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INTRODUZIONE 

 

 

La pressione cui è sottoposta l’Europa dopo la fine del mondo bipolare e a seguito 

dell’accelerazione dei flussi commerciali, finanziari e di informazione non ha solo ridisegnato 

il ruolo e le funzioni dello Stato. Essa obbliga anche l’Unione europea (UE) a ridefinire la sua 

identità e, in un certo senso, ad uscire dagli equivoci sulla finalità della costruzione 

comunitaria.  

Il modello di integrazione comunitario si trova ad affrontare un significativo banco di 

prova. Da un lato, infatti, è mutato il quadro di riferimento geopolitico e, con la fine della 

minaccia sovietica, è venuta meno una delle ragioni del sostegno incondizionato all’UE da 

parte del suo più potente partner esterno, gli Stati Uniti, e dell’ancoraggio indissolubile di 

alcuni stati membri come la Germania, al progetto europeo. Dall’altro, l’intensità e la velocità 

degli scambi commerciali e dei flussi di informazione oltre i confini nazionali non sono più 

tratti distintivi della sola Europa, il che, se da un lato rende l’Unione un utile strumento per i 

suoi Stati membri, dall’altro rende oggi più difficile per i cittadini distinguere tra integrazione 

europea e globalizzazione e sviluppare un senso di appartenenza e lealtà nei confronti delle 

Istituzioni comunitarie. 

L’autorappresentazione classica dell’UE in termini di “unità nella diversità”, frutto, 

prevalentemente, di un approccio storico-culturale, sottace la circostanza che il suddetto 

dualismo non è stato ricondotto, nella maggioranza dei casi, ad una sinergia virtuosa. 

Nell’ultimo decennio, soprattutto, l’unità dinamica versus diversità ha condotto, di fatto, ad 

una sostanziale neutralizzazione reciproca tra la spinta all’integrazione e quella al 

particolarismo, da cui è conseguita la persistente incapacità dell’Europa, e di ciascuno dei suoi 

protagonisti, ad affrontare le sfide cruciali del mondo globalizzato. 

La fondazione delle Comunità europee (che, nel clima della guerra fredda, fu 

caldeggiata anche degli Stati Uniti) ha segnato la pacificazione e la stabilizzazione di una 

regione contraddistinta dalla presenza di nazionalità e culture diverse in uno spazio tanto 

densamente popolato quanto scarso di risorse naturali in rapporto al fabbisogno e nel quale, 
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vista anche la conformazione del territorio, l’intensità della circolazione delle merci, delle 

persone e delle idee era senza dubbio maggiore rispetto alle altre aree del mondo. 

In ogni caso, accettando di sottoporre ad istituzioni comuni la gestione di quelle che 

allora erano le principali fonti di energia e le materie prime dell’industria bellica (trattato della 

Comunità europea del Carbone e dell’Acciaio- CECA), e di eliminare tutti gli aiuti statali alle 

imprese nazionali che avrebbero potuto avvantaggiarle sul mercato interno (trattato della 

Comunità Economica Europea-CEE) gli Stati europei non siglarono semplicemente un patto di 

pace o un’alleanza, ma rinunciarono alla gestione sovrana delle possibili risorse di offesa o 

aggressività reciproca. La rimozione alla radice delle cause dei conflitti attraverso la 

condivisione della sovranità nei settori che alimentano il potenziale aggressivo costituisce 

quindi la “formula” originale della costruzione europea. 

Deve osservarsi che i paesi fondatori erano spinti a questa scelta anche da interessi ben 

precisi e che la nascita delle Comunità poggiò, comunque, su un diffuso consenso popolare, 

che però non sfociò mai in un vero e proprio sentimento identitario.  

Nella lenta transizione fino all’uscita dalla guerra fredda, il successo, soprattutto 

economico, delle Comunità europee, ha spinto altri nove Stati ad agganciarsi alla costruzione 

europea, senza però che tutti ne condividessero completamente le soluzioni di fondo. I timidi 

passi verso la costruzione di un’“Europa dei cittadini” si sono però rivelati inadeguati di fronte 

alla rapida evoluzione dello scenario dopo la caduta del Muro di Berlino e al collasso del 

blocco Orientale. 

La fine dell’equilibrio bipolare e la riconversione delle economie pianificate in 

economie di mercato hanno però prodotto una serie di trasformazioni che incidono 

sull’Europa. 

Il venir meno della cortina di ferro ha aperto, al confine orientale della Comunità, uno 

spazio relativamente vasto e meno densamente popolato, formato da Stati di piccola e media 

entità, transitoriamente o strutturalmente più deboli rispetto ai paesi dell’Europa occidentale. 

La Germania, riunificandosi, ha accresciuto il proprio peso demografico ed economico, 

disponendo di un PIL praticamente doppio rispetto a quello degli altri paesi maggiori 

dell’Unione. Inoltre, con la fine della guerra fredda e l’affievolimento della minaccia russa, è 

parzialmente venuta meno la sua necessità di ancorarsi politicamente ai suoi vicini occidentali. 
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Le aree limitrofe dell’ex impero sovietico, a causa del vuoto di centri gravitazionali, si 

sono frammentate culturalmente e politicamente, iniziando fragili processi di nation-building e 

di ridefinizione delle loro politiche estere e di sicurezza. 

La crescente liberalizzazione del commercio e l’incremento produttivo dei paesi 

asiatici, la Cina in primo luogo, hanno posto l’economia dell’Europa occidentale di fronte alla 

necessità di una rapida riconversione e di un adeguamento del proprio sistema di welfare alla 

scarsità di risorse disponibili. Inoltre, anche sul piano del partenariato internazionale, l’Europa 

non può più considerarsi l’unico benefattore delle economie in via di sviluppo e, quindi, anche 

l’accesso privilegiato alle loro risorse naturali viene rimesso in discussione.  

La crescita demografica planetaria, il mancato sviluppo di molte aree del pianeta e la 

difficile riconversione di altre hanno creato imponenti flussi migratori, che si sono riversati, 

spesso sotto il controllo della criminalità organizzata, sull’Europa settentrionale, occidentale e 

meridionale, creando zone di marginalità e tensioni diffuse. 

Infine, lo sviluppo di centri economici e finanziari svincolati dal rapporto con il 

territorio retrostante e la differenziazione della velocità dei flussi commerciali e di 

informazione tra nodi principali e zone meno collegate del pianeta ha ampliato il divario tra lo 

Stato sovrano come entità territoriale definita e la realtà dei sistemi economici moderni. Il 

maggiore polimorfismo geografico nell’ordine economico ha l’effetto di provocare una 

trasformazione anche dell’ordine politico, erodendo la sovranità dello Stato in corrispondenza 

dei punti di contatto significativi con il primo. 

Da un lato, quindi, nei rapporti tra i paesi europei, si è assistito a una sorta di “ritorno 

al futuro”, con il ricrearsi di equilibri ed atteggiamenti simili a quelli che avevano 

contraddistinto il periodo tra le due guerre mondiali. Dall’altro, la società europea appare 

fortemente frammentata e culturalmente meno omogenea, con aree di forte insicurezza sia al 

proprio interno che, soprattutto, ai propri confini.  

La riscoperta delle identità nazionali, che, come nell’età delle rivoluzioni liberali, 

poteva rivelarsi positivamente strumentale per alcuni paesi posti di fronte alla necessità di una 

ricostruzione politica ed economica, è quindi divenuta, in un contesto di generalizzata 

insicurezza percepita, un fattore comune a tutta l’Europa, assumendo in alcuni casi tratti 

iconografici, fino ad alimentare divisioni e conflitti armati.  
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Il fatto che ciò avvenga in corrispondenza dell’erosione del potere effettivo dello Stato-

nazione può, forse, essere spiegato in quanto, senza un quadro identitario che renda possibile 

la circolazione delle idee a livello sovranazionale, è aumentato il distacco tra le élites, 

economiche e politiche, che concorrono alla governance mondiale e i cittadini su cui essa 

produce i suoi effetti. Il quadro di riferimento nazionale appare quindi l’unico contenitore 

entro il quale manifestare le proprie istanze in modo percepibile.  

In una stagione in cui le identità assumono rilievo crescente, e spesso determinante, 

nelle scelte politiche, l’Europa si trova quindi a dover definire la propria con maggiore 

chiarezza rispetto al passato.  

L’Unione ha fornito delle risposte parziali, o per meglio dire settoriali, dandosi 

un’identità monetaria (con l’adozione dell’Euro), un’identità strategica e di difesa (definendo 

una serie di azioni e strategie nel quadro della Politica Estera e di Sicurezza), un’identità nei 

negoziati commerciali e ambientali (grazie al ruolo assunto dalla Commissione europea nei 

negoziati internazionali) e un’identità di “potenza civile”, sostenitrice al suo interno e al suo 

esterno dei principi dello Stato di diritto, della tutela dei consumatori, del lavoro e delle pari 

opportunità. Queste identità, tuttavia, assumono contorni e intensità diverse a seconda 

dell’Istituzione chiamata a esercitarli e dei poteri di cui essa dispone.  

Se questa frammentazione è il frutto del tradizionale metodo di lavoro “per obiettivi” 

che ha sempre caratterizzato l’azione comunitaria, il suo superamento, o quantomeno la sua 

riconduzione ad un quadro coerente, appare tuttavia necessario per acquistare credibilità, sia 

sul piano geopolitico che agli occhi degli stessi cittadini. 
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PARTE I - LA RAGION D’ESSERE DELL’UNIONE EUROPEA 

 

 

 

Capitolo 1 - Le ragioni della lunga guerra civile europea e la necessità di 
ricostruire l’Europa 
 

Spazio geografico europeo e “quasi insularità” politica. 
 

La visione istituzionale dell’Europa può riassumersi nel motto “unità nella diversità”1.  

Come spesso accade quando uno slogan mette tutti d’accordo, esso, se forse esprime la 

fotografia di uno stato di fatto, si rivela però fondamentalmente inadeguato a fornire una 

chiave interpretativa o un’impostazione utile a compiere dei passi in avanti e, soprattutto, ad 

affrontare i problemi. 

Una simile visione è però il frutto, prevalentemente, di un approccio storico-culturale 

alla costruzione europea. Va osservato, in proposito, che, nell’età moderna, è stata 

principalmente la diversità a caratterizzare l’azione politica nello spazio europeo, mentre i 

tentativi di unità hanno contraddistinto, in parte, il secolo scorso. Negli ultimi sessant’anni, il 

“fenomeno Europa” è stato analizzato con gli strumenti dell’economia e il diritto, e, più 

recentemente, vista la crescente interazione tra sfere pubbliche nazionali e sfera pubblica 

europea, con quelli della scienza politica e della sociologia delle relazioni internazionali. Ma il 

dualismo di cui sopra non è stato ricondotto, nella maggioranza dei casi, ad una sinergia 

virtuosa. L’ultimo decennio, soprattutto, ha visto un forte contrasto tra le due tendenze: la 

dinamica unità versus diversità ha condotto, di fatto, a una sostanziale neutralizzazione 

reciproca tra la spinta all’integrazione e quella al particolarismo, da cui è conseguita la 

persistente inadeguatezza dell’Europa, e di ciascuno dei suoi protagonisti, ad affrontare le 

sfide cruciali del mondo globalizzato. 

Ciò premesso, sarà utile, per superare lo stallo politico-istituzionale, cercare una chiave 

interpretativa ed un orizzonte nuovi, partendo dal dato geografico. 

                                                 
1 Tale è l’espressione adottata, unitamente alla bandiera a docici stelle gialle su fondo blu e all’Inno alla Gioia, 
nell’art. 1 dalla parte IV del Progetto di trattato che istituisce una Costituzione per l’Europa, elaborato dalla 
Convenzione sul Futuro dell’Europa, formata da rappresentanti dei Parlamenti e dei Governi degli Stati membri, 
del Parlamento europeo e della Commissione europea sotto la presidenza di Valery Giscard d’Estaing. La 
convenzione, riunitasi a Bruxelles, ha concluso i suoi lavori nella primavera 2003. 
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In un recente saggio apparso in uno dei pochi volumi che hanno adottato questa 

prospettiva, risalta la varietà morfologica dello spazio geografico-politico europeo2 e la sua 

rilevanza come fattore di coesione 3 anziché, come si potrebbe pensare, di disgregazione.  

Secondo Annalena Taberini le caratteristiche principali della regione europea, quelle che 

certamente meglio la distinguono sotto il profilo geografico fisico dal resto del continente 

eurasiatico, sono “la sua articolazione e la sua marittimità”4. 

La varietà morfologica va intesa “sia come articolazione delle terre emerse rispetto al 

mare, e quindi il suo essere penisola o, meglio, somma di molte penisole contornate da isole, 

sia come complessità orografica, cioè la sua intricata successione di regioni di pianura e di 

montagna”, aspetti, entrambi che rendono l’area europea alquanto diversa dal territorio 

asiatico5. Quanto alla distanza media delle località europee dal mare, essa “è ridottissima 

rispetto a qualsiasi altra parte del mondo di dimensioni comparabili, in quanto l’Europa si 

articola in un gran numero di penisole e di isole più e meno grandi. Comunque si delimiti 

l’Europa fisica, il suo indice di marittimità è il più elevato tra tutti i continenti”6.  

Gli effetti della marittimità non possono, tra l’altro, essere limitati all’aspetto delle 

temperature e delle precipitazioni. La possibilità di utilizzare, oltre quelle terrestri, anche le vie 

marittime, ad esempio, va senz’altro considerata come una delle precondizioni del particolare 

sviluppo economico, politico e culturale dell’Europa rispetto a tutte le altre parti del mondo.  

Il tema dei rapporti tra l’ambiente geografico e le modalità dello sviluppo economico 

in Europa è certamente vasto e complesso. Eppure sembra di grande importanza insistere sulla 

profonda differenziazione del territorio europeo sia al suo interno che, soprattutto, sotto il 

profilo delle vocazioni produttive e dei sistemi economici.  

Tuttavia, questa differenziazione – che può far credere che il territorio europeo sia 

quanto di più disomogeneo si possa riscontrare – invece di essere un elemento di 

parcellizzazione, da un lato, e di incoerenza, dall’altro, storicamente ed ancor oggi si rivela un 

                                                 
2 Taberini, A., “Lo spazio geografico europeo”, in Lizza, G. (a cura di) Geografia della Nuova Europa, UTET, 
Torino 2002, p. 7. 
3 Taberini, A, op.cit, p. 19. 
4 Taberini, A., op. cit., p. 8. 
5 Così al riguardo Annalena Taberini: “Come penisola, del resto, l’Europa è molto più estesa ed articolata delle 
altre grandi penisole asiatiche (Penisola Arabica, Deccan, Penisola Indocinese), e questa può essere una 
considerazione utile nel rendere ragione della particolare percezione che si ha dello spazio europeo”. Ibidem 
6 Ibidem 
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fattore di coesione della massima importanza, se solo si riflette sulla quantità di scambi che da 

sempre ha interessato, attraversandolo in tutte le direzioni, il territorio europeo.  

La straordinaria molteplicità di assetti economici e produttivi ha quindi generato, da 

lungo tempo, rapporti di complementarità intensi ed essenziali7.  

Su questa condizione di complementarietà si è per molti secoli innestata, per motivi 

politici e demografici, una situazione di “quasi insularità” (situazione che, tra l’altro, i teorici 

dell’integrazione sovranazionale su base federale hanno evidenziato come condizione 

indispensabile per uno sviluppo integrato)8, con la caduta dell’impero romano e l’espansione, 

nel sud del Mediterraneo, dell’Islam. Uno dei maggiori storici del secolo scorso, Henri 

Pirenne9 ha affermato che il mediterraneo ha cessato di essere il mare nostrum con 

l’espansione di una civilizzazione diversa rispetto al mondo cristiano. A Sud e a Sud-est 

l’Europa si è trovata quindi in una situazione di sostanziale isolamento. A Est e a Nord-Est, 

invece, sebbene non vi fosse una barriera naturale, la scarsa densità di popolazione di 

quell’area ha fatto sì che, nonostante le migrazioni spontanee e spesso invasive dei popoli 

asiatici, i rapporti economici e gli scambi culturali restassero per lungo tempo diradati.  

Le comunicazioni e gli scambi interni allo spazio europeo sono dunque stati, per secoli, 

molto maggiori di quelli con l’esterno. Non è quindi un caso che sistemi economici, forme di 

governo ed espressioni culturali, pur nella loro varietà, mostrino tratti comuni e caratteristici 

dello spazio europeo. 

Altre linee di pensiero hanno evidenziato l’incidenza di altri fattori sulla civilizzazione 

europea e sulla precocità dello sviluppo rispetto ad altre aree10 . 

E dunque sempre con un approccio di lungo periodo che si spiegato, ad esempio, 

perché un evento come la rivoluzione industriale, di cui dopo le precedenti considerazioni si 

apprezza meglio l’effetto dirompente, si sia localizzato in Europa e non in un’altra delle molte 

aree a civiltà agricolo-pastorale esistenti nel mondo. Gli elementi esplicativi che gli studiosi 

hanno ritenuto significativi dal punto di vista geografico come da quello storico, sono stati il 

clima, la localizzazione geografica, le risorse naturali, la visione filosofico-religiosa del 

                                                 
7 Bialasiewicz L.-Elden S.-Painter J., “The constitution of EU territory”, in Comparative European Politics, Vol. 
III/3, 2005, pp. 333-363. 
8 Albertini, M., Il Federalismo. Antologia e definizione, Il Mulino, Bologna 1979 
9 Pirenne, H, Maometto e Carlomagno, Newton Compton, Roma, 1993 
10 Zamagni V., Dalla rivoluzione industriale all’integrazione europea, Il Mulino, Bologna 1999. Secondo 
Zamagni, però, i primi i primi tre elementi hanno svolto un ruolo meramente “facilitante”, ma non sono stati 
sufficienti a determinare il dinamismo di una società. 
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mondo e l’organizzazione della società. Un ruolo strategico nel determinare il dinamismo 

europeo sarebbe stato giocato, in particolare, da tre principi filosofico-religiosi: l’inviolabilità 

e sacralità del valore della persona umana11, l’esaltazione dello spirito come razionalità e la 

superiorità dell’uomo sulla natura, da cui deriva l’idea dell’homo faber, ossia dell’uomo 

creativo, che non subisce la natura, ma la modifica a suo uso. 

 

Il mutamento del quadro: equilibrio versus egemonia 
 

Il quadro muta a causa di due fattori: le scoperte coloniali e il sorgere degli Stati 

nazionali. Sono le scoperte coloniali, e l’afflusso di ricchezza che ne consegue, a fornire 

(insieme all’incremento demografico, fenomeno in parte dovuto, anch’esso, all’aumento della 

ricchezza) ad uno degli Stati europei, a turno, ricchezze e mezzi militari maggiori rispetto agli 

altri. 

Lo storico tedesco Ludwig Dehio, il cui contributo è stato messo in rilievo da insigni 

storici oltre che dai maggiori teorici del federalismo europeo, ha descritto efficacemente 

questa dinamica, analizzando i rapporti di forza sullo scenario europeo e le cause delle guerre 

tra le potenze in Equilibrio o egemonia12. Prima la Spagna di Filippo II, poi la Francia di 

Napoleone, poi la Germania della prima metà del Novecento, tentarono di affermare la loro 

egemonia sul continente ma, in ciascuna occasione, fu il decisivo l’intervento di una potenza 

esterna al sistema europeo degli Stati a riequilibrare il gioco. 

                                                 
11 Lo stesso incipit del Manifesto di Ventotene, uno dei testi fondamentali del federalismo europeo, elaborato da 
Spinelli, Rossi e Colorni nel 1941, è che “La civiltà moderna ha posto come proprio fondamento il principio della 
libertà, secondo il quale l’uomo non deve essere un mero strumento altrui, ma un autonomo centro di vita”. 
12 Cfr. Ludwig Dehio, Equilibrio o egemonia, Brescia 1954. Equilibrio o egemonia è un libro notevole, che forse 
in Italia non ha avuto adeguata risonanza, nonostante l’attenzione rivoltagli da studiosi eminenti come Sergio 
Pistone. Infatti è prevalsa nella cultura italiana un’altra visione, peraltro altrettanto interessante, e perfettamente 
compatibile con quella di Dehio, quella di Federico Chabod e delle sue riflessioni sulla Idea d’Europa, che 
insistono sull’elemento culturale (anche sulla base di opere classiche come quella di Paul Hazard sulla crisi della 
coscienza europea, che cercava gli incunaboli dell’idea di Europa nelle Lettere persiane di Montesquieu e prima 
ancora nello Spione turco del genovese Marana, un autore poi studiato da Roscioni e da altri).  
Chabod, studioso di Machiavelli e Guicciardini, aveva perfettamente presente, l’importanza prima italiana e poi 
europea della idea di “equilibrio”; ma, forse per effetto dell’idealismo filosofico vagamente ispiratogli da Croce e 
da Antoni, nella sua opera c’era appunto l’idea, e non la prassi politico-diplomatica dell’equilibrio. Per questo 
motivo, a richiamare per primo l’attenzione degli studiosi italiani sul libro di Dehio, negli anni Cinquanta, non fu 
Chabod ma lo storico veneziano dell’economia Gino Luzzatto. L’importanza dell’opera di Dehio non è una 
fissazione isolata di storici federalisti: basterà infatti scorrere le note e le citazioni esplicite di Barraclough (Guida 
alla storia contemporanea, ed. it. Bari 1975) e di Paul Kennedy (Ascesa e declino delle grandi potenze, ed.it. 
Milano 2001) per vedere come queste “bibbie” della storiografia contemporanea riconoscano apertamente il loro 
debito con lo storico cattolico tedesco, passato senza contaminarsi attraverso il più cupo periodo della storia della 
Germania. 
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È interessante come Dehio classifichi le potenze non sulla base della loro forza militare 

o economica ma, in primo luogo, in ragione della loro collocazione e conformazione 

geografica.  

Egli considera infatti, sia l’Inghilterra, sia, con una sorta di metafora, la Russia – nel cui 

caso sono le distanze enormi a rendere quasi impossibili le invasioni, come compresero a loro 

spese Carlo XII di Svezia e Napoleone – come “potenze insulari”13. Queste hanno un destino 

diverso da quello di potenze continentali come Spagna, Francia, Prussia; hanno un particolare 

interesse per l’equilibrio, possono espandersi in potenza imperiale senza fronteggiare 

continuamente i vicini, e raramente si affrontano fra loro (salvo eccezioni, ovviamente, come 

la guerra di Crimea o le tensioni ai confini dell’India).  

Sul continente, invece, c’è dal Cinquecento in poi (non prima, come aveva compreso fin 

dal Settecento il Robertson) una continua lotta per l’egemonia; prima un tentativo di egemonia 

imperiale-spagnola, con Carlo V, Filippo II e ancora nella guerra dei Trent’Anni; poi tentativo 

di egemonia francese, con Luigi XIV e con Napoleone I (che però appare già un epigono; 

Napoleone III non arriverà nemmeno ad aspirare a tanto); infine, a partire dal 1870, sarà la 

Germania a compiere lo stesso tentativo. Ma si tratta sempre di lotta per l’egemonia europea, 

da parte di una potenza cui si contrappone con successo una coalizione, interessata a una 

politica di equilibrio14.  

Così, da questo e da altri saggi di Dehio, emerge una risposta a due interrogativi 

fondamentali sull’Europa: il perché della sua infinita varietà, derivante dal fatto che nei secoli 

non fu mai sottoposta a un’unica potenza egemone; e l’origine della catastrofe della prima 

guerra mondiale, quando intellettuali e politici tedeschi “neorankiani” vollero riproporre l’idea 

dell’equilibrio non nella dimensione continentale (come Ranke) ma in una dimensione 

mondiale, dando appunto l’assalto al potere mondiale.  

È comunque importante sottolineare come tutti i sostenitori dell’idea europea, sia nel 

periodo tra le due guerre sia all’indomani della seconda guerra mondiale, abbiano tenuto nella 

debita considerazione questi aspetti dell’analisi, considerando la concorrenza tra Stati 

nazionali indipendenti come il maggior fattore di conflitti e il suo superamento un punto 

                                                 
13 Si consideri in tal senso la rivalutazione del ruolo cinquecentesco di Venezia, potenza insulare, che non poteva 
essere colpita a morte da un nemico continentale perché protetta dal mare e da una potente flotta. Venezia che, 
nell’opera di Dehio, già configura lo speciale ruolo dell’Inghilterra e, in un certo senso, della Russia.  
14 Mantovani A.-Marattin L., Economia dell’integrazione europea, Il Mulino, Bologna 2008 
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imprescindibile per il successo di qualsiasi forma di integrazione. Ciò è vero non solo dal 

punto di vista politico-militare, ma anche da quello economico. La necessità di procurarsi le 

fonti di approvvigionamento e di assicurarne la continuità con un forte apparato militare ed 

adeguate alleanze, con i grandi così come con i piccoli Stati, è stata, secondo Lothian, Robbins 

e lo stesso Keynes, il motivo che ha reso inevitabile lo scoppio delle guerre europee, divenute 

guerre mondiali15.  

 

Dalle rivendicazioni nazionali alle due guerre mondiali. 
 

Non può però essere trascurato, per l’influenza che proietterà anche nel periodo 

successivo corrispondente alla fine del sistema europeo degli Stati16, un ulteriore fattore e cioè 

l’affermazione, a partire dal trattato di Vestfalia (1648) dello Stato-nazione. Dopo aver 

costituito, in un primo momento, un fattore di emancipazione di territori oppressi e di 

liberazione delle nuove forze economiche rispetto ai vecchi privilegi e rendite, la nazione, una 

volta svolto compiutamente questo ruolo, si trasforma in strumento di chiusura e, 

potenzialmente, di aggressione17. Lo sviluppo della stampa, che in un primo tempo, 

contribuisce alla riuscita dei movimenti di liberazione nazionale, fornisce, successivamente, lo 

strumento propagandistico a disposizione di governi e movimenti politici per sostenere gli 

atteggiamenti ostili (di aggressione o di ostinata difesa, secondo i casi, le dimensioni e la forza 

di ciascuno Stato) nei confronti dei vicini.  

                                                 
15 Zamagni V., Dalla rivoluzione industriale all’integrazione europea, Il Mulino, Bologna 1999 
16 Cfr. in merito la parte II, cap. 4 
17 Anche gli autori del Manifesto di Ventotene riconoscono che “L’ideologia dell’indipendenza nazionale è stata 
un potente lievito di progresso; ha fatto superare i meschini campanilismi in un senso di più vasta solidarietà 
contro l’oppressione degli stranieri dominatori; ha eliminato molti degli inciampi che ostacolavano la 
circolazione degli uomini e delle merci; ha fatto estendere, dentro il territorio di ciascun nuovo Stato, alle 
popolazioni più arretrate, le istituzioni e gli ordinamenti delle popolazioni più civili”. Ma a questo 
riconoscimento aggiungono che “Essa portava però in sé i germi del nazionalismo imperialista, che la nostra 
generazione ha visto ingigantire fino alla formazione degli Stati totalitari ed allo scatenarsi delle guerre mondiali. 
La nazione non è più ora considerata come lo storico prodotto della convivenza degli uomini, che, pervenuti, 
grazie ad un lungo processo, ad una maggiore uniformità di costumi e di aspirazioni, trovano nel loro Stato la 
forma più efficace per organizzare la vita collettiva entro il quadro di tutta la società umana. È invece divenuta 
un’entità divina, un organismo che deve pensare solo alla propria esistenza ed al proprio sviluppo, senza in alcun 
modo curarsi del danno che gli altri possono risentirne”. Ne traggono la conclusione che “La sovranità assoluta 
degli Stati nazionali ha portato alla volontà di dominio sugli altri e considera suo ‘spazio vitale’ territori sempre 
più vasti che gli permettano di muoversi liberamente e di assicurarsi i mezzi di esistenza senza dipendere da 
alcuno. Questa volontà di dominio non potrebbe acquietarsi che nell’egemonia dello Stato più forte su tutti gli 
altri asserviti. In conseguenza lo Stato, da tutelatore della libertà dei cittadini, si è trasformato in padrone di 
sudditi, tenuti a servirlo con tutte le facoltà per rendere massima l’efficienza bellica”. 
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Il sistema degli Stati nazionali e le divisioni che ne derivarono suscitarono la reazione di 

un numero non irrilevante di filosofi e intellettuali, alcuni dei quali di fondamentale 

importanza. Ne nacquero le prime espressioni, alcune delle quali lungimiranti anche sotto 

l’aspetto dell’analisi e del metodo, dell’idea di Europa unita, dalle quali, però, non scaturì 

alcuna azione concreta. 

Per gran parte dell’Ottocento le maggiori potenze europee, sotto la direzione di 

Metternich prima e di Bismarck poi, operarono in concerto, allo scopo di mantenere l’esistente 

distribuzione delle sfere d’influenza tra le grandi potenze tradizionali e di impedire il ritorno 

alla conflittualità e all’incertezza politica dell’epoca rivoluzionaria francese. 

Negli anni precedenti il 1914, il sistema degli Stati europei si trovò però ad affrontare 

una crisi crescente. Anche se esistevano fra loro innumerevoli punti di attrito di minore entità, 

i gruppi dirigenti che dominavano la politica estera concordavano in linea generale sulla 

necessità di mantenere un equilibrio di potenza. Con l’ascesa economica della Germania e 

degli Stati Uniti, la modernizzazione della Russia zarista e del Giappone e la rapida 

industrializzazione dell’Europa, tale equilibrio fu minacciato. 

Nella stessa direzione agirono le radicali trasformazioni nella politica interna degli Stati, 

dato che non era ormai più possibile ignorare le spinte democratiche e, soprattutto, quelle 

nazionalistiche18. La crisi internazionale assunse cosi una nuova dimensione. La guerra, o la 

prospettiva della guerra, poteva spazzare via completamente gli antichi regimi o, come si 

sosteneva, infondere loro una nuova vita. Di fronte a questa alternativa gli Asburgo, sotto la 

pressione montante dei nazionalisti dentro e fuori l’impero, optarono per la guerra nel 1914 

piuttosto che accettare l’erosione finale del loro potere, e i deboli tentativi delle altre potenze 

di realizzare un’azione concertata fallirono. La crisi serba si saldò in un nodo indissolubile 

all’intricato sistema di rivalità e alleanze, divenendo a questo punto irreversibile. Nell’agosto 

1914, tutte le grandi potenze entrarono in stato di belliggeranza per la prima volta dopo il 

1815. 

Terminata la più grande conflagrazione19 che avesse mai sconvolto l’Europa e, in certo 

senso il mondo, l’Europa aveva pagato un tributo di 10 milioni di morti, vedeva distrutte le 

                                                 
18 Overy, op. cit, nota come le tradizionali case regnanti d’Europa si trovarono di fronte alla prospettiva 
dell’imminente collasso dell’antica struttura politica sotto la spinta esercitata dai democratici e dai nazionalisti 
dei ceti medi e dalla nuova classe operaia generata dallo sviluppo economico. 
19 Gatto L., Il federalismo, Newton Compton, Roma 1995  



 16

ricchezze accumulate nei precedenti quarant’anni di pace. Fu a questo punto che maturò, nei 

primi ispiratori dell’europeismo organizzato, una lucida critica al sistema degli Stati ed alle 

inevitabili conseguenze della sostanziale anarchia che vi regnava20. Nacque inoltre quello che 

può essere definito il primo movimento politico europeista, e cioè la Paneuropa di 

Coudenhove-Kalergi, la quale, anch’essa, rovesciava il paradigma allora dominante, 

disegnando una geopolitica orientata alla coesistenza piuttosto che all’egemonia 21. 

Tuttavia, le nuove idee restarono circoscritte a delle élites. La guerra aveva infranto la 

solidarietà dei popoli europei e l’Europa assistette all’accrescersi di un temibile nazionalismo 

che, alimentato anche dalle conseguenze della grande crisi economica internazionale, dette 

vita a pericolose rivoluzioni sfociate in dittature destinate a dominare gli anni compresi fra il 

1918 e il 1939.  

A fronte di ciò, gli statisti alleati, incapaci di produrre delle risposte nuove, sperarono 

semplicemente di riuscire a riportare indietro l’orologio all’equilibrio del secolo precedente, 

un mondo generalmente considerato come un modello di “progresso e armonia”: la sconfitta 

della più minacciosa delle nuove potenze, la Germania, contribuiva alla sensazione che fosse 

possibile risuscitare l’antico concerto e renderlo operativo sotto la guida della Gran Bretagna e 

della Francia insieme ad altre nazioni a favore della pace.  

Tuttavia, anche se la Gran Bretagna e la Francia erano le dirette beneficiarie della 

guerra, i problemi derivanti dall’essere le maggiori potenze imperiali si erano moltiplicati. 

Entrambi i paesi raggiunsero la loro massima estensione negli anni Venti del Novecento grazie 

all’acquisizione delle colonie tedesche e allo smembramento di quanto rimaneva dell’impero 

turco; ma entrambi gli imperi divennero ora oggetto di attacco da parte di quelle stesse forze – 

nazionalismo e liberalismo politico – che in precedenza avevano minato la stabilità 

dell’Europa d’anteguerra. Quindi entrambe le potenze europee si trovavano alle prese con 

imperi la cui sicurezza ed integrità erano difficili da difendere: solo la debolezza delle potenze 

sconfitte e la temporanea eclissi della Russia nascondevano questa realtà. Per gran parte degli 

anni Venti gli affari internazionali vennero condotti in una sorta di vuoto, nel quale la Gran 

Bretagna e la Francia raggiunsero una preminenza del tutto sproporzionata alla loro reale forza 

                                                 
20 Spinelli  A., Il progetto europeo, Il Mulino, Bologna 1985 
21 Lizza, G. Paneuropa - Geografia e Storia di un’idea, UTET, Torino 2004 
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grazie alla temporanea riluttanza o impossibilità delle altre potenze a intervenire risolutamente 

nella politica mondiale22.  

L’Unione Sovietica possedeva un’enorme potenza virtuale sul piano economico e 

militare, ma scelse, per ragioni interne, di non esercitarla nell’arena internazionale. La fonte 

della forza americana era la sua potenza economica: con l’avvento dell’industrializzazione, la 

correlazione fra tale potenza e l’influenza internazionale era del resto divenuta inevitabile, dal 

momento che la guerra stessa era ora industrializzata. Francia e Gran Bretagna per contro 

erano, in termini relativi, economie in declino: la quota britannica del commercio mondiale di 

prodotti finiti, pari al 46% nel 1870, era crollata al 25% nel 1914; il tasso di crescita 

economica della Francia prima del 1914 era inferiore a quello della Gran Bretagna e 

raggiungeva appena la metà di quello della Germania. A mano a mano che nuove economie 

crescevano e si sviluppavano, l’intero modello del sistema internazionale precipitò in un clima 

di acuta instabilità.  

La velocità stessa di questi cambiamenti contribuì a indebolire la capacità delle potenze 

di garantire la pace e il progresso sociale alle loro condizioni. Nel giro di tre o quattro decenni, 

la struttura sociale e i sistemi politici dell’Europa e dei suoi imitatori furono trasformati. La 

lenta evoluzione lasciò il passo al rapido cambiamento; il modello di nazione politica ristretta 

fu spazzato via dalla politica di massa che, in alcuni casi, sottopose la struttura politica 

esistente a un’intollerabile tensione. In Germania e in Italia ciò provocò la nascita di nuovi 

movimenti ausiliari ostili al vecchio ordine ma animati nel contempo da una profonda 

diffidenza nei confronti del moderno “capitalismo liberale” derivato dal modello dell’Europa 

occidentale. Tutti questi gruppi furono contagiati da quella stessa ideologia imperialistica 

anglo-francese che si erano impegnati a contrastare. 

Fino alla seconda guerra mondiale, le rivalità e i sospetti dominarono dunque i rapporti 

tra la maggioranza degli Stati per la maggior parte del tempo, trovando la loro espressione 

nella competizione economica e ideologica, nella lotta per il prestigio e la potenza nazionale e 

nelle dispute territoriali, col contributo di pericolose miscele di dirigenze23 arroganti, deboli o 

incompetenti. Anche se abbondavano i trattati, gli accordi e i patti bilaterali e multilaterali, 

essi mancavano di un reale disegno complessivo e pochi avevano effetti durevoli. Gli Stati si 

                                                 
22 Mascia M., Il sistema dell’Unione europea, Padova 2005 
23 Nugent N., Governo e politiche dell’Unione Europea, Il Mulino, Bologna 2001, p. 15. 
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alleavano in diverse combinazioni su diverse questioni, in una forma che, lungi dall’indicare 

reciproca fiducia, suggeriva un crescente timore reciproco.  

L’Europa fra le due guerre sperimentò pertanto un crescendo di tensioni via via che le 

rivalità nazionali rimanevano incontrollate e, soprattutto, via via che le ambizioni territoriali e 

di potere della Germania rimanevano insoddisfatte. 

In breve, il periodo tra le due guerre è stato caratterizzato da rapporti interstatali 

particolarmente tesi e fluidi. Non esisteva nessuno stabile sistema di alleanze e nessun chiaro 

equilibrio dì potere. Gli Stati europei, inclusi gli quelli dell’Europa occidentale, si 

osservavano, nella migliore delle ipotesi, con sospetto.  

I prodromi del secondo conflitto (tutti già contenuti nell’infelice conclusione del primo e 

nella perversa situazione nazionale e internazionale europea) furono ben rappresentati dalla 

guerra di Spagna24 e dal breve scontro russo-finnico durato dal 29 novembre 1939 al 12 marzo 

1940; questi due conflitti costituirono, alla fine degli anni Trenta, una sorta di piattaforma 

violenta, a cui tutti i paesi europei non direttamente contendenti guardarono con attenzione, 

per verificare la potenza delle nuove armi e il grado di difesa e di offesa che ci si attendeva da 

ogni popolo. 

Si giunse così allo scoppio, in circostanze tristemente note, della seconda guerra 

mondiale, che segnò anche l’epilogo di quella che può essere definita la lunga guerra civile 

europea.  

Alla fine del conflitto, le economie e i sistemi politici di tutta Europa erano stati 

sconvolti, città e paesi distrutti e i morti si contavano a milioni25. Ormai – come aveva 

compreso a suo tempo Federico Chabod26 – il sistema politico europeo era tramontato, mentre 

si era imposto un sistema politico mondiale volto a sottrarre importanza e prestigio 

all’Occidente, non più centro focale della diplomazia internazionale, diplomazia ormai al di 

sopra della sua testa.  

                                                 
24 La guerra civile spagnola iniziò con l’assassinio di Calvo Sotelo, capo del Rinnovamento spagnolo (estrema 
destra monarchica) del 13 luglio 1936 e con la rivolta militare nel Marocco iberico capeggiata dal generale 
Franco, cominciata il 19 luglio del 1936 e conclusa nel 1939 con l’affermazione della dittatura falangista. 
25 Nugent N., Governo e politiche dell’Unione Europea, Il Mulino, Bologna 2001 p. 15. 
26 Si veda Gatto L., op. cit. 
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Quando – fu ancora Chabod a rivelarlo – il cosiddetto sistema delle relazioni continue, 

un tempo squisitamente europeo, si allargò a tutto il mondo, per gli europei, dal punto di vista 

politico, non rimase quasi nulla di vitale. 
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Capitolo 2: La formula dei padri fondatori 
 
 
 

I precursori  
 

L’idea di creare una federazione fra gli Stati d’Europa è vecchia quasi quanto gli Stati 

stessi. Già nel XVIII secolo, infatti, furono concepiti modelli costituzionali di vasta portata27. 

Il progetto esposto nel 1713 dall’Abate di Saint-Pierre in occasione dei negoziati di pace 

di Utrecht, prevedeva, a garanzia dell’equilibrio delle potenze europee, una lega permanente 

fra i principi, sul cui rispetto vigilasse “un senato europeo” dotato di poteri legislativi ed 

esecutivi e che all’occasione potesse disporre di poteri coercitivi nei confronti di un membro 

riottoso. Jean-Jacques Rousseau commentò questo progetto nel 1760 ed espresse il dubbio che 

i principi europei sarebbero mai stati pronti a dar vita a una tale unione, che lui supponeva 

potesse realizzarsi solo attraverso una rivoluzione. Anche Immanuel Kant nel suo scritto Per 

una pace perpetua prospettò una federazione degli Stati europei come mezzo per assicurare la 

pace. Gli Stati europei avrebbero dovuto essere uniti, come obiettivo finale, in una comunità 

costituita sul modello repubblicano e soggetta a un diritto comune. Come tappa per 

raggiungere l’obbiettivo, Kant proponeva una lega fra gli Stati, libera e revocabile.  

Con l’inizio dell’industrializzazione, nel XIX secolo, si espressero modelli di pensiero 

secondo i quali l’integrazione politica più che comportare limitazioni alla sovranità dei poteri 

statali, doveva realizzarsi attraverso la cooperazione delle associazioni di categoria, riunite in 

una camera “parlamentare” nonché servire a migliorare i rapporti economici e sociali in 

Europa. In particolare lo scritto di Claude Henri de Saint-Simon e Augustin Thierry De la 

réorganisation del la sociètè europèenne ou de la nècessitè et des moyens de rassembler les 

peuples de l’Europe en un seul corps politique en conservant à chacun son indèpendance 

nationale (1814) ha influenzato per molto tempo le teorie europeiste28. 

Nello stesso secolo, le tesi integrazioniste di Cattaneo, Mazzini (Giovine Europa), 

Proudhon (Du princip fédératif ou del la nécéssoté de recontituir le parti de la révolution) e 

Victor Hugo (Les Etats-Unis d’Europe) trovano una vasta eco, che si estenderà anche al 

secolo successivo29. 

                                                 
27 Rapone L., Storia dell’integrazione europea, Carocci, Roma, 2002, p. 5 e ss. 
28 Ibidem 
29 Mascia M., Il sistema dell’Unione Europea, CEDAM, Padova 2005, p. 8. 
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All’inizio del XX secolo, basilari assunti dell’idea pensiero federalista penetrano nelle 

due grandi ideologie circolari, liberaldemocratica e social comunista 

Sulla scia di alcuni saggi della letteratura politica anglosassone30, in Italia Luigi Einaudi, 

in alcuni articoli apparsi sul Corriere della Sera. sostiene che la causa della guerra mondiale è 

da ricondurre alla struttura intrinsecamente belligena e anarchica del sistema internazionale, 

radicato nel principio della sovranità statuale. Il principio nazionale, ovvero il “dogma della 

sovranità dello Stato”, come lo definisce Einaudi, trova la sua massima espressione nel potere 

“di dichiarare la guerra e firmare la pace” ed è “in contrasto insanabile con l’idea della Società 

delle Nazioni”. La sovranità assoluta dello Stato è quindi all’origine della guerra: “Sovra ogni 

altra cosa è necessario distruggere le idee da cui la guerra è stata originata. Tra le quali idee 

feconde di male, se condotte alle loro estreme conseguenze, quella del dogma della sovranità 

assoluta e perfetta in se stessa è massimamente malefica”; pertanto “urge distruggere l’idea 

funesta della sovranità assoluta dello Stato”31. 

Su un altro versante ideologico, Lev Trockij sottolinea il nesso inscindibile che si è 

venuto a creare tra guerra, crisi dello Stato nazionale e sviluppo delle forze produttive del 

capitalismo: “Alla base dell’attuale guerra è la rivolta delle forze produttive sviluppate dal 

capitalismo contro la forma nazionale della loro utilizzazione […]. I vecchi Stati nazionali 

[…] sono superati e si sono trasformati in catene per lo sviluppo ulteriore delle forze 

produttive. La guerra del 1914 costituisce prima di tutto la crisi dello Stato nazionale come 

area economica autosufficiente […]. In queste condizioni storiche la soluzione per il 

proletariato europeo non può comportare una difesa della “patria” nazionale superata, che è 

diventate il principale freno al progresso economico: il compito che si impone è di creare una 

nuova patria, assai più potente e assai più stabile, gli ‘Stati Uniti d’Europa’ come fase 

transitoria verso gli ‘Stati Uniti del Mondo’”32. 

 

 

 

 

                                                 
30 Tra gli altri, Il pacifismo non basta di P.H. Kerr (Lord Lothian), poi citato dallo stesso Altiero Spinelli e Le 
cause economiche della guerra di L. Robbins. 
31 Morelli U., Contro il mito dello Stato sovrano: Luigi Einaudi e l’unità Europea Milano 1990, p. 122 
32 Rapone L., op.cit., p. 11 
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Pensiero e azione dei pionieri dell’integrazione europea 
 

Si è detto di come lo stravolgimento dell’assetto degli Stati europei dovuto alla prima 

guerra mondiale avesse fatto riguadagnare terreno al progetto di creare un’unione politica 

dell’Europa.  

All’inizio l’esigenza più pressante fu quella di stabilire una più stretta collaborazione fra 

i paesi europei nel quadro dell’organizzazione internazionale della Società delle nazioni. 

Famosissimo è il memorandum, presentato nel 1919 all’assemblea della Società delle nazioni 

da Aristide Briand, sulla creazione di un “sistema di unione federale europea”, il quale, 

nonostante lasciasse impregiudicata la sovranità degli Stati europei, rimase tuttavia sepolto in 

una commissione di studio della Società delle nazioni.  

Su un altro versante il conte Coudebhove–Kalergi e il movimento paneuropeo da lui 

fondato, ambivano a creare “gli Stati uniti d’Europa”. Nel suo libro Paneuropa, pubblicato nel 

1923, il conte abbozzava i trattati fondamentali di questo “campo di forze” europee che 

doveva essere strutturato secondo principi costituzionali molto simili a quelli degli Stati Uniti 

d’America e che doveva escludere l’Unione Sovietica e l’impero britannico (i quali, a suo 

parere, costituivano loro propri campi di forza). Il movimento paneuropeo sopravisse alla 

cesura provocata dalla seconda guerra mondiale ma, nel secondo dopoguerra, sorsero al suo 

fianco altri movimenti per l’unificazione europea, che, grazie anche alle mutate condizioni 

politiche, ebbero più larga diffusione33.  

Diversamente dal primo dopoguerra, infatti, all’indomani del secondo conflitto 

mondiale, anche uomini di Stato e politici di rango presero apertamente posizione in tal 

senso34. Era mutato il clima politico internazionale. In effetti, la conclusione della guerra 

aveva lasciato un’Europa esausta e distrutta, ma non aveva affatto eliminato le ragioni per cui 

il conflitto stesso era scoppiato. La Germania ne era uscita annientata, divisa e occupata dalle 

forze armate delle potenze vincitrici. Il problema dei suoi confini, sia occidentali con la 

Francia, sia orientali con Polonia e Cecoslovacchia richiedeva ancora una soluzione stabile; e 

inoltre sul suo stesso territorio venivano a stretto contatto le forze armate alleate, nei settori 

occidentali, e quelle sovietiche nel settore orientale. Il conflitto politico tra la destra 

                                                 
33 Il Movimento Federalista europeo, ad esempio. 
34 Al Congresso dell’Europa tenutosi all’Aja tra il 7 e l’11 maggio 1948, aderirono numerose personalità 
politiche, che erano o sarebbero state alla guida dei governi dei rispettivi paesi, oltre a intellettuali del calibro di 
Bertrand Russell, Salvador de Madariaga e Giuseppe Ungaretti. 
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conservatrice e la sinistra socialista, che aveva dominato la storia europea tra le due guerre e 

portato all’instaurazione delle dittature fasciste e all’irrigidimento totalitario dell’Unione 

Sovietica, trovava ora in Germania una linea di frontiera “fisica” attorno alla quale erano già 

dispiegate le truppe.  

Il 29 luglio 1946 iniziavano a Parigi le trattative che avrebbero condotto l’anno dopo alla 

stipulazione dei trattati di pace con cui si sarebbe tracciato il nuovo “ordine” mondiale. Gli 

Stati Uniti offrirono aiuti per la ricostruzione dell’Europa, ma chiesero che essi fossero 

organizzati in un programma unico, previo accordo di molte, se non tutte, le nazioni europee. 

Le condizioni poste dagli americani non apparvero accettabili ai sovietici, che respinsero il 

piano considerandolo uno strumento di ingerenza degli USA. Nel gennaio 1949 fu quindi 

creato il COMECON, organizzazione di mutua assistenza economica tra i paesi del blocco 

sovietico.  

Lo scontro tra i blocchi si stava dunque organizzando e sull’Europa era ormai scesa 

quella che Winston Churchill chiamò per primo la “cortina di ferro”35. Proprio Churchill, in 

occasione di un ascoltassimo discorso pronunciato a Zurigo il 19 settembre 1946, invitò a 

“fondare una nuova famiglia europea” alla quale una partnership tra Germania e Francia 

avrebbe dovuto preparare la strada. La Gran Bretagna, militarmente vittoriosa al vertice dei 

paesi del Commonwealth, non doveva però far parte dei nascenti “Stati Uniti d’Europa”, ma 

soltanto sostenerli insieme agli Stati Uniti d’America in qualità di “amica e fautrice”. L’uomo 

che aveva condotto il Regno Unito alla vittoria militare lanciò un appello per la riconciliazione 

franco-tedesca che avrebbe dovuto condurre ad un loro partenariato, e per la costruzione di 

un’Europa unita pacifica ed economicamente prospera: Churchill ripropose il concetto di Stati 

Uniti d’Europa e affermò apertamente che il rimedio al pericolo di nuove guerre (di cui la 

guerra fredda avrebbe potuto essere l’anticamera) consisteva nel ricreare, nella misura del 

possibile, la famiglia europea, elevandola poi in modo tale che potesse svilupparsi nella pace, 

nella sicurezza e nella libertà. “Occorre che costruiamo una sorta di Stati Uniti d’Europa, Solo 

così centinaia di milioni di esseri umani avranno la possibilità di concedersi quelle gioie e 

quelle speranze che fanno sì che la vita valga la pena di essere vissuta”. A motivare il primo 

europeismo non fu, quindi, il pur importante dato dell’economia, ma anche il sentimento di 

appartenenza ad una “patria europea comune” e la volontà di lasciarsi alle spalle la guerra.  

                                                 
35 AA.VV. Antologia Europea, Laboratorio Europeo, Gorizia, 2001  
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Il precipitare degli avvenimenti nell’Europa centro-orientale, con la crisi cecoslovacca, 

motivò poi un secondo passo, questa volta militare: il 17 marzo 1948 il Trattato di Bruxelles 

dette vita all’Unione dell’Europa Occidentale (UEO), alleanza difensiva tra Gran Bretagna, 

Francia, Belgio, Paesi Bassi e Lussemburgo36. Solo il 16 aprile seguente si concretizzava la 

collaborazione economica attraverso l’organizzazione europea di cooperazione economica 

(OECE). Si ricominciò a parlare di “Stati Uniti d’Europa”, di “Europa dei popoli”, e di 

soluzioni federalistiche: si avvertì l’angustia di soluzioni (UEO, OECE ecc.) concepite 

unicamente su basi intergovernative, laddove i governi europei non mettevano in gioco la loro 

sovranità. A iniziative di vertice si alternò l’incalzare parallelo di fermenti e impulsi di base. 

All’Aja, tra il 7 e il 10 maggio del 1948 si riunirono i vari movimenti europei, fra cui l’Union 

Européenne des Fédéralistes (Unione dei Movimenti Federalisti di 12 nazioni) che si 

sarebbero poi “federati”, pur mantenendo la loro indipendenza, in una piattaforma denominata 

Movimento Europeo, il 25 ottobre successivo37.  

Al congresso del 7-10 maggio 1948 parteciparono oltre mille delegati provenienti da 

vari Stati e molti osservatori che rappresentavano vari tipi di organizzazioni. I lavori si 

conclusero con l’adozione di una serie di risoluzioni, che chiedevano la creazione di un’unione 

economica e politica per garantire la sicurezza, l’indipendenza economica e politica – sempre 

per garantire la sicurezza, l’indipendenza economica e il progresso sociale –, nonché la 

convocazione di un’assemblea consultiva, eletta dai Parlamenti, incaricata di elaborare una 

carta Europea dei diritti dell’uomo38. Il Congresso fu alimentato da un forte spirito 

“federalista” favorevole al processo di unificazione politica dell’Europa, ma emersero anche i 

conflitti che non tardano ad opporre i sostenitori di una federazione europea, come la massima 

parte dei candidati provenienti da Francia, il Belgio e l’Italia, ai difensori di una cooperazione 

intergovernativa più tradizionale, come la Gran Bretagna, l’Irlanda, i paesi scandinavi. Si tratta 

di due schieramenti e due visioni opposte che dominano tutta la storia dell’integrazione 

europea sino ai nostri giorni. La loro contrapposizione ovviamente ha ostacolato la 

progettazione di una forma di organizzazione politica generale dell’Europa, ma non ha 

impedito che si sviluppassero organizzazioni con fini più particolari. Le linee fondamentali 

                                                 
36 Monnet J., Cittadino d’Europa, Guida, Napoli 2007 
37 Spinelli  A., L’Europa non cade dal cielo, Il Mulino, Bologna 1960 
38 AA.VV., Antologia europea, Gorizia 2001 
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che avrebbero poi influenzato lo statuto del Consiglio d’Europa fondato nel 1949 furono 

abbozzate in questo contesto39.  

Il frutto più importante di questa primissima fase della costruzione europea fu, in effetti, 

proprio il Consiglio d’Europa, il cui statuto sarà sottoscritto il 5 maggio 1949. Le istituzioni 

cui avrebbe dato origine non erano certo il punto di arrivo di un’Europa unita né tanto meno 

federata, quanto piuttosto l’espressione di un club di paesi politicamente e ideologicamente 

vicini che condividevano idealità democratiche e liberali nonché la fede nei diritti dell’uomo. 

E certamente in quegli anni grigi di guerra fredda la creazione di quella che in fondo non 

era altro che l’ennesima istituzione dal carattere intergovernativo – con competenze puramente 

consultive e senza poteri decisionali – poteva ben concepirsi come una risposta del mondo 

libero alla incombente cortina di ferro. Qualitativamente, l’Assemblea riuniva però il meglio 

dei parlamenti nazionali e teneva dibattiti di altissimo livello: un vero e proprio “laboratorio 

d’idee”, come la definì il ministro degli esteri francese Robert Schuman. Ma era un 

laboratorio, diviso dove non tutti erano accomunati dall’idea di una dimensione 

intergovernativa. Idea che avrebbe raggiunto una compiuta definizione e attuazione per opera 

dello stesso Schuman e di Jean Monnet40. 

 

 

Altiero Spinelli e Jean Monnet: strumenti e soluzioni 
 

Nel quadro delle iniziative del dopoguerra, quelle maggiormente efficaci furono, 

sebbene a livelli e con approcci in parte diversi, quelle di Altiero Spinelli e di Jean Monnet. 

Di Spinelli, oltre al lavoro che svolse sia in prima persona (prima come Commissario e 

poi Parlamentare europeo) sia in qualità di “consigliere del principe”, occorre sottolineare la 

lucidità, l’opera di proselitismo41 e il rigore dell’analisi, fattori che hanno fatto sì che diversi 

suoi eredi abbiano potuto continuarne l’opera, sotto diversi aspetti. 

L’autore, insieme a Ernesto Rossi, del celeberrimo Progetto di Manifesto per un’Europa 

Libera e Unita, meglio conosciuto come Il Manifesto di Ventotene42, redatto tra l’inverno del 

1949 e la primavera del 1941, ha apertamente dichiarato, in un certo senso rivendicandolo, di 
                                                 
39 Mascia M., Il sistema dell’Unione Europea, Verona 2005 
40 Ibidem 
41 Nel 1943 Spinelli fonda a Milano il Movimento Federalista Europeo.  
42 Spinelli, A.- Rossi E., Il Manifesto di Ventotene (1941). 
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essere stato influenzato dalla lettura dei teorici inglesi del periodo tra le due guerre mondiali. 

In un passo della sua autobiografia, relativo al periodo del confino condiviso con Ernesto 

Rossi, Spinelli così scrive: “Sollecitato da Rossi, che come professore di economia aveva da 

tempo l’autorizzazione a corrispondere con lui, Einaudi gli mandò due o tre libretti della 

letteratura federalista inglese fiorita sul finire degli anni Trenta per impulso di Lord Lothian. 

La loro analisi del pervertimento politico ed economico cui porta il nazionalismo, e la loro 

presentazione ragionata dell’alternativa federale, mi sono rimaste fino ad oggi nella memoria 

come una rivelazione”.  

E ancora: “Poiché andavo cercando chiarezza e precisione di pensiero, la mia attenzione 

non fu attratta dal fumoso e contorto federalismo ideologico di tipo proudhoniano o 

mazziniano, ma dal pensiero pulito e preciso di questi federalisti inglesi, nei cui scritti trovai 

un metodo assai buono per analizzare la situazione nella quale l’Europa stava precipitando, e 

per elaborare prospettive alternative”43. 

A partire da Spinelli, ed ancor più con coloro che gli succedono alla guida del 

Movimento Federalista Europeo (MFE)44, l’idea europea acquista un apparato di strumenti di 

analisi e critica, dal quale nascono progetti e proposte.  

È interessante evidenziare che l’analisi dei federalisti muove da due critiche 

fondamentali: la critica alla sovrapposizione dell’idea di nazione al concetto di Stato; e quella 

all’anarchia del sistema degli Stati che lascia il mantenimento della pace alla volontà di 

ciascuno. Nella visione dei federalisti europei, la creazione di istituzioni sovranazionali deve 

quindi rispondere proprio all’esigenza di contenere questi due (sino ad allora incontestati) 

principi entro i limiti della rule of law.  

Il Manifesto di Ventotene venne diffuso clandestinamente negli ambienti antifascisti e 

della resistenza italiana fino alla fondazione, il 27 agosto del 1943, del MFE, che alla 

costituzione nel 1946 dell’Unione Europea dei Federalisti ne divenne la sezione italiana. Ma la 

linea d’azione tracciata dagli autori dell’opera ebbe anche altri importanti risultati: essa 

permise infatti di far attecchire il seme europeista all’interno delle principali famiglie politiche 

dell’Italia del dopoguerra e di influenzare in modo spesso decisivo le posizioni della nascente 

                                                 
43 Spinelli A., Come ho tentato di diventare saggio, Bologna 2004 
44 È stato per primo Mario Albertini ne Lo Stato Nazionale (1960) a strutturare la critica dello stato-nazione e a 
dare una coerenza ideologica alle tesi del movimento in opere come Il risorgimento e l’Unità europea (1979) e Il 
Federalismo: antologia e definizione (1979). 
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Repubblica italiana, marcandone la politica estera in senso fortemente europeista. A differenza 

di altri pionieri dell’Europa che, come ad esempio Monnet, agirono soprattutto sui vertici 

politici, Spinelli, Rossi e (per il poco che gli restava da vivere) anche l’altro componente del 

sodalizio intellettuale di Ventotene, Eugenio Colorni, svolsero un lavoro “pedagogico” nei 

confronti delle forze politiche italiane, in modo da far nascere all’interno di esse dei veri e 

propri nuclei militanti per l’Europa che – anche se in modo meno continuo e certamente meno 

ideologico rispetto alle posizioni del MFE – sostennero la scelta europea e lottarono per essa 

nei momenti decisivi.  

Non vanno dimenticati i rapporti che i due attivisti seppero costruire e rinsaldare con i 

leader politici nazionali – con alcuni dei quali avevano condiviso la prigione o il soggiorno 

obbligato – e la classe dirigente del dopoguerra. Se infatti va menzionato l’impegno 

sovranazionale degli autori del Manifesto e il respiro europeo delle loro idee, se ne vuole, 

nondimeno, mettere in risalto anche un risvolto meno conosciuto: l’origine della scelta 

europeista di un paese, l’Italia, le cui posizioni di fondo – al di là dei ritardi negli adempimenti 

amministrativi e legislativi – hanno spesso stupito i partner e gli osservatori internazionali per 

coerenza, grado di consenso interno e radicalità. Certamente agevolata da fattori di natura 

geopolitica e dalla necessità di ricostruire un’identità nel dopoguerra, questa scelta non 

sarebbe certamente stata così netta e coerente senza l’azione del gruppo di pressione nato sullo 

scoglio di Ventotene. “In quell’ambiente di eccezione, tra le maglie di una disciplina 

rigidissima, nella tristezza dell’inerzia forzata e nell’ansia della prossima liberazione, andava 

maturando in alcune menti un processo di ripensamento di tutti i problemi che avevano 

costituito il motivo stesso dell’azione”. Così Colorni, nella prefazione al Manifesto, da lui 

redatta nel 1944 descrisse lo stato d’animo e l’obiettivo che “in quello scenario in cui la 

lontananza dalla vita politica concreta permetteva uno sguardo più distaccato e consigliava di 

rivedere le posizioni tradizionali” i confinati si erano dati: ricercare i motivi degli insuccessi 

passati non tanto in errori tecnici o tattici di natura parlamentare o rivoluzionaria, quanto in 

insufficienze dell’impostazione generale, dovute alla troppa scarsa attenzione al nuovo che 

veniva modificando la realtà. Dalle poche righe che precedono, e che si è ritenuto opportuno 

riportare, emerge come l’unicità e la dimensione “eroica” dell’opera concepita a Ventotene – 

con le suggestioni che ne conseguono – risiedano in parte anche nello scenario d’eccezione in 

cui essa era maturata.  
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Va detto però che né la volontà di ridisegnare l’impostazione generale, né l’idea di una 

federazione europea antidoto all’esistenza di Stati sovrani viventi gli uni rispetto agli altri in 

una situazione di perpetuo bellum omnium contra omnes, erano originali: gli autori stessi 

riconobbero di essere stati ispirati dalle tesi esposte da Luigi Einaudi sul Corriere della Sera 

del primo dopoguerra e dalla letteratura fiorita intorno a Lord Lothian negli anni Trenta (nelle 

parole di Spinelli: altri l’avevano già fatto, certamente meglio di noi)45. Certamente originale 

rispetto a quello dei loro predecessori era però il profilo degli autori: Spinelli, Rossi e Colorni 

non erano infatti – o non erano solo – degli studiosi o degli alti consiglieri di uomini di Stato, 

ma dei militanti politici in senso stretto, abituati a sostenere le proprie idee attraverso gli 

strumenti della lotta politica: la propaganda, l’azione politica quotidiana, la ricerca e 

l’organizzazione del consenso non solo nei confronti del vertice ma anche della base. Assieme 

all’originalità del profilo degli autori, emergono quelle che Spinelli definì le due idee politiche 

proprie del testo di Ventotene e che ne costituiscono gli effettivi elementi di novità, emerge 

infatti. “La prima idea – scrive Altiero Spinelli nella sua autobiografia – era che la federazione 

non era presentata come un bell’ideale cui rendere omaggio per occuparsi poi di altro, ma 

come un obiettivo per la cui realizzazione bisognava agire ora, nella nostra attuale 

generazione. Non si trattava di un invito a sognare, ma di un invito ad operare”. Da quel 

momento l’azione per l’unità europea divenne il principale oggetto dell’azione politica di 

Rossi (per almeno una decina d’anni) e di Spinelli (per il resto della sua vita). Ciascuno dei 

membri del nucleo di Ventotene agì in modo trasversale nei confronti delle forze politiche. Per 

grandi linee si può però dire che fu Eugenio Colorni, nell’ultimo anno che gli restava da vivere 

prima di essere ucciso dai nazisti, a raccogliere attorno a sé i primi giovani socialisti che 

restarono poi fedeli all’impegno europeo, e che fu invece Ernesto Rossi – tra i leader 

riconosciuti di Giustizia e Libertà e poi tra i fondatori del Partito Radicale – a far entrare la 

scelta europea nel patrimonio dei liberali e dei laici italiani grazie ai contatti allacciati con 

Luigi Einaudi e altre importanti figure del dopoguerra46. 

È poi impossibile sintetizzare in poche righe l’azione di Spinelli, che sarebbe stato prima 

Commissario e poi Parlamentare europeo e come tale relatore del progetto di trattato per 

                                                 
45 Spinelli A., op. cit. 
46 Favaretto T.-Trebbi G., Dalla speranza europea alla crisi dell’unione, LINT, Trieste 2008 
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l’Unione Europea votato dal Parlamento nel 1984 che diede il via alla grande stagione di 

riforme dei trattati europei. La sua azione risultò decisiva almeno in due stagioni della politica 

europea dell’Italia: quella, negli anni Cinquanta, dell’incontro con Alcide De Gasperi, del 

quale divenne consigliere nei negoziati sulla Comunità Europea del Carbone e dell’Acciaio 

(CECA) e in quelli sul progetto di trattato di Comunità Europea di Difesa (CED) e quella del 

suo riavvicinamento al Partito Comunista Italiano della fine degli anni Settanta che – 

fortemente voluto proprio da parte dello stesso partito – fu un contributo essenziale 

all’avvicinamento del PCI alle socialdemocrazie europee. La seconda idea – prosegue Spinelli 

nella sua analisi – consisteva nel dire che la lotta per l’unità europea avrebbe creato un nuovo 

spartiacque fra le correnti politiche, diverso da quello del passato. E forse il passo più 

conosciuto del Manifesto è quello in cui e tracciata la sostanziale nuovissima linea che separa 

“coloro che concepiscono come fine della lotta politica quello antico, cioè la conquista del 

potere politico nazionale, e coloro che vedranno come compito centrale la creazione di un 

solido Stato internazionale”. In questa affermazione colpisce un certo radicalismo ideologico, 

ma va detto che le resistenze e le reazioni a volte visceralmente negative che Spinelli e Rossi 

avrebbero incontrato sin dall’inizio erano dettate dall’attaccamento ad ideologie ben più 

radicali e oggi tramontate. E che è proprio nell’intangibilità del principio di sovranità 

nazionale – o nella difesa o nell’invenzione di nuove “piccole patrie” – che si sarebbero 

rifugiati i nuovi reazionari e i dittatori di cinquant’anni dopo. Non si può, sotto questo aspetto, 

non restare colpiti dalla lungimiranza e dall’attualità dell’analisi dei due intellettuali.  

Non solo nelle idee nuove, ma anche in quelli che Spinelli nella sua autobiografia definì 

errori politici di non lieve portata, sta l’attualità – ancor oggi evidente – del testo di Ventotene 

e delle problematiche che esso sollevò47.  

                                                 
47 Spinelli ricorda ad esempio: “Non avevamo in alcun modo previsto che gli europei, dopo la fine della guerra, 
avendo cessato di essere il centro del mondo, sarebbero stati pesantemente condizionati da poteri extraeuropei. 
L’unica voce che ci avvertì allora del nostro errore di prospettiva fu quella di Ugo La Malfa. Egli ci faceva notare 
come nel Manifesto mancasse completamente la percezione della posizione dominante che in Europa avrebbe 
avuto nel dopoguerra l’America. Ancora oggi – scrive l’autore nel 1985 – resto colpito dalla consapevolezza che 
egli aveva della fine del mondo eurocentrico, e della deliberata sua accettazione dell’egemonia americana, che 
me lo faceva assomigliare a Polibio. Una tale intuizione – che coglieva nel segno a tal punto che all’osservatore 
di oggi potrebbe risultare addirittura ovvia ma non lo era certamente allora – era però certamente feconda di 
conseguenze sul piano delle scelte politiche da compiere”. La tesi di La Malfa che solo gli Stati Uniti avrebbero 
costituito un freno all’espansionismo comunista promanante dall’URSS era in effetti incompatibile con l’analisi 
di Colorni secondo cui l’Unione Sovietica sarebbe stata nel futuro molto più aperta e più attenta alle cose europee 
che nel passato, e assai probabilmente avrebbe compreso l’interesse a promuovere una federazione europea 
contro il conservatorismo inglese. È degna di nota anche un’osservazione di Spinelli a proposito di La Malfa, il 
quale avrebbe aderito in modo “pragmatico” al partito europeo, ma in fondo e sempre rimasto seguace del partito 
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Con Jean Monnet, la divisione nazionale, più che come un fattore di conflittualità, è 

vista come un fattore di inefficienza. Ed è qui che, trovata, come si vedrà, la formula vincente 

per avviare in concreto il processo d’integrazione, si attenuerà, giocoforza, l’aspetto più 

strettamente geopolitico della teoria della costruzione europea che, fortissimo in Coudenhove-

Kalergi e nel primo movimento europeista organizzato, la sua Paneuropa48, era presente anche 

nell’impostazione dei “federalisti Hamiltoniani”49 come Spinelli, per i quali l’origine della 

guerra andava ricercata, piuttosto che nella proiezione verso l’esterno del conflitto tra classi 

sociali e interessi economici, nella natura stessa del sistema degli Stati.  

Non può che spettare a Monnet, comunque, il titolo di ispiratore della costruzione 

europea, così come essa è effettivamente avvenuta sino ad oggi. Sin dalla nascita delle 

istituzioni comunitarie egli ne fu infatti l’architetto e, inqualche modo, il regista occulto50. Nel 

senso che fu capace non solo di pensare e far realizzare l’impensabile, cioè la creazione di 

un’autorità sovranazionale quasi federale, ma riuscì anche a concepire una ripartizione di 

competenze ed un equilibrio interistituzionale audaci ma accettabili per i governi dell’epoca e 

soprattutto a cogliere il momento opportuno per portare all’attenzione il suo progetto quando 

aveva la maggiori chances di andare in porto. Uno dei punti di forza di Monnet fu infatti 

proprio la capacità capace di individuare l’interlocutore “strategicamente posizionato” al quale 

rivolgersi per fare arrivare un’idea alle orecchie di chi deteneva il potere. In questo il suo 

operato si dimostrò decisivo in almeno tre momenti chiave: l’attività svolta durante la seconda 

guerra mondiale in favore dell’aumento dei rifornimenti americani a sostegno dello sforzo 

bellico britannico, la redazione della nota che avrebbe ispirato la dichiarazione Schumann del 

9 maggio 1950 e il sostegno alla candidatura britannica di adesione alle Comunità Europee 

all’inizio degli anni Settanta. In altri passaggi egli si trovò poi al centro di vicende di portata 

storica o potenzialmente tali: l’elaborazione del progetto di Unione indissolubile tra Gran 

Bretagna e Francia, l’intesa ad Algeri tra la Francia libera, la resistenza e le forze militari 

                                                                                                                                                         
americano. In effetti, la convergenza “pragmatica” tra i due “partiti” ha costituito, per lungo tempo, un forte 
propulsore per il processo d’integrazione europea. 
48 Lizza G., in op. cit., osserva come Coudenhove-Kalergi avesse immaginato una suddivisione dei grandi insiemi 
territoriali del pianeta (uno dei quali, l’Europa, avrebbe dovuto unificarsi su base federale) allo scopo di rendere 
difendibile l’autonomia dell’Europa dalle grandi potenze emergenti. 
49 Spinelli e altri definiscono “hamiltoniano” il federalismo di stampo istituzionale, che muove appunto dalla 
critica del sistema internazionale degli Stati.  
50 Monnet J., Cittadino d’Europa, GUIDA, Napoli 2007 
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sostenute dagli alleati, il lavoro nel Commissariat au Plan per la ricostruzione economica della 

Francia del dopoguerra. 

Uno dei momenti appena citati si rivelò decisivo in vista del concepimento di quella che 

sarebbe stata la realtà europea del dopoguerra. Il connubio tra l’Europa atlantica e l’Europa 

“eurocentrica” ed equidistante tra i due blocchi nacque infatti – in maniera probabilmente 

inconsapevole – quando ad Algeri nella primavera-estate del 1943, fu proprio Monnet, 

incaricato degli alleati di tenere i contatti con le forze francesi in Africa, a dare via libera, 

nonostante le forti riserve degli alleati sul personaggio, all’ascesa alla testa del Comitato di 

Liberazione Nazionale del Generale De Gaulle. Questi sarebbe stato in seguito il più 

imponente alfiere della visione di un’Europa solo continentale e anche del metodo 

intergovernativo sgradito a Monnet, in quanto da lui considerato ormai non più adeguato alla 

complessità e all’ampiezza dei problemi del dopoguerra.  

Monnet fu il primo Presidente dell’Alta Autorità della CECA e l’ispiratore della 

sostanza della dichiarazione Schumann del 9 maggio l950, e venne poi spesso presentato come 

l’artefice del metodo neofunzionalista e dell’idea secondo cui “l’Europa non si farà in un 

giorno, ma per tappe successive”. È innegabile che il suo metodo si fondava sul gradualismo, 

tuttavia forse non è stato sufficientemente messo in luce un aspetto dell’impostazione 

monnettiana: la chiara visione dell’obiettivo ultimo cui una tale strategia avrebbe dovuto 

condurre51. Il modello che egli aveva in mente – per quanto originale nella forma di 

realizzazione – era quello federale. L’“Unione sempre più stretta” delineata nel preambolo del 

trattato che istituì, circa quarant’anni dopo, l’UE era già, nella visione di Monnet “Gli Stati 

Uniti d’Europa”. Disegnando un metodo nuovo, egli non si proponeva dunque di dar vita a un 

modello completamente nuovo.  

La dimestichezza con il mondo dell’economia e degli affari e la familiarità con il mondo 

anglosassone, fornirono a Monnet gli strumenti intellettuali e la sponda (è proprio il caso di 

usare questa espressione non solo in senso figurato ma anche geografico) politica e anche 

finanziaria indispensabile per portare avanti il suo disegno. Un disegno che aveva nel mondo 

occidentale il suo quadro di riferimento e che si basava sulla partnership tra le due sponde 

dell’Atlantico, sull’idea di un’Europa saldamente ancorata ai valori delle democrazie 

                                                 
51 Questa visione traspare in tutta la sua forza nei discorsi che egli pronunciò, presso alcune università e 
fondazioni americane, tra il 1952 – anno del suo insediamento come Presidente dell’Alta Autorità CECA – e il 
1955. 
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occidentali52 e nella quale non era giusto prescindere dall’apporto britannico. D’altra parte la 

partnership atlantica era il quadro di riferimento delineato dalla guerra fredda e da cui 

difficilmente si sarebbe potuto prescindere. 

Ciò che Monnet capi prima di altri era che se gli europei non avessero voluto abdicare a 

giocare un ruolo sulla scena mondiale –aspirando, invece, a una partnership con meno 

sudditanza – avrebbero dovuto andare al di là della dimensione Stato-nazionale. Poco importa 

se questa convinzione sia maturata in lui grazie alla sua amicizia con Lord Lothian, 

ambasciatore a Washington nello stesso periodo in cui Monnet vi operò agli ordini della 

British Purchasing Commission, o forse semplicemente grazie alla percezione 

dell’inadeguatezza delle amministrazioni Stato-nazionali a risolvere i problemi che egli ebbe 

sin da quando gli capitò di notare le deficienze logistiche derivanti dalla mancata sinergia tra 

gli approvvigionamenti inglesi e quelli francesi nella prima guerra mondiale. È probabilmente 

il semplice fatto di avere vissuto e operato in prima persona – come rappresentante del 

Governo francese a Londra, poi di quello inglese a Washington, e infine di quello americano 

ad Algeri – oltre la dimensione nazionale ad aver naturalmente spinto Monnet verso un’analisi 

cui i governanti dell’Europa occidentale dovettero giungere solo ben più tardi, sotto la 

minaccia di Stalin e di fronte allo sfaldamento dei loro imperi coloniali. Egli non era mosso 

unicamente da ideali di pace o di giustizia, pur ben presenti nel suo disegno e in numerose sue 

prese di posizione, ma anche dalla volontà di mantenere l’Europa in una posizione di 

leadership a livello mondiale e di salvaguardarne per quanto possibile la capacità di 

autodeterminazione.  

Ben cosciente, in questa prospettiva, del fatto che “l’organizzazione delle risorse e una 

delle leve più potenti per trasformare le attuali condizioni del mondo”. Monnet è stato definito 

spesso un federalista “moderato”. Il suo “moderatismo” però non consisteva in un 

ridimensionamento dell’obiettivo da perseguire, ma in una divergenza sul come e sul quando 

                                                 
52 Anche la scelta di Spinelli e Rossi, conseguentemente alle spesso durissime reazioni con cui i rappresentanti 
dei partiti più vicini all’URSS respinsero il Manifesto di Ventotene, fu del resto quella di sottolineare il nuovo 
rapporto di interdipendenza tra le due sponde dell’Atlantico: “L’America – scrissero al Conte Sforza, 
rappresentante del Governo Italiano in esilio – non potrebbe sottrarsi alla necessita di diventare anch’essa uno 
Stato militarista se l’Europa restasse divisa in tanti Stati assolutamente sovrani. Gli Stati Uniti d’Europa sono 
l’unica forma in cui il nostro continente può collaborare con gli Stati Uniti d’America, per una pace giusta e 
durevole, rappresentano la premessa indispensabile del regno del diritto nel mond”o. L’appoggio atlantico ai 
primi passi del processo di integrazione europea testimonia che la tesi di Spinelli e Rossi fu in qualche modo 
accolta.  
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arrivarvi. Egli infatti restò sempre fedele al metodo di concentrarsi su un obiettivo alla volta e 

di avanzare una proposta solo quando una situazione di crisi causata da fattori esogeni avesse 

spinto i governanti (quelli più lungimiranti e illuminati, che Monnet era capace meglio di 

chiunque altro di distinguere) a ricercare una soluzione nuova. Egli dunque non esitò ad 

utilizzare come ghost writer in almeno una occasione – per il discorso d’insediamento alla 

Presidenza dell’Alta Autorità – proprio il portabandiera dei “radicali”, Altiero Spinelli di cui 

in più occasioni sottolineo la lucidità intellettuale e la capacità di persuasione53.  

Sono gli uomini di Stato e i governi, i rappresentanti degli interessi strategici ed 

economici, che Monnet si è trovato, nelle diverse fasi della sua carriera, a dover riuscire a 

convincere54.  

I governi dunque, non l’opinione pubblica, hanno rappresentato il dato di fatto 

imprescindibile in rapporto al quale le prime istituzioni comunitarie sono state costruite e del 

cui assenso hanno avuto bisogno per poter nascere55.  

Nella sua autobiografia, Monnet, raccontando il momento saliente del negoziato che 

portò alla nascita della CECA descrive il metodo e la soluzione adottati, che diedero 

l’impronta anche alle successive conquiste del processo di integrazione. Egli premette: 

“Avevo imparato che non si può agire su linee generali, partendo da un concetto vago, ma che 

tutto diventa possibile se si riesce a concentrarsi su un punto preciso che determina poi tutto il 

resto”. Osserva inoltre che “sedere allo stesso tavolo era l’idea giusta, ma era soltanto un’idea. 

Assumere responsabilità comuni era la meta, ma parlarne senza fornirne i mezzi non ci faceva 

uscire dalle teorie”. Pertanto “Voler realizzare questa unione globale e iniziale, per immettervi 

una difficoltà particolare e così eliminarla, non era un punto di vista realistico. Bisognava 

invece, a mio parere, partire dalla difficoltà e, puntando su di essa, fare un primo passo verso 

la soluzione generale. L’unione si produrrebbe a poco a poco dalla dinamica di una prima, 

                                                 
53 Monnet non seguì però i suggerimenti di Spinelli, nell’empasse che seguì al fallimento del progetto di 
Comunità Europea di Difesa (e alla sua mancata ricandidatura alla Presidenza dell’Alta Autorità), che gli 
proponeva di denunciare pubblicamente l’inerzia dei Governi e di chiedere la convocazione di un’assemblea 
costituente. Non che Monnet non condividesse la critica spinelliana, ma non faceva parte del suo metodo 
provocare una situazione di crisi o l’accrescere la pressione sui governi, se questa non scaturiva spontaneamente 
da fattori esterni. 
54 Si vuole qui ricordare non solo il caso del credito americano alla Gran Bretagna belligerante ed il superamento 
del principio del cash and carry fino ad allora in vigore, ma proprio il prestito di 100 milioni di dollari in favore 
della nascente Comunità Europea del Carbone e dell’Acciaio. 
55 AA.VV.  “Antologia Europea, Laboratorio europeo, Gorizia 2001 
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realizzazione. Questa realizzazione doveva quindi puntare proprio su quel punto dove si 

cristallizzavano le resistenze”56. 

L’accordo raggiunto prevedeva che l’autorità incaricata del funzionamento di tutto il 

regime fosse composta sulla base di una rappresentanza paritetica franco-tedesca e presieduta 

da una personalità gradita a tutte e due le parti”, affermando così implicitamente il principio di 

uguaglianza tra Francia e Germania. È sempre Monnet a ricordare che “il testo concludeva con 

queste poche righe che ne riassumevano tutto lo scopo: Questa proposta ha una portata 

politica essenziale: aprire nel bastione delle sovranità nazionali una breccia che sia 

abbastanza limitata da raccogliere i consensi, e abbastanza profonda da portare gli Stati 

verso l’unità necessaria alla pace. Il motivo per cui questa frase non si troverà più nelle 

versioni seguenti, per cui altre appariranno e poi lasceranno il posto alle formule che si 

possono leggere oggi nei libri di storia, è il segreto degli equilibri tra la forma e la sostanza dei 

testi lungamente elaborati”57. 

L’assetto della nascente comunità risultava quindi delineato secondo lo spirito e il 

risultato dei lavori preparatori della CECA, in base ai seguenti principi:  

a) conferimento alla Comunità delle fonti di approvvigionamento (e, successivamente, della 

governance del mercato) così da rendere impensabile, in futuro, una situazione di conflitto 

armato tra le parti;  

b) affidamento della governance del mercato e della gestione delle risorse e dei sussidi a 

un’autorità sovranazionale;  

c) assegnazione delle controversie a una giurisdizione sovranazionale;  

d) esercizio concertato del potere legislativo da parte dei rappresentanti degli Stati membri;  

e) controllo, con potere di veto, di ogni mutamento dell’assetto istituzionale e geografico, da 

parte degli Stati. 

                                                 
56 Monnet J, op.cit. 
57 Monnet J., op.cit., p. 94. Subito dopo, Monnet sottolinea che “era normale nel 1950 che Adenauer cercasse di 
eludere il problema preciso che la Francia gli poneva con lo statuto della Sarre, ed era anche normale che 
Schuman si ostinasse nella politica di controllo della Germania, la sola che avesse la maggioranza in Parlamento. 
Questi uomini agivano nella logica delle loro funzioni. I governanti dei nostri paesi, presi separatamente, hanno, 
oggi come ieri, l’incarico di difendere un certo modo di intendere l’interesse nazionale che risulta da numerose 
influenze, tra lo quali le più conservatrici hanno maggior peso. Per quanto lungimiranti, riesce loro difficile, quasi 
sempre impossibile, cambiare le cose esistenti e che essi hanno la responsabilità di amministrare. Nel loro intimo 
possono desiderarlo, ma devono renderne conto al loro Parlamento e all’opinione pubblica, e sono trattenuti dai 
servizi alle loro dipendenze, che vogliono mantenere tutto com’è”. 
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Inoltre, se la Comunità si vedeva attribuire, diversamente da ogni altra organizzazione 

che l’aveva preceduta, il potere di emanare norme direttamente vincolanti anche per i cittadini 

e le imprese degli Stati membri, questi non avevano però il potere di influenzarne, né di 

sanzionarne politicamente gli orientamenti e le scelte.  

La cittadinanza europea era quindi delineata sotto l’aspetto passivo piuttosto che nel suo 

risvolto attivo, mentre l’informazione e il dibattito sull’Europa restavano circoscritti alle sfere 

nazionali di ciascun paese.   
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Capitolo 3 - Il successo dell’integrazione europea e il progressivo allargamento 
dell’Unione 
 

 

 

Le tappe del processo di integrazione 
 
Al successo della CECA seguì il fallimento del progetto di CED, di cui si dirà più 

diffusamente in seguito. Il processo di integrazione si incanalò quindi sul versante economico 

con la firma, il 25 marzo 1957, dei trattati di Roma, istitutivi della CEE e della Comunità 

Europea dell’Energia Atomica (EURATOM). Se la seconda trovò un successo limitato, la 

CEE assicurò, attraverso la creazione di un mercato comune di dimensioni adeguate alle 

esigenze della concorrenza su scala mondiale, e con la successiva istituzione di una politica 

agricola, l’indipendenza alimentare e il rilancio dell’economia europea. 

Il Trattato CEE prevedeva un periodo transitorio di dodici anni, diviso in tre fasi di 

quattro anni, per ognuna delle quali erano specificati gli obiettivi da raggiungere e le 

procedure per verificarli. Si può dire che la Comunità abbia “bruciato le tappe”, anticipando il 

calendario prefissato. Dopo quattro anni dall’entrata in vigore del trattato, i dazi doganali 

erano ridotti della metà e sparirono del tutto già nel 1968, in anticipo rispetto alla scadenza 

prevista. All’inizio del 1962 veniva avviata la Politica agricola comune (PAC) e già alla fine 

del 1964 fu adottato un piano per l’istituzione di un mercato unico dei prodotti agricoli. 

Contemporaneamente, la Comunità iniziava ad agire sul terreno del commercio internazionale, 

affiancando gli Stati membri, ormai inseriti in un’unione doganale, nelle trattative in ambito 

GATT (quella che sarebbe poi diventata l’organizzazione mondiale del commercio); 

importanti trattati di associazione o accordi di cooperazione commerciali venivano inoltre 

stipulati con paesi europei ed extra europei. In otto anni le esportazioni della Comunità erano 

aumentate del 160% e le importazioni del 155%, i tassi di sviluppo economico erano altissimi 

in tutti gli Stati membri (con un aumento della produzione industriale che superava il 50% e 

un prodotto nazionale cresciuto del 38%) e le loro monete finalmente stabili, dopo la pesante 

inflazione del dopoguerra58.  

                                                 
58 Brunazzo M., Come funziona l’Unione Europea, Bari 2009. L’autore osserva però che “nonostante i buoni 
successi sul piano economico, la Comunità incontrava gravi difficoltà sul versante politico. La sconfitta subita in 
Indocina e la grave crisi in Algeria rafforzò le spinte nazionaliste in Francia, che trovarono il loro interprete nel 
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Secondo il principio dello spill-over, caro alla teoria neo-funzionalista, il progresso 

dell’integrazione in alcune materie avrebbe inevitabilmente finito per attrarne di ulteriori 

nell’orbita dell’azione delle Istituzioni comunitarie.  

Il meccanismo, dal punto di vista giuridico, era percorribile in due modi. In primo luogo, 

la “clausola generale” prevista dall’art. 235 (poi 308) del trattato CEE prevedeva che, nella 

misura in cui un’azione, non rientrante nelle materie di competenza della Comunità, fosse 

stata strumentale e necessaria per il funzionamento del mercato comune, il Consiglio, 

Istituzione formata dai rappresentanti degli Stati – su proposta della Commissione e sentito il 

Parlamento europeo – avrebbe potuto adottare le misure necessarie. In secondo luogo, 

integrazioni settoriali di più ampia portata potevano essere introdotte, come in effetti avvenne, 

attraverso una riforma del trattato.  

I successi della CECA furono coronati il 25 marzo 1957, quando l’Italia, la Francia, la 

Germania Occidentale e il BeNeLux firmarono il Trattato di Roma, istituendo la CEE 

attraverso la soppressione di tutti i diritti di dogana sui loro scambi commerciali e la creazione 

di nuovi organismi istituzionali come la Commissione europea e il Parlamento europeo59. 

Negli anni Sessanta vennero istituite politiche comuni, in particolare la politica agricola e 

commerciale. Nel 1973 fecero il loro ingresso nella CEE Gran Bretagna, Irlanda e Danimarca, 

nell’1981 la Grecia, nel 1986 Spagna e Portogallo. Nel frattempo si attuarono nuove politiche 

sociali e ambientali, mentre nel 1975 venne creato il Fondo europeo di sviluppo regionale 

(FESR). Dal giugno 1979, ogni cinque anni viene eletto il Parlamento europeo a suffragio 

universale diretto. Nel 1986, l’approvazione dell’Atto Unico, portò alla realizzazione 

dell’obiettivo della creazione di un mercato unico delle merci, del lavoro e dei capitali nei 12 

paesi della Comunità e di una nuova istituzione: il Consiglio Europeo. Il grande Mercato 

Unico venne definitivamente aperto il 1° gennaio 1993, anche se il progetto rimase ancora 

incompleto per la mancata unità monetaria, fino alla firma del Trattato di Maastricht (1993), 

                                                                                                                                                         
generale de Gaulle, chiamato nel 1958 ad assumere la guida del Governo. La politica di de Gaulle non era ostile 
all’integrazione europea (di cui accettava il profilo economico, ma non la prospettiva politica) quanto piuttosto 
alla dipendenza militare e politica europea degli Stati Uniti. Ciò si tradusse nel progressivo sganciamento della 
Francia dalla NATO e, allo stesso tempo, nella radicale opposizione all’ingresso della Gran Bretagna nella 
Comunità europea”.  
59 Favaretto T.-Trebbi G., op. cit. 
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grazie alla quale furono raggiunte l’unione economica e monetaria con l’adozione di una 

moneta unica e l’istituzione della Banca Centrale Europea, che diede vita all’attuale UE60. 

Il Trattato, nonostante numerose critiche e perplessità, ha favorito l’ingresso nell’ UE 

della Svezia, dell’Austria e della Finlandia e ha aperto la strada per la firma della convenzione 

di Schengen (1995), grazie alla quale sono stati aboliti i controlli personali alle frontiere e 

anche i cittadini, e non solo le merci, possono muoversi liberamente da uno Stato all’altro. Da 

allora l’UE ha iniziato il suo lungo e difficile processo di integrazione, culminato con 

l’introduzione nelle transazioni finanziarie della moneta unica (1999), l’adozione dell’Euro in 

12 paesi (2002) e l’approvazione, nel marzo 2000, della “strategia di Lisbona” per una 

modernizzazione dell’economia e dell’istruzione che avrebbe dovuto consentire all’Europa di 

competere a livello globale con le potenze industriali nell’era dell’economia della conoscenza.  

Il consenso per le riforme maturò di pari passo con il cambiamento del clima politico e 

del quadro internazionale. Così, la costruzione di un’“Europa sociale” accanto a quella 

economica sembrò un necessario correttivo non solo alle distorsioni della concorrenza tra 

imprese che la diversità di norme (e di costi) per la sicurezza sociale avrebbe comportato, ma 

anche la conseguenza, o in un certo senso la contropartita, dell’attenuazione dell’opposizione 

delle forze di sinistra al processo di integrazione. L’intervento comunitario a tutela 

dell’ambiente, giustificabile anch’esso con la necessità di evitare distorsioni alla concorrenza 

derivanti dalla differenza di standard nazionali in materia ambientale, rispose alla nascita di 

nuove sensibilità politiche.  

Entrambe le azioni, così come il tentativo di dare corpo a un’“Europa dei cittadini”, di 

cui si dirà più diffusamente nel capitolo successivo, costituirono anche il tentativo, solo in 

parte riuscito, di rafforzare la legittimazione popolare della costruzione comunitaria. 

 

Gli allargamenti dell’Unione 
 

Di pari passo con l’estensione delle sue competenze la Comunità si è allargata anche 

geograficamente, attraendo, dato il successo del mercato comune e la scarsa concorrenzialità 

delle alternative poste in essere61, sempre nuovi paesi.  

                                                 
60 Mantovani A.-Marattin L.; Economia dell’integrazione europea, Il Mulino, Bologna 2008 
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L’allargamento della comunità (poi Unione) è avvenuto per aree sostanzialmente 

omogenee62, in quattro successive ondate, che ne hanno ridefinito la forma e gli equilibri 

interni, anche sul piano geopolitico.  

A) L’allagamento a Nord (1973): Gran Bretagna e Irlanda 

Nel 1961 la Gran Bretagna inoltrò domanda di ammissione alla CEE; i motivi alla base 

di questa decisione furono essenzialmente due: in primo luogo, recuperare un’egemonia 

economica da spendere nei confronti degli ex paesi coloniali del Commonwealth, che 

cominciavano a essere attratti dalla crescente sfera d’influenza degli Stati Uniti d’America; in 

secondo luogo, dare un mercato di sbocco alle proprie imprese interne, che ormai si erano 

pienamente riprese dalla grave crisi della guerra. All’inizio degli anni Sessanta, infatti, mercati 

di dimensioni notevoli come quello italiano, francese e tedesco erano estremamente appetibili 

per le imprese britanniche, essendo composti da consumatori con un crescente tenore di vita 

dovuto all’impetuosa industrializzazione del dopoguerra e quindi con una crescente capacità di 

spesa. La richiesta inglese incontrò due tipi di difficoltà: uno politico e uno economico. Il 

primo riguardava principalmente le resistenze della Francia e del suo Presidente Charles de 

Gaulle, che temevano di perdere il ruolo guida all’interno della Comunità europea; il secondo 

aveva a che fare con divergenze di opinioni riguardo alla politica nei confronti del sistema 

comunitario dei prezzi agricoli. Le politiche agricole furono infatti uno dei primi settori a 

essere sottoposti progressivamente alla disciplina comunitaria e che sono tuttora un motivo di 

dissidio all'interno del bilancio comunitario. Tuttavia, dopo poco più di un decennio, le 

divergenze furono superate e la Gran Bretagna fece il suo ingresso nella CEE insieme 

all’Irlanda e alla Danimarca, che da sempre vantavano una stringente integrazione 

commerciale con la stessa Gran Bretagna. 

La storia dei rapporti tra il Regno Unito e la Comunità europea è del resto complessa. 

Dopo aver deciso di non aderire alla CECA63 il Regno Unito era rimasto ai margini anche dei 

                                                                                                                                                         
61 Prima fra tutte la European Free Trade Association (EFTA) tra il Regno Unito, i paesi scandinavi e alcuni paesi 
dell’Europa centrale, la quale all’idea di un mercato comune – che all’abolizione dei dazi accompagnava 
l’eliminazione di tutte le restrizioni e pratiche contrarie alla concorrenza infracomunitaria e la libertà di 
circolazione dei lavoratori, dei capitali e dei servizi – contrapponeva quella di una zona di libero scambio, 
fondata sulla semplice eliminazione delle barriere doganali. 
62 Mantovani A.-Marattin L., Economia dell’integrazione europea, Il Mulino, Bologna 2008, pp. 21-28. 
63 Jean Monnet, in Cittadino d’Europa, cit., così descrive il clima in cui era maturata la scelta britannica: “Gli 
echi della ‘bomba Schuman’ si propagano nella stampa mondiale e cominciano a scuotere le Cancellerie. Ma 
tutto sembra dipendere dall’atteggiamento di Londra, dove ormai da tanto tempo si concludono tutte le decisioni 
europee. So che la partita sarà dura, e spero che vinceremo, ma, nel mio intimo, sono certo che la posta  
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negoziati che portarono al Trattato di Roma, non accettando una forma di organizzazione che 

fosse più intensa di una semplice zona di libero scambio, ossia un accordo commerciale 

gestito da un organismo intergovernativo. All’istituzione della CEE il Regno Unito rispose 

l’anno dopo promuovendo l’istituzione dell’ European Free Trade Association (EFTA), una 

zona di libero scambio che riuniva i paesi dell’Europa “libera” non aderenti alla CEE (Austria, 

Danimarca, Norvegia, Portogallo, Svezia e Svizzera, cui poi si aggiunsero anche Islanda e 

Finlandia). L’Europa occidentale si divideva perciò in due diverse organizzazioni, ma la CEE 

mostrava assai maggior vitalità dell’EFTA. Anche per questo il Regno Unito e altri paesi 

dell’EFTA ripresero con la Comunità, formalizzando nel 1961 la richiesta di adesione. A ciò si 

oppose fermamente la Francia, considerando l’Inghilterra “il cavallo di Troia” degli Stati 

Uniti, ai quali in effetti il Regno Unito era legato da particolari rapporti storici e accordi 

militari; inoltre, e certo non ultimo motivo, notevoli erano i contrasti negli interessi 

commerciali, soprattutto per quanto riguardava la politica agricola. Si dovettero attendere le 

dimissioni di de Gaulle, nel 1969, perché l’adesione inglese ritornasse all’ordine del giorno e 

riprendessero i difficili negoziati. Essi culminarono nel 1972 con la stipulazione dei trattati di 

adesione di Regno Unito, Danimarca, Irlanda e Norvegia. L’entrata dei primi tre Stati si 

                                                                                                                                                         
essenziale è già stata acquisita definitivamente. L’Europa è in moto. La scelta degli inglesi sarà solo la loro 
scelta. Appena giunto a Londra, accompagnato da Hirsch e da Uri, mi misi come al solito in contatto con i miei 
vecchi amici. Non sono tutti personaggi di primo piano ma, come quelli che vado a trovare a New York e di cui 
ho già parlato – uomini d’affari, giuristi o giornalisti – è certo che essi, là dove si esercita la loro azione, possono 
e devono vedere il nocciolo delle cose: la misura del loro successo è quella del loro acume. Questi amici sanno 
già che ho bisogno di sapere e un colloquio con loro è sufficiente, poi posso affrontare i miei interlocutori 
politici. Fra costoro ci sono Lord Brand Kindersley, Salter e Geoffrey Crowther, direttore dell’‘Economist’. 
Quest’ultimo era favorevole a una partecipazione inglese all’Alta Autorità, ma non mi nascose la difficoltà della 
lotta che avrebbe impegnato attraverso il suo giornale. L’Inghilterra non era stata vinta, non aveva conosciuto 
l’invasione. Non si sentiva obbligata a esorcizzare la storia. Il suo destino imperiale non era terminato, e la sua 
esperienza del benessere generale cominciava appena. Churchill diceva: ‘Dobbiamo essere al fianco della 
Francia’. Ma aggiungeva: ‘Dobbiamo fare attenzione che questo non provochi nel nostro paese il ribasso dei 
salari, del tenore di vita e delle condizioni di lavoro’. Attlee non poteva dire diversamente. Era chiaro che gli 
inglesi non volevano impegnarsi su dei principi né su un metodo di negoziato, senza conoscere in precedenza, 
tutte le conseguenze pratiche di questi principi, che nella nostra mente dovevano essere l’oggetto stesso e il 
risultato del negoziato. […] Ma fu presto evidente che […] non avremmo evitato il problema di fondo che Attlee 
ricordò ai Comuni: ‘Queste discussioni ufficiose con il signor Monnet dimostrano chiaramente che il Governo 
francese forse non ha studiato nei particolari in che modo le proposte saranno messe in pratica, ma ha un’idea 
molto precisa sul procedimento dei negoziati’. Ed era proprio vero che in questa circostanza noi eravamo più 
pragmatici degli inglesi, in quanto offrivamo una base di discussione e un metodo per discutere. Il loro disagio 
era evidente. Era meglio parlare chiaro. Sir Stafford Cripps mi pregò di passare dal suo ufficio prima di lasciare 
Londra. ‘Vi impegnereste con la Germania anche senza di noi?’, mi chiese. ‘Caro amico’, gli risposi ‘lei conosce 
i miei sentimenti verso l’Inghilterra da più di trent’anni, e non può metterli in dubbio. Mi auguro di tutto cuore 
che vi impegniate nell’impresa fin dall’inizio. Ma se così non fosso, andremmo avanti senza di voi e sono 
convinto che, realisti come siete, vi adattereste ai fatti quando foste convinti che abbiamo avuto successo’.  
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perfezionò il 1° gennaio 1973, mentre la Norvegia non poté ratificare il trattato di adesione a 

causa del voto negativo che gli elettori norvegesi espressero con il referendum. È importante 

notare con quali strumenti giuridici si sia attuato questo primo allargamento della Comunità. I 

trattati istitutivi prevedono che “qualsiasi Stato europeo” possa chiedere di aderire alle 

Comunità, inviando una domanda al Consiglio che delibera all’unanimità previo parere della 

Commissione. A prescindere da alcune particolarità che valevano per la CECA, era previsto 

che tanto le condizioni per l’ammissione, quanto l’adattamento dei trattati istitutivi stessi (che 

dovevano essere emendati per quanto riguarda, per esempio, la composizione degli organi) 

formassero l’oggetto di un accordo tra gli Stati membri e lo Stato richiedente (art. 237 Tr. 

CEE). Si procedette perciò alla stipulazione di un trattato tra i quattro Stati richiedenti e i sei 

Stati già membri della Comunità. Accanto al trattato vi era un atto ulteriore in cui venivano 

specificate sia le condizioni dell’adesione sia le modifiche apportate ai tre trattati istitutivi 

delle Comunità.  

È importante notare come l’ingresso di nuovi paesi nella Comunità abbia sempre 

comportato, per essi, l’accettazione del sistema di regole che nel frattempo la Comunità aveva 

stabilito. Non solo dunque delle regole, degli obbiettivi e dei principi scritti nei trattati, ma 

anche dell’insieme degli atti normativi emananti e del diritto giurisprudenziale prodotto dalla 

Corte di Giustizia, nonché dei trattati e degli accordi internazionali stipulati dalla Comunità. 

Questo patrimonio di diritti e di obblighi sarà chiamato, nel gergo europeo, l’acquis 

communautaire, la cui accettazione verrà imposta a tutti i paesi che chiederanno l’adesione: un 

“acquisito” che diverrà sempre più imponente e complesso man mano che avanzerà il processo 

dell’integrazione europea64.  

B) L’allargamento a Sud: Grecia (1981), Spagna e Portogallo (1986) 

Quest’allargamento fu dominato più da motivazioni prettamente politiche che non da 

considerazioni economiche legate a mercati di sbocco e ampliamento del commercio. Infatti, 

Spagna, Grecia e Portogallo furono ammesse nella Comunità europea all’indomani della loro 

uscita da sanguinose esperienze dittatoriali (in particolare il regime dei colonnelli in Grecia e 

la dittatura franchista in Spagna), allo scopo di favorirne il reinserimento nel circuito a 

democratico.  

                                                 
64 Già nel 1973 comunque fu necessario prevedere un pericolo transitorio per ogni singolo settore entro il quale i 
paesi entranti dovevano adottare le misure di adeguamento.  
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L’ulteriore ampliamento è legato al processo di democratizzazione dei tre paesi ancora 

soggetti a dittatura fascista. La Grecia aveva già intavolato i negoziati prima del colpo di Stato 

“dei colonnelli” (avvenuto nel 1967), approdando all’associazione alla Comunità: caduta la 

dittatura militare nell’estate del 1974, l’anno dopo il nuovo Governo greco formalizzò la 

domanda di adesione. Lo stesso fecero il Portogallo e la Spagna, usciti da dittature di lungo 

periodo nel corso del 1975: entrambi presentarono domanda di adesione nel 1977. 

Si manifestava così per la prima volta il significato non solo economico dell’adesione 

alla Comunità. Paesi appena usciti da regimi totalitari individuavano in tale adesione lo 

strumento di una stabilizzazione della democrazia interna appena raggiunta. Oltre a ciò, 

naturalmente, la Comunità rappresentava, un volano di crescita economica essenziale in 

sistemi rimasti a livelli di notevole arretratezza. Se ciò ben spiegava le motivazioni che 

spingevano i tre Stati a chiedere l’adesione, spiegava altrettanto la comprensibile ritrosia degli 

Stati più evoluti ad accettarla, ritenendo troppo lontano il livello di sviluppo di Grecia, 

Portogallo e Spagna dai risultato ottenuti dal processo di integrazione economica65. Tre paesi 

dell’Europa meridionale, poveri economicamente e arretrati quanto a infrastrutture, con 

manodopera eccedente, potevano rischiare di spostare l’asse geografico della Comunità e dei 

suoi investimenti, di abbassare il livello di sviluppo complessivo, di far aumentare la spesa 

comunitaria per sostenere gli investimenti, di turbare gli equilibri concorrenziali, di creare 

flussi migratori incontrollabili ecc. 

Perciò le trattative furono molto lunghe. Si chiusero nel 1979 per la Grecia, con la 

stipulazione del trattato di adesione alle Comunità; nel 1985 si stipulò un analogo trattato con 

Spagna e Portogallo. Per entrambi i trattati si seguì lo schema adottato per il primo 

allargamento, allegando al trattato un atto relativo alle condizioni di adesione e agli 

adattamenti dei trattati istitutivi (nel complesso, trattato e allegati occupavano ormai 472 

pagine della Gazzetta ufficiale della Comunità); in entrambi i casi si previde un periodo 

transitorio per l’adeguamento dell’ordinamento interno all’acquis communitarie. Dal punto di 

vista economico, essendo paesi considerevolmente arretrati, quest’allargamento vide il sorgere 

di due problemi, destinati a persistere nei futuri sviluppi dell’Unione:  

- gli squilibri territoriali all’interno della CEE, vale a dire la coesistenza di paesi caratterizzati 

da livelli di sviluppo e di reddito pro capite molto diversi tra loro; come diretta conseguenza, 

                                                 
65 Mascia M., op. cit. 
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quindi, l’avvio di una riflessione sulla necessità di politiche di coesione e di convergenza (una 

riflessione che poi sfocerà, tra le altre cose, nell'istituzione dei Fondi strutturali)66;   

- il rischio che i paesi ad alto reddito sperimentassero i massicci flussi migratori provenienti 

dai paesi a reddito inferiore; questa preoccupazione fu risolta imponendo un periodo 

transitorio di regolazione dei flussi migratori (fino al 1992), in deroga alla disciplina 

comunitaria che invece prevede, come vedremo, completa libertà di movimento di lavoratori e 

flussi di capitale67. La misura è stata poi riproposta nel caso dell’allargamento a Est, nel 2004 

e nel 2007. 

C) L’allargamento EFTA (1995): Austria, Finlandia, Svezia 

Si tratta dell’allargamento più veloce della storia della Comunità europea che nel 

frattempo, in corrispondenza dell’avvio del mercato unico nel 1993, aveva assunto la 

denominazione di Unione Europea: i negoziati d’accesso durarono soltanto tredici mesi. I 

paesi in questione infatti erano caratterizzati da un già elevato tasso di sviluppo economico e 

da una legislazione che aveva già recepito gran parte delle normative e dei regolamenti 

necessari per entrare nell’UE (acquis communitarie). Alcuni studiosi si riferiscono a questa 

terza ondata di allargamento con l’acronimo EFTA (European Free Trade Agreement) perché 

questo era il nome dell’area di libero scambio a cui i tre paesi appartenevano prima 

dell’ingresso nell’Unione. Con gli Stati membri dell’EFTA la Comunità aveva già in corso 

complicate trattative per la costituzione di uno Spazio economico europeo (SEE), un accordo 

rivolto a istituire un’area di libera circolazione di merci, servizi, capitali e persone governata 

da istituzioni comuni. Contemporaneamente però gran parte di quei paesi presentò domanda di 

adesione alla Comunità, mossa anche dal fatto che lo scioglimento del blocco sovietico faceva 

venir meno le opzioni per il neutralismo a cui erano attenute, per esempio, la Svizzera, 

l’Austria e la Finlandia68. 

Vicende interne, legate a referendum popolari in cui prevalse il voto sfavorevole 

all’ingresso nella Comunità, ostacolarono l’adesione della Svizzera e (per la seconda volta) 

della Norvegia. Dal 1° gennaio 1995 si perfezionava, invece, l’allargamento all’Austria, alla 

                                                 
66 Beutler B.-Bieber R.,-Pipkorn J.,-Streil J.,-Weiler J., L’Unione europea: istituzioni, ordinamento e politiche, Il 

Mulino, Bologna 2001 
67 Guerrieri P.-Padoan P., L’economia europea, Il Mulino, Bologna 2009 
68 Mantovani A.-Marattin L.; Economia dell’integrazione europea, Il Mulino, Bologna 2008 
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Finlandia e alla Svezia: tre Stati di solida tradizione democratica e di economia molto 

avanzata, il cui ingresso nella Comunità non poneva alcun tipo di problema d’ordine 

istituzionale o economico, se non perciò che riguardava l’esigenza di rimeditare il 

funzionamento delle istituzioni europee.  

D) L’allargamento a Est (2004 e 2007): i paesi ex comunisti più Malta e Cipro69 

Se l’allargamento a Nord fu dettato soprattutto da motivazioni di ordine economico-

commerciale legate all’integrazione dei mercati e l’allargamento a Sud fu invece di marca più 

“politica”, si può probabilmente affermare che l’allargamento a Est sia stato una combinazione 

di queste due motivazioni. Sul fronte politico, l’obiettivo più o meno esplicito era la storica 

ambizione di riunificare il continente europeo nella sua pressoché totale interezza geografica, 

comprendendo i paesi dell’Est appena usciti da quasi mezzo secolo di dittatura comunista. Lo 

scopo era proprio quello di guidare e accompagnare quella che dopo il crollo del Muro di 

Berlino si stava rivelando una difficile transizione verso la democrazia e l’economia di 

mercato. Sul fronte economico, i mercati dell’Est costituivano un obiettivo appetibile per le 

imprese occidentali, le quali trovavano crescente difficoltà a orientarsi nel nuovo contesto 

globalizzato, in cui occorreva ristrutturarsi, contenere la crescita del costo del lavoro e favorire 

processi di delocalizzazione. I paesi ex comunisti infatti rappresentavano da un lato un 

interessante mercato di sbocco alle porte di casa, dall’altro un prezioso serbatoio di 

manodopera, anche qualificata, a basso costo. Anche per i paesi entranti l’ingresso 

nell’Unione presentava specifici vantaggi di ordine economico: l’accesso a un mercato enorme 

per le proprie produzioni, in cui avevano accumulato un sostanziale vantaggio comparato; la 

possibilità di ricevere un massiccio flusso di investimenti diretti dall’estero, utile per lo 

sviluppo della propria capacità produttiva e per il trasferimento di tecnologie e di know-how70. 

In generale, si trattava della possibilità di trarre vantaggio da tutti i benefici del mercato 

unico e che erano stati così importanti nel guidare il sentiero di sviluppo dei paesi fondatori 

dell’Unione qualche decennio prima. Naturalmente, il processo di adeguamento alle strutture 

di un’economia di mercato, sintetizzata dal rispetto dei cosiddetti criteri di Copenaghen, che 

fissavano le condizioni necessarie per l’ingresso nell’UE, si rivelò più difficile del previsto per 

economie e società che erano da poco uscite da decenni di pianificazione collettivista. 

                                                 
69 Bocchi G.-Cerutti M., Una e molteplice, Tropea, Milano 2009 
70 Brunazzo M., op. cit. 



 45

L’allargamento a Est ha infatti richiesto più tempo del previsto; i negoziati, intrapresi pochi 

anni dopo la caduta del Muro di Berlino, si sono protratti a lungo e il momento dell’ingresso è 

stato più volte rinviato. Alla fine, esso ha avuto luogo in due fasi distinte, a seconda del 

diverso posizionamento dei paesi candidati sul sentiero dell’adeguamento ai criteri di 

Copenaghen71. Il 1° maggio 2004 è avvenuto il più consistente allargamento della storia 

dell’Unione europea: in un colpo solo, sono entrati Polonia, Ungheria, Repubblica Ceca, 

Slovacchia, Slovenia, Lituania, Estonia, Lettonia, Malta e Cipro. Due anni e mezzo dopo, il 1° 

gennaio 2007, anche Romania e Bulgaria hanno fatto il loro ingresso nell’Unione. Una così 

massiccia ondata di allargamento, che ha portato in brevissimo tempo quasi a raddoppiare il 

numero di paesi membri (da 15 nell’aprile 2004 a 27 nel gennaio 2007), ha fatto emergere 

tutta una serie di problematiche nuove, connesse alla governance del sistema Europa e alla 

necessità di garantire l’efficacia e la funzionalità di una struttura che comprende ormai un 

numero molto elevato di paesi. Come è noto, se il crescere dei membri aumenta il grado di 

rappresentatività di un’istituzione, ne aumenta anche esponenzialmente la complessità, i 

problemi di coordinamento e quelli connessi ai suoi meccanismi di funzionamento 

democratico.  

Sul fronte economico l’ingresso di paesi a così basso reddito, pone problemi relativi 

all’allocazione delle risorse comunitarie, che devono progressivamente essere dirottate dagli 

Stati che li hanno tradizionalmente ricevuti ai nuovi entranti. Inoltre, nel breve periodo, può 

provocare timori (più o meno giustificati) legati allo spiazzamento dei lavoratori occidentali da 

parte dei lavoratori provenienti dai paesi entranti e al pericolo di delocalizzazione delle 

imprese occidentali a beneficio degli Stati dell’Est.  

Ma l’Europa che si prospettava il nuovo allargamento a Est era molto diversa 

dall’Europa che dieci anni prima aveva affrontato l’allargamento a Sud72. Nel frattempo, 

infatti, erano stati realizzati il Mercato unico europeo e l’Unione monetaria, resi possibili da 

un elevato grado di integrazione istituzionale e di coordinamento delle politiche economiche. 

I nuovi Stati avevano tutti (salvo Malta e Cipro) istituzioni democratiche di fresca data e 

sistemi economici ancora lontani dagli standard europei, con un reddito pro capite inferiore 

alla metà di quello medio della Comunità. Il loro apporto al PIL complessivo della Comunità è 

                                                 
71 Mattina L., La sfida dell’allargamento, Bologna 2004 
72 Mantovani A.-Marattin L., op. cit. 
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attorno al 4%, mentre la loro popolazione supera il 16% del totale. Il paese più povero 

dell’Europa “a quindici” la Grecia, presentava un reddito (corrispondente al 70% della media 

europea) pari a quello dei più ricchi tra i nuovi Stati (Cipro e Slovenia). Quanto 

all’occupazione, nei nuovi Stati membri l’agricoltura svolgeva un ruolo molto maggiore di 

quello che assolve nei “quindici”, ma con una produttività di molto inferiore, mentre i servizi 

erano ancora relativamente poco sviluppati. Inoltre, dopo il dissolvimento del sistema 

sovietico, l’intera struttura economica ha dovuto fare i conti con l’economia di mercato e con 

una profonda riconversione della produzione; così come il sistema istituzionale ha dovuto 

subire una radicale trasformazione in senso liberal democratico.   

Il “quinto allargamento”, nonostante la novità delle condizioni e l’evidente impatto 

d’insieme che avrebbe provocato, è stato però compiuto senza modificare l’impostazione del 

percorso di avvicinamento73. 

Prima ancora che si concludesse il quarto allargamento, all’indomani della caduta del 

Muro di Berlino nel 1989, la Comunità diede avvio a un programma di accordi di 

cooperazione economica e commerciale, nonché di aiuti finanziari e di assistenza tecnica per 

la riconversione dei sistemi economici (programma PHARE). Ad esso seguì la stipulazione di 

una serie di Accordi di Associazione che costituivano la base giuridica per le relazioni 

bilaterali con i singoli paesi dell’Europa centro orientale. In previsione della richiesta di 

adesione da parte di paesi dell’ex blocco sovietico, già il Consiglio europeo tenutosi a 

Copenaghen nel 1993 aveva posto alcune “condizioni economiche e politiche”, richiedendo 

che “il paese candidato abbia raggiunto una stabilità istituzionale che garantisca la 

democrazia, il principio di legalità, i diritti umani, il rispetto e la protezione delle minoranze, 

l’esistenza di una economia di mercato funzionante nonché la capacità di rispondere alle 

pressioni concorrenziali e alle forze di mercato” europeo, e che sia in grado “di assumersi gli 

obblighi di tale appartenenza, inclusa l’adesione agli obbiettivi di un’unione politica, 

economica e monetaria”. 

Su queste basi si aprirono le trattative con ciascuno dei 13 Stati che avevano 

formalizzato la richiesta di adesione, perché oltre ai 10 paesi di cui si è detto si erano proposte 

anche la Bulgaria, la Romania e la Turchia. Con i paesi usciti dall’orbita sovietica vennero 
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istituiti “partenariati per l’adesione” che prevedono gli aiuti forniti dalla Comunità europea a 

ciascun paese candidato e le condizioni per la concessione di tale aiuto finanziario, 

specificando le priorità per ogni settore ai fini del recepimento dell’acquis communitarie ma 

anche i piani per l’adeguamento dell’assetto istituzionale e politico. In questo modo la 

Commissione ha seguito, sollecitato, verificato l’adeguamento di ogni singolo candidato ai 

criteri fissati a Copenaghen. Ciò ha comportato che non tutti i paesi candidati siano stati 

accolti contemporaneamente, in quanto l’adesione della Bulgaria e della Romania è avvenuta 

nel 2007.  

Con 10 paesi che sono stati giudicati già pronti per l’adesione è stato stipulato un 

Trattato di adesione tra essi e i 15 Stati membri, cui è allegato un Atto di adesione che, con 

allegati e protocolli, occupa poco meno di 5000 pagine: tante servono ormai a riassumere 

l’ acquis communitarie74. 
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Capitolo 4 - La timida costruzione della cittadinanza europea 
 

 

 

Il tentativo di coinvolgere i cittadini nel progetto 
 

I titolari del cosiddetto “potere costituente” a livello europeo (ossia del potere di 

modificare l’assetto istituzionale e le competenze dell’Unione), rispondendo alle diffuse 

sollecitazioni del movimento per l’integrazione, decisero che era venuto il momento di 

stabilire un rapporto più diretto e completo tra l’Europa e i cittadini, in modo che questi non 

restassero semplici destinatari di norme giuridiche e dei relativi diritti e obblighi nel campo 

dell’economia, del lavoro e della sicurezza sociale, ma dando loro la possibilità di una 

concreta partecipazione civica e di manifestazioni attive della cittadinanza, oltre ad 

opportunità nel campo della formazione.  

Il primo passo in questa direzione fu l’elezione diretta, nel 1979, del Parlamento 

europeo75 da parte dei cittadini che, così, videro concretizzarsi il loro diritto di elettorato 

attivo, che è una delle basi della tradizione democratica europea. 

Il primo Parlamento europeo formulò poi una serie di proposte tese a “rendere visibile” 

lo status di cittadino europeo, alcune delle quali (come ad esempio l’inserimento della dizione 

“Comunità europea” accanto allo Stato di appartenenza) hanno poi trovato concreta 

attuazione.  

 

 

Il contenuto della cittadinanza europea 
 

Con l’Atto Unico Europeo (1986), si stabiliva la creazione di uno spazio senza frontiere 

interne, e la soprattutto la circolazione senza visti per tutte le persone all’interno del territorio 

europeo. È però con il trattato di Maastricht (1992) che la cittadinanza europea assurge a 

principio “costituzionalizzato” e assurge a status giuridico, nuovo e aggiuntivo, per i cittadini 

dei paesi membri, riconoscendo loro una serie di diritti valevoli in tutta l’Unione europea.  

                                                 
75 Fu infatti proprio a seguito della prima elezione diretta che quella che, sino ad allora, si era chiamata 
ufficialmente “Assemblea Parlamentare” della Comunità si autoproclamò appunto “Parlamento europeo”, 
denominazione che venne poi consacrata nell’Atto Unico Europeo (1986). 
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Il fenomeno della costruzione di una cittadinanza europea comincia quindi ad essere 

promosso come fattore chiave del problema della governance, intesa, in questo caso, come 

distanza dei cittadini dalle istituzioni, riferendosi al quadro delle evoluzioni e delle 

trasformazioni, soprattutto in senso transnazionale, degli attuali ordinamenti statali.  

Alla cittadinanza europea conseguono dei diritti, essa sottende, però, alcune 

interconnesse problematiche di ordine politico, giuridico e sociale, come il rapporto tra status 

nazionale e sopranazionale, la configurazione giuridica, il grado di democraticità a esso 

connesso. Essa costruisce quindi potenzialmente, sia un tratto nel disegno di un’unione sempre 

più politica dell’Europa, sia il superamento del tradizionale concetto di cittadinanza come 

legame esclusivo tra individuo e Stato. In effetti, la cittadinanza è, tradizionalmente, 

condizione per l’esercizio dei diritti connessi alla titolarità della sovranità da parte del popolo, 

tra cui in particolare i diritti politici, ma è anche fondamento di alcuni doveri costituzionali. 

Questa nozione, valida per il concetto di cittadinanza nazionale, solleva però molte 

incertezze per ciò che riguarda l’istituto europeo. In generale essa tende a creare un 

collegamento tra gli appartenenti ai vari Stati membri e la “complessità europea” (non si può 

parlare dell’Unione come fosse uno Stato, ma in realtà essa è ben più del frutto di accordi 

internazionali o comunitari e a conti fatti aspira a essere uno Stato) riconoscendosi connessi 

diritti e doveri. 

Il sistema di diritti in cui si configura la cittadinanza europea è però prevalentemente 

quello del mercato unico, tuttavia, l’ordinamento comunitario sta progressivamente attenuando 

la sua connotazione prettamente economica, costituendo un complesso di regole da cui 

discendono diritti e obblighi tanto per gli Stati membri, quanto per i loro cittadini.  

Con l’affermazione di un sistema di dimensioni sempre più ampie e l’ampliamento dei 

problemi portati sotto l’egida della Comunità si è dunque accentuato l’interesse per il concetto 

di cittadinanza europea.  

La soggettività giuridica dell’individuo è divenuta progressivamente un acquis 

communitaire. Con la cittadinanza europea si è però tentato anche di delineare quel “di più” 

che potesse favorire lo sviluppo futuro dell’Unione, individuare un demos propriamente 

europeo, creando un senso d’identità e di unione tra i cittadini dei vari Stati membri ed 

eliminando qualsiasi discriminazione legata alla nazionalità. Oltre all’espressione della 

volontà di unione degli Stati membri, si è inteso affermare che l’UE avesse alla sua base le 
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popolazioni76, riunite nellapopolazione dell’Unione. Il Trattato di Maastricht segna dunque 

una “nuova tappa nel processo di creazione di un’Unione sempre più stretta fra i popoli 

dell’Europa, in cui le decisioni siano prese il più possibile vicino ai cittadini77. In tal modo 

l’Unione esprimeva l’intento di definirsi una polis sempre più vicina alle necessità della 

collettività umana che ne sta alla base, facendo dei cittadini europei capaci di diventare un 

sostegno all’intero sistema istituzionale. La fiducia da essi riposta nel sistema europeo è quindi 

un aspetto chiave dell’attuale fase del processo di integrazione. 

Con Maastricht, ogni cittadino di uno Stato membro, infatti, oltre ad essere titolare della 

cittadinanza del proprio Stato, diviene anche titolare della cittadinanza europea e gode, anche 

negli altri paesi, di alcuni diritti sullo stesso piano dei cittadini del paese ospitante78: 

- diritto di libera circolazione, art. 18 (ex art. 8 A): la capacità di potersi muovere all’interno 

dell’intero “spazio europeo” senza incontrare ostacoli (quali barriere doganali). Questo diritto 

si fonda sulla necessità di eliminare qualsiasi discriminazione sulla base della propria 

nazionalità e nasce storicamente dai diritti economici legati alla realizzazione del mercato 

unico. A esso è strettamente legato quello di residenza, ossia potersi trasferire a vivere 

stabilmente in uno qualsiasi degli Stati membri79; 

- diritti di elettorato attivo e passivo, art. 19 (ex art. 8 B): al cittadino europeo viene 

riconosciuto il suo diritto di partecipare alle elezioni comunali all’interno dello Stato dove 

stabilisce la sua residenza e a quelle europee. Il cittadino italiano, ad esempio, trasferitosi in 

Francia partecipa alle elezioni comunali francesi, sia votando sia potendo candidarsi; 

                                                 
76 La stessa introduzione del principio di sussidiarietà risponde alla logica di limitare l’intervento del potere, per 
fugare ogni indebita ingerenza di questo laddove l’individuo (il cittadino) possa esercitare la sua libertà di scelta e 
di iniziativa. 
77 Cfr. il preambolo del citato trattato 
78 Mastronardi F., Conoscere la Costituzione europea, Napoli 2005 
79 Vale la pena di ricordare quanto dispongono (nella vecchia numerazione, che qui si adotta per praticità 
espositiva) l’art. 18, comma 1, l’art. 39 CE e alcuni orientamenti giurisprudenziali della Corte di Giustizia della 
Comunità europea. La normativa comunitaria dispone la liberta di circolazione e di soggiorno dei cittadini 
dell’Unione, tuttavia questa resta limitata dalle disposizioni previste nel Trattato CE e dalle loro disposizioni 
applicative. Queste limitazioni si concretizzano in “motivi di ordine pubblico, pubblica sicurezza e sanità 
pubblica”, di conseguenza le autorità nazionali che vedessero turbati detti interessi generali potrebbero disporre 
l’espulsione dello straniero cittadino membro UE dal territorio nazionale. In realtà la Corte ha avuto modo di 
affrontare vari casi in tal senso stabilendo che il principio di libera circolazione (dei lavoratori) vada interpretato 
estensivamente e le sue deroghe, invece, restrittivamente o più in genere che “lo status di cittadino dell’Unione 
impone un’interpretazione particolarmente restrittiva delle deroghe” alla libertà di circolazione. 
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Inoltre, ovunque sia residente, partecipa sempre e comunque alle elezione dei rappresentanti 

nel Parlamento europeo, potendo candidarsi anche lui stesso quale europarlamentare80;  

- diritto di protezione diplomatica e consolare comune in tutti i Paesi terzi (art. 21, ex art 8 C): 

laddove il cittadino europeo si trovi in un Paese terzo e abbia necessità di tutela da parte della 

propria ambasciata, in mancanza di questa, una qualsiasi delle ambasciate e dei consolati degli 

Stati Membri ha il dovere di fornirgli aiuto. Ciò assume particolare rilievo in considerazione 

del fatto che fino ad oggi i Paesi terzi presso cui sono rappresentati tutti gli Stati membri sono 

solamente Russia, Stati Uniti, Giappone, Cina e Svizzera; 

- diritto di petizione al Parlamento europeo, art. 21 (ex art. 8 D, comma 1): il cittadino può, 

individualmente o insieme ad altri cittadini, presentare petizioni al Parlamento europeo. 

Questo meccanismo di tutela dei diritti individuali e collettivi, a disposizione di ogni persona 

fisica o giuridica, che risieda o abbia sede sociale in uno Stato membro, è sicuramente uno dei 

più importanti e significativi legami tra i cittadini e le istituzioni europee; 

- diritto d’accesso al Mediatore Europeo, (art. 21, comma 2): è designato dal Parlamento 

europeo ed è un istituto di controllo sugli atti amministrativi coniati sui modelli svedesi e 

germanici dell’Ombudsman, che assicura una migliore protezione dei cittadini nei casi di mala 

amministrazione.  

A questi diritti base bisogna aggiungere: 

- il diritto di scrivere alle istituzioni o agli organi della Comunità in una delle lingue degli Stati 

membri: si costituisce così un ulteriore diritto di petizione rispetto a quelli precedentemente 

visti, inoltre il cittadino può svolgere un’azione diretta alla Corte di Giustizia o al Tribunale di 

Primo Grado in modo di ottenere una loro pronuncia; 

- il diritto di accedere ai documenti del Parlamento europeo, del Consiglio e della 

Commissione, secondo condizioni definite, da parte di ogni cittadino e di qualsiasi persona 

fisica o giuridica che risieda o abbia la sede sociale in uno Stato membro; 

- il diritto a una buona amministrazione; un diritto composito che si sostanzia nel: diritto ad 

essere ascoltato prima dell’emanazione di provvedimenti che rechino pregiudizio e diritto di 

                                                 
80 Per quanto attiene il diritto di voto per le elezioni amministrative, l’esercizio di questo presso il paese membro 
in cui si risiede non comporta la sua perdita nello Stato di cui si ha la cittadinanza, invece, per quanto riguarda il 
diritto di elettorato attivo al Parlamento europeo, vige il divieto del doppio voto, ossia l’impossibilità di votare sia 
nello Stato in cui si risiede sia in quello di cui si ha la cittadinanza. 
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accedere ai fascicoli che lo riguardano; obbligo per l’amministrazione di motivare le proprie 

decisioni; diritto di risarcimento dei danni cagionati dalle istituzioni; 

- il diritto di rivolgersi in una delle lingue previste dai Trattati e di ricevere risposta nella 

stessa.  

Alla cittadinanza è legata altresì la questione della Carta dei Diritti Fondamentali, 

proclamata al Consiglio Europeo di Nizza del 7/12/2000 e alla quale il trattato di Lisbona, 

appena entrato in vigore, ha finalmente riconosciuto efficacia vincolante.  

Il trattato di Lisbona ha poi introdotto – sul modello di quanto previsto da diverse 

costituzioni nazionali – l’iniziativa popolare, conferendo a 1 milione di cittadini, di almeno tre 

Stati membri, il diritto di presentare una proposta di legge, che le istituzioni europee avranno 

l’obbligo di esaminare.  

Tuttavia, i diritti di cittadinanza europea trovano attuazione limitata, poiché da un lato 

per alcuni, la possibilità di esercitarli è circoscritta a occasioni puntuali e delimitate nel tempo, 

mentre altri diritti sono “nascosti” nelle pieghe dei trattati e il problema, per i cittadini, è 

quello di esserne consapevoli. L’identità europea è, quindi, sul piano politico ancora in 

costruzione. 

Al cittadino europeo è quindi oggi garantita un’ampia gamma di diritti, che viene ad 

aggiungersi ai diritti classici e personali legati alla cittadinanza nazionale81. 

 

 

                                                 
81 La coesistenza di due status giuridici, di due cittadinanze (nazionale ed europea) non comporterebbe un 
problema se non fosse che storicamente al concetto di cittadinanza nazionale è difficilmente accostabile quello di 
doppia cittadinanza.Al riguardo, il Consiglio europeo di Birmingham (1994) giunse alla conclusione che, 
basandosi la cittadinanza europea necessariamente sul possesso della cittadinanza nazionale, e dato che a questa 
non vuole sostituirsi ma aggiungersi, le due cittadinanza potevano benissimo convivere l’una accanto all’altra.  
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Capitolo 5 - La fine della Cortina di Ferro e l’impreparazione dell’Europa 
comunitaria  

 

 

 

L’uscita dalla guerra fredda: un cambiamento di prospettiva 

 

Nell’età della guerra fredda e del mondo bipolare l’integrazione europea pareva avviata 

su un “piano inclinato”82. La minaccia esterna, la delimitazione forzata del confine orientale, 

la sostanziale immobilità degli equilibri e delle dinamiche su scala mondiale facilitavano 

infatti la coesione e l’introiezione di un vissuto comune, frenando o, comunque, 

circoscrivendo gli impulsi concorrenziali tra gli Stati membri. Il salto di qualità del processo di 

integrazione pareva, dunque, solo questione di tempo.  

La caduta del Muro di Berlino e il collasso dei regimi dell’Europa comunista 

provocarono invece un radicale mutamento dello scenario, introducendo una serie di variabili 

nuove83. 

Innanzitutto, veniva meno la necessità che l’Europa costituisse un’alternativa economica 

(e una difesa militare) al blocco dell’Est, ormai disgregatosi. L’Unione perdeva così la sua 

funzione strumentale nell’ambito del blocco Occidentale, e avrebbe dovuto fare i conti, negli 

anni a seguire, con il fatto di non poter più dare per acquisito a priori il sostegno americano al 

progetto europeo.  

Inoltre, l’uscita dalla logica dei blocchi conferiva agli Stati una maggiore libertà di 

azione, favorendo il nascere di crisi regionali e di nuove minacce ai margini dell’Unione. Ma 

soprattutto, essa dava agli paesi europei, grandi e piccoli, membri dell’Unione o aspiranti tali 

che fossero, l’idea, o forse l’illusione, di poter tornare a giocare un ruolo nello scacchiere 

geopolitico anche in contrapposizione con gli interessi e le scelte dei loro vicini e alleati. 
                                                 
82 Grilli A., Le origini del diritto dell’Unione Europea, Il Mulino, Bologna 2009 
83 Cangelosi R., Il ventennio costituzionale dell’Unione europea, Marsilio, Venezia 2009; Bialasiewicz, L.- 
Minca, C. “Old Europe, New Europe: For a Geopolitics of Translation”, in Area, Vol. XXXVII/4, 2005; pp. 365-
372. 
 

 



 54

Infine, gli Stati e i cittadini dell’Europa centrale e orientale non hanno percepito 

l’Unione come il frutto di un percorso comune agli europei, nel quale l’idea dell’integrazione 

aveva costituito il modello vincente rispetto a quella del semplice libero scambio. Essi l’hanno 

vista invece, anche per la colpevole deficienza di comunicazione da parte degli europei 

dell’Ovest, come un aspetto della vittoria del sistema capitalistico sul comunismo, e videro in 

essa, soprattutto, una vantaggiosa opportunità di carattere economico. In fine, non avendo 

vissuto il momento della ricostruzione, i “nuovi europei” si sono sentiti liberi di tornare alla 

visione Stato-nazionalistica che aveva caratterizzato il periodo precedente alla guerra84. La 

crisi jugoslava costituì il primo e tragico esempio di questi due errori di prospettiva.  

La risposta dell’Unione alla caduta del Muro fu, com’è noto, da un lato il rifiuto 

dell’idea di un allargamento immediato ai nuovi paesi e, dall’altro, il trattato di Maastricht. 

Maastricht costituì quindi, oltre al tentativo, parziale e incompiuto, di rispondere 

all’incompletezza dell’edificio comunitario attraverso la cittadinanza europea e la creazione di 

nuovi “pilastri” dell’integrazione nei settori della sicurezza e difesa e della giustizia e 

sicurezza interna, una risposta alla diversa configurazione del “problema tedesco”. Una volta 

chiaro che non sarebbe stato possibile, né auspicabile, frenarne l’unificazione, fu necessario 

ancorare la Germania, com’era avvenuto con la CECA nel dopoguerra, alla comune 

costruzione europea. Occorreva infatti evitare che un paese che per numero di abitanti e 

ricchezza prodotta85 aveva assunto un peso consistentemente maggiore rispetto agli altri 

potesse essere tentato da scelte autonome e potenzialmente destabilizzanti. Il cancelliere 

tedesco Helmut Kohl, forse l’ultimo grande europeista del suo paese, accettò quindi di 

conferire in comune lo strumento più forte di cui la Germania disponeva, dando il via libera 

alla costituzione della moneta unica europea.  

Oltre al mutamento dei fattori esterni, l’Unione ha però dovuto affrontare anche quello 

della sua struttura interna. Dall’originaria Comunità composta da 6 Stati e 170 milioni di 

persone, si è passati, con il primo allargamento, a 9 Stati, sei lingue parlate (essendosi aggiunti 

l’inglese e il danese) e 250 milioni di abitanti e, con il secondo e il terzo (gli allargamenti a 

Sud) a 12 Stati, nove lingue, oltre 320 milioni di abitanti (che divennero 340 milioni pochi 

                                                 
84 Heim M., Introduzione al federalismo, Ed. Kappa, Roma 2007 
85 Dopo l’unificazione, il PIL della Germania è infatti divenuto quasi il doppio di quello del secondo paese 
europeo, la Francia, e il doppio, ad esempio, di quello italiano. 
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anni dopo, a seguito dell’unificazione tedesca nel 1990). Se l’allargamento EFTA (pur 

aumentando la superficie territoriale dell’UE) non produsse conseguenze eclatanti sul piano 

demografico e del numero degli Stati, la popolazione complessiva dell’Europa “a venticinque” 

superò i 450 milioni di abitanti e quella dell’Europa a 27 i 485 milioni, con ben 22 lingue 

ufficiali 86.  

 

 

Vis attrattiva e complessità di gestione dell’Europa allargata 
 

In particolare, gli ultimi allargamenti hanno posto alcuni problemi inediti. 

Innanzitutto, in un sistema istituzionale come quello europeo, che si è sviluppato 

linearmente adeguando passo dopo passo la dimensione degli organi e il calcolo delle 

maggioranze al progressivo aumentare degli Stati membri, la presenza di ben 27 Stati non è 

affatto un aspetto trascurabile. Se l’Europa “a sei” poteva funzionare anche quando veniva 

richiesta l’unanimità per le decisioni del Consiglio, ciò è diventato davvero difficile in 

presenza di così tanti detentori del diritto di veto; inoltre il calcolo della maggioranza 

qualificata è divenuto estremamente complesso, mentre si è fatto delicato il problema del 

rapporto tra il “peso” dei paesi grandi e quello dei paesi più piccoli. Problemi dimensionali e 

di “proporzione” tra i paesi si pongono anche per le altre istituzioni politiche, il Parlamento e 

la Commissione. Si è infatti accresciuto lo squilibrio nella sua ripartizione tra i 25 Stati 

membri: lo Stato più piccolo, Malta, ha una popolazione di oltre 206 volte minore del paese 

più popoloso, la Germania (è più piccolo del più piccolo dei Länder tedeschi). Il paese più 

popoloso ha, da solo, tanti abitanti quanti ne contano complessivamente i 17 paesi più piccoli. 

I quattro paesi più grandi assommano quasi tre quinti della popolazione complessiva, gli altri 

21 dividono i restanti due quinti87.  

Di fronte a differenze demografiche di tale portata (alle quali corrisponde, aspetto 

null’affatto trascurabile, un proporzionale carico contributivo per sostenere le finanze 

europee), il principio intergovernativo che vuole mantenere la parità degli Stati, per esempio, 

per ciò che riguarda il diritto di veto nelle decisioni da prendere all’unanimità o nella 

composizione della Commissione, continua a sopravvivere. Esso, se da un lato è visto come 

                                                 
86 Nugent N., Governo e politiche dell’Unione europea, Il Mulino, Bologna 2001 
87 Rapone L., Storia dell’integrazione Europea, Carocci, Roma 2002 
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un baluardo a difesa dei diritti dei piccoli Stati, dall’altro va inevitabilmente a discapito della 

legittimazione delle Istituzioni e dell’affezione da parte dei cittadini degli Stati più grandi. 

Infine, l’allargamento ha reso più incerto il confine dell’Unione, che la cortina di ferro 

tracciava in modo netto, costringendola paradossalmente a definirsi più sulla base delle 

caratteristiche sue proprie piuttosto che della contrapposizione a un nemico ormai venuto 

meno e ad adottare, probabilmente, anche una diversa accezione dell’idea di confine88. 

L’analisi di queste problematiche e delle soluzioni possibili forma oggetto della parte 

terza di questo lavoro. È però opportuno premettere sin d’ora che ciò avviene, tuttavia, in un 

quadro di minore omogeneità interna, di maggiore fluidità delle dinamiche esterne e di 

maggiore tensione su entrambi i piani, dovuta a fenomeni come le rinnovate minacce alla 

sicurezza e l’aumento delle migrazioni. Più ancora che agli inizi del processo di integrazione, 

l’Unione si trova quindi costretta, oggi, a confrontarsi con la definizione della propria identità 

e a sciogliere i nodi che ne derivano. 

 

                                                 
88 Boeri T.-Coricelli F., Europa: più grande o più unita, Laterza, Bari 2003 
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PARTE II - LA FINE DELL’EQUILIBRIO BIPOLARE E LA RI DEFINIZIONE 

DEGLI EQUILIBRI INTERNI ED ESTERNI ALL’UNIONE 

 

 

 

Capitolo 1 - La riunificazione tedesca e la riconversione dell’Europa centrale e 
orientale 
 

Nuovi Stati, nuove frontiere 
 

Fra gli Stati europei intercorrono attualmente circa 30mila km di frontiere internazionali. 

Circa 12.500 km sono stati tracciati fra il 1990 e il 1993, quando molti nuovi Stati nacquero 

dal venir meno delle antiche compagini multinazionali di Unione Sovietica, Jugoslavia, 

Cecoslovacchia89. 

Particolarmente coinvolta in questa trasformazione è stata l’Europa centro-orientale: 

quell’area, variegata dal punto di vista etnico e linguistico, che confina a Occidente con la 

Germania e l’Austria e a Oriente con la Russia e la Turchia. Nell’Europa centro-orientale, agli 

inizi degli anni Novanta gli stati erano 9: Finlandia, Polonia, Cecoslovacchia, Ungheria, 

Jugoslavia, Bulgaria, Romania, Albania e Grecia. 

Solo tre anni dopo, erano diventati 20. Nacquero 13 nuovi stati dalla disgregazione di 

Cecoslovacchia e Jugoslavia nonché dalla nuova sistemazione della fascia occidentale dell’ex 

Unione Sovietica. Si tratta di Repubblica Ceca, Slovacchia, Serbia-Montenegro, Bosnia-

Erzegovina, Croazia, Slovenia, Macedonia, Estonia, Lettonia, Lituania, Bielorussia, Ucraina, 

Moldova. Gli Stati dell’area sono diventati 21 quando, nel 2006, si ruppe la precaria unione fra 

Serbia e Montenegro, e poi 22, se consideriamo la secessione del Kosovo dalla Serbia come 

un fatto irreversibile e internazionalmente accolto. Il quadro si arricchisce ulteriormente se 

consideriamo che anche l’area del Caucaso meridionale, per geografia, cultura e storia legata 

all’Europa centro-orientale, è stata ed è interessata da un analogo processo di frammentazione 

politica: qui sono sorti i tre Stati post-sovietici di Georgia, Armenia, Azerbaigian, portando a 

                                                 
89 Bocchi G.-Cerutti M., Una e molteplice, Tropea, Milano 2009, p. 7.  
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25 i soggetti politici internazionalmente riconosciuti in questa “Europa centro-orientale 

allargata”. Inoltre, è rimasto a lungo incerto lo statuto di molte aree nella “marca di confine” 

della Russia post-sovietica: Abkhazia, Ossezia meridionale, Cecenia. 

Nel conto, però, bisogna comprendere l’abolizione dei circa 1500 km di “Cortina di 

ferro” che dalla fine della seconda guerra mondiale tenevano separati i due Stati tedeschi, e 

anche l’eliminazione dei 150 km di Muro con cui le autorità della Germania Est avevano 

separato Berlino Ovest dal retroterra circostante.  

In tutta la storia europea, non si è mai verificata una così estesa trasformazione 

geopolitica nelle stesse modalità che hanno caratterizzato i cambiamenti di fine anni Ottanta: 

in un primo momento del tutto pacifici, come è ben simboleggiato dalle immagini della folla 

festante alla Porta di Brandeburgo, la notte del 9 novembre 1989. Presto, tuttavia, è emerso 

anche un lato oscuro di questi stessi cambiamenti: le guerre che hanno devastato i Balcani 

occidentali.  

I cambiamenti geopolitici di fine anni Ottanta e inizio anni Novanta hanno provocato il 

recupero dell’unità complessiva del continente europeo e il ristabilimento di molteplici 

connessioni locali che avevano caratterizzato secoli di storia europea. Queste erano state 

spezzate sia dalle divisioni politiche conseguenti al 1945, sia dalla rappresentazione ideologica 

che le aveva accompagnate, tendente a considerare l’Europa come naturalmente scissa in una 

parte Occidentale e in una parte Orientale. Negli anni della Guerra fredda, contro questa 

rappresentazione culturale avevano già preso posizione autorevoli intellettuali dell’Europa 

centro-orientale come Oscar Halecki, Czeslaw Milosz, Milan Kundera, François Fejtò, 

Predrag Matvejevic, Adam Michnik, Václav Havel.  

Inoltre, la polarizzazione ideologica ha, in qualche modo, occultato l’identità degli stessi 

paesi dell’Europa centro-orientale, la loro storia di luoghi di interazione fra culture, economie, 

etnie, popoli lingue. Il crollo del Muro e la fine dei blocchi hanno provocato un ritorno di 

questa storia e di queste memorie90. Alcuni dei “nuovi” Stati dell’Europa centro-orientale 

hanno, dunque, recuperato l’indipendenza che era stata loro tolta (Estonia, Lettonia, Lituania); 

altri derivano dalla rottura di unioni che parevano irreversibili (Repubblica ceca, Slovacchia, 

Serbia, Montenegro); altri ancora sono sorti per la prima volta come nazioni indipendenti, 

avendo sempre fatto parte di entità multinazionali (Slovenia, Macedonia, Bielorussia). Ma tutti 

                                                 
90 Vedi parte I, cap. 5 
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gli Stati dell’Europa centro-orientale, nuovi o vecchi che siano, furono per secoli terreno di 

contesa di grandi imperi multinazionali e poi, nel XX secolo, delle ideologie totalitarie. Tutti 

hanno mobilitato non solo energie politiche, ma anche simboli, memorie e narrazioni per 

affermare e difendere la loro indipendenza, nonché la loro stessa sopravvivenza culturale. 

Ciascuno di questi Stati è entrato ricorrentemente in conflitto con gli Stati adiacenti su 

questioni di confini, in un’area d’Europa dove le mescolanze di etnie e di popoli non 

consentivano tracciati netti e decisioni finali 91.  

Ciò è dipeso dal fatto che nell’età moderna, in Europa si è definito uno stretto legame fra 

Stati e territori. Gli Stati europei, a differenza degli imperi tradizionali, hanno aspirato a 

stabilire confini chiari, espliciti, il più possibile lineari, con la funzione di distinguere chi 

facesse parte della comunità dei cittadini da chi ne fosse escluso. Ma questa concezione e le 

sue conseguenze geopolitiche sono entrate in collisione con un aspetto profondo della civiltà 

europea: la condizione multietnica di molti territori, sia urbani sia rurali.  

L’Europa centro-orientale, in particolare, è stata per secoli divisa fra imperi 

multinazionali, che in una certa misura, garantivano persino le mescolanze multietniche, 

perché i poteri dominanti proteggevano le etnie minori. Soprattutto nelle regioni di confine 

degli imperi, le etnie minori potevano anche godere di una notevole autonomia, sebbene 

ristretta all’ambito locale e non sufficiente a influire sul governo dell’impero. A partire dal 

1815, gli imperi dominanti nell’Europa centro-orientale (russo, austriaco, ottomano) andarono 

incontro a difficoltà politiche ed economiche sempre più serie. Le etnie, fino ad allora 

subordinate, ebbero la possibilità di costruire propri Stati nazionali indipendenti. Ma le contese 

sui confini di ciascuno di tali Stati si rivelarono aspre, e le prospettive di conciliazione il più 

delle volte assai difficoltose.  

Si è già osservato92 come l’isolamento tra le “due Europe” abbia privato l’Est europeo 

della partecipazione al momento in cui si sono poste le basi dell’integrazione comunitaria. Sia 

lo spirito/clima di “caduta delle frontiere” sia la formula che ne ha garantito il pieno successo, 

la compartecipazione alla gestione degli interessi vitali, sono quindi rimasti oscuri (o peggio, 

sono stati confusi con un “internazionalismo” di matrice sovietica) a quella parte di Europa 

che si è ricongiunta alla “casa comune” dopo i fatti del 1989.  

                                                 
91 Rapone L., Storia dell’integrazione Europea, Carocci, Roma 2002 
92 Vedi parte I, cap. 5 
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Ne sono derivate una visione “economicistica” della partecipazione all’Unione e una 

visione delle dinamiche comunitarie in termini di “interessi nazionali” dalla quale non è 

rimasta indenne neppure la Germania unificata93.  

 

 

L’allargamento come processo 

 

Uno dei segni più evidenti del potere di attrazione dell’Unione europea è stata la corsa 

all’adesione da parte dei paesi dell’Europa Centrale e Orientale, favorita dalle rinnovate 

condizioni internazionali, negli anni del “dopo-Maastricht”. Furono infatti i governanti dei 

nuovi regimi a farsi avanti, spinti oltre che dalle opportunità offerte dall’integrazione, anche 

dal pericolo della propagazione dei conflitti armati, dal timore di ricadere sotto l’egemonia 

russa e, in alcuni casi, dalla necessità di poter costituire uno Stato-nazione indipendente. 

La scelta di procedere all’allargamento ha evidentemente favorito gli interessi dei 

Quindici, per l’inserimento di 100 milioni di nuovi consumatori e la possibilità di 

incrementare gli investimenti in paesi con basso costo della forza lavoro. Tuttavia poiché essa 

ha comportato anche costi relativamente onerosi (riorganizzazione degli assetti istituzionali, 

redistribuzione delle risorse comunitarie, compressione delle quote di mercato) può ritenersi 

che abbiano contato anche scelte di tipo normativo, come la volontà di mostrarsi solidali o di 

estendere l’area del rispetto dei diritti umani e della regolamentazione del mercato.  

L’Unione si è quindi mantenuta fedele all’immagine di “potenza civile” promotrice di 

pace e democrazia, allineando su questa posizione anche Stati membri (soprattutto quelli 

mediterranei) meno convinti di poter ricavare dall’allargamento vantaggi significativi e anzi, 

in qualche caso, timorosi di perdere fondi comunitari, che sarebbero stati indirizzati ai nuovi 

paesi. Si può dunque affermare che la determinazione di procedere sia stata frutto non solo 

                                                 
93 Illuminante in proposito lo studio Die neue Europäische Union: im vitalen interesse Deutschlands?, pubblicato 
dall’editore Europa-Union Verlag, vicino all’europeismo organizzato tedesco.  
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della somma degli interessi dei singoli Stati membri ma anche dell’interesse collettivo 94 e 

della volontà di affermare valori condivisi 95. 

Tutti i paesi candidati hanno dovuto affrontare una duplice transizione: di regime (da 

post-totalitari a democratici) ed economica (da economie pianificate a economie di mercato). 

Il Consiglio europeo di Copenaghen (1993) ha stabilito tre criteri fondamentali per l’adesione: 

stabilità delle istituzioni e rispetto dello Stato di diritto; economia di mercato capace di 

sostenere la concorrenza; recepimento dell’acquis communautaire e capacità 

dell’amministrazione pubblica di applicarlo e perseguire gli obiettivi dell’Unione96. La 

Comunità ha contribuito a sostenere questo processo mediante numerosi aiuti economici oltre 

a un’assistenza tecnica. Essa, tuttavia, ha esercitato una continua influenza sui paesi candidati 

nella transizione e nel consolidamento del processo di democratizzazione facendo leva sui 

principi di convergenza e condizionalità, già utilizzati a livello comunitario in occasione di 

salti qualitativi dell’integrazione come il mercato unico e soprattutto l’Unione Economica e 

Monetaria (UEM). Ciò ha impresso al processo – che anche in questo caso si è articolato in 

più fasi (politica degli aiuti; accordi di cooperazione; associazione; consultazioni; preadesione) 

ed è stato rafforzato da un sistema di monitoraggio politico dei traguardi di volta in volta 

raggiunti – una direzione precisa orientando le scelte di politica interna dei candidati a 

sostegno della democratizzazione, consentendo la penetrazione di valori, norme generali e 

direttive provenienti dall’Unione97. 

Con particolare riferimento al settore della riforma delle istituzioni e del rispetto dello 

Stato di diritto, l’efficacia della condizionalità democratica dipendeva anche dalla disponibilità 

dei paesi aspiranti ad ottemperare agli impegni richiesti, che in certi casi può mancare poiché 

le priorità iscritte nell’agenda politica nazionale (per esempio, il tema della difesa dell’identità 

nazionale) possono distogliere da quelle indicate dall’UE98. Inoltre, i criteri politici ed 

economici per l’ammissione dei candidati sono stati applicati dall’Unione in modo abbastanza 

                                                 
94 Mattina L. (a cura di), La sfida dell’allargamento - L’Unione europea e la democratizzazione dell’Europa centro-orientale, 
Il Mulino, Bologna 2004, p. 15. 
95 Il richiamo a valori comuni nell’azione esterna dell’Unione veniva consacrato, poco prima del compimento 
dell’allargamento, nel progetto di Costituzione europea. 
96 Beutler B.-Bieber R.-Pipkorn J.-Streil J.-Weiler J.H.H., L’Unione europea, Il Mulino, Bologna 2001, p. 675 e 
ss. 
97 Cfr. Mattina L., op. cit., p. 28. 
98 Cfr. Mattina L., op. cit., p. 29  
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flessibile, subordinando in parte l’esigenza della promozione della democrazia e 

dell’economia di mercato a quella della sicurezza. Dietro sollecitazione di diversi Stati 

membri, sono stati dunque accettati tra i candidati anche paesi inadempienti ai criteri politici o 

economici.  

 

 

Il reciproco adattamento “alla” e “della” Unione Europea  
 Risvolti critici e occasioni mancate 

 

Considerato che l’allargamento a Est si è differenziato da ogni precedente ampliamento 

dell’Unione per l’ingente numero di nuovi paesi entranti e, soprattutto, per l’enorme divario 

nei livelli di reddito pro capite tra i paesi candidati e i precedenti membri dell’UE99, esso ha 

ovviamente suscitato una serie di perplessità nelle opinioni pubbliche dei paesi membri, 

soprattutto dal punto di vista della sostenibilità economica. 

Sotto l’aspetto economico, è stato osservato come la transizione verso l’economia di 

mercato non avesse generato, nell’insieme, una crescita significativa nei paesi dell’Europa 

centro-orientale100. 

Tuttavia, un dato confortante per fugare i dubbi sulla fattibilità dell’allargamento, era 

che l’Unione Europea, e soprattutto l’area euro, assorbiva più del 60% dei flussi totali di 

commercio estero dei Nuovi Stati Membri (NSM). Il livello di integrazione commerciale con 

l’UE dei paesi candidati era anzi superiore a quello di molti Stati membri. Un indicatore 

spesso utilizzato per misurare il grado di integrazione commerciale è rappresentato dal 

commercio intra-industriale, che misura i flussi di scambi in prodotti appartenenti allo stesso 

settore merceologico. Un peso elevato del commercio intra-industriale segnala un’integrazione 

spinta nei processi produttivi. 

                                                 
99 Boeri T.-Coricelli F., op .cit, p. 7. La migliore performance è quella della Polonia che nel 2002 aveva un PIL 
superiore del30% rispetto a quello del 1989, 1’anno precedente l’avvio delle riforme. Nella Repubblica Ceca la 
crescita è stata, nell’ultimo decennio, di appena sei punti percentuali.i paesi baltici nei primi .dieci anni della 
transizione hanno visto diminuire il PIL del 20% circa. 
100 Boeri T.-Coricelli F., op.cit., p. 5 e ss.  
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Si poté quindi affermare che l’allargamento non comportava rischi per la stabilità 

macroeconomica dell’UE, non solo perché il peso economico dei nuovi paesi è piccolo, ma 

anche per la buona performance macroeconomica che li caratterizzava. Inoltre, la forte 

integrazione economica già acquisita avrebbe ridotto il rischio di shock asimmetrici che 

potessero spingere i NSM verso dinamiche divergenti da quelle degli altri Stati membri 

dell’Unione. 

Tuttavia, senza riforme della politica agricola comune e dei fondi strutturali, i paesi 

meno ricchi e le regioni più povere fra gli attuali paesi membri dell’UE sarebbero stati 

penalizzati. Mentre osservavano con molta attenzione il processo di avvicinamento all’Unione 

di questi paesi e il loro adattamento all’acquis communautaire, i “vecchi” membri dell’UE non 

ebbero, però, altrettanta cura nel prepararsi all' allargamento. L’aspetto su cui si sono 

concentrati sia i governi dei paesi membri sia l’opinione pubblica è stato quello dei costi 

finanziari dell’allargamento, degli oneri aggiuntivi che l’entrata di 10 nuovi paesi avrebbe 

comportato sul bilancio comunitario. A parte alcune analisi, peraltro piuttosto superficiali, sui 

costi e benefici economici dell’allargamento, la discussione sul costo dell’ingresso dei paesi 

candidati si è incentrata quasi esclusivamente sul costo contabile dell’allargamento, che non 

poteva essere che di proporzioni relativamente modeste, dato che si tratta di paesi 

economicamente “piccoli”. 

Sono state tralasciate, invece, le questioni più importanti concernenti le inefficienze e le 

iniquità delle politiche dell’UE, nel campo del sostegno all’agricoltura e dei fondi strutturali.  

Il Consiglio Europeo tenutosi a Copenaghen il 12 e 13 dicembre 2002 concluse i 

negoziati sull’allargamento determinando i flussi di spesa per il periodo 2004-2006 e lasciando 

inalterate le decisioni per il periodo 2007-2013, coerentemente con quanto pattuito al 

Consiglio di Bruxelles del 24-25 ottobre 2002101. Le indicazioni principali contenute nel 

documento di prospettiva di bilancio (l’Agenda 2000) sono state confermate: il bilancio 

dell’UE sarebbe stato mantenuto al di sotto del tetto dell’1,27 % del PIL europeo e i 

trasferimenti ai NSM non avrebbero potuto superare il 4% del PIL dei beneficiari. 

L’altro aspetto fondamentale dell'accordo raggiunto a Copenaghen fu che l’allargamento 

non avrebbe modificato alcuna delle principali politiche che avevano un impatto sul bilancio 

                                                 
101 Letta E., L’Europa a venticinque, Il Mulino, Bologna 2005 
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europeo: non si mettevano in discussione né gli aiuti agli agricoltori né i criteri di allocazione 

dei fondi strutturali. I negoziati stabilirono semplicemente che ai NSM sarebbe stato riservato 

un trattamento a tutti gli effetti uguale a quello degli attuali paesi membri solo dopo un 

periodo transitorio relativamente lungo. Questo interim sarebbe durato a lungo soprattutto nel 

caso dei trasferimenti all’agricoltura. Tuttavia, i NSM avrebbero dovuto effettuare fin da 

subito i loro trasferimenti al bilancio dell’UE. Dal momento che queste misure avrebbero 

trasformato diversi NSM in contribuenti netti al bilancio dell’UE, nonostante il loro basso 

livello di reddito, a Copenaghen si decise che i NSM avrebbero ricevuto, se necessario 

(sarebbe stato il caso di Slovenia e Repubblica Ceca), trasferimenti in grado di coprire i 

versamenti da loro effettuati al bilancio comunitario. Nell’immediato, quindi, i paesi membri 

ottenevano il massimo possibile, se il loro obiettivo era quello di minimizzare l’impatto 

dell’allargamento sul bilancio e rassicurare i propri cittadini circa i costi finanziari che questo 

comportava. Tuttavia, si perse l’occasione di stimolare un processo di convergenza dei nuovi 

paesi di cui avrebbero beneficiato grandemente anche gli attuali membri dell’UE, costruendo 

una grande area europea di stabilità economica e politica.  

Nell’ambito delle spese di bilancio, gli aspetti fondamentali hanno riguardato l’impatto 

sulle spese agricole e sui fondi strutturali, i due principali pilastri del bilancio europeo. La 

strategia seguita è stata quella di evitare un confronto all’interno dei paesi UE su tali politiche, 

perché ciò avrebbe probabilmente bloccato o notevolmente ritardato il processo di 

allargamento. Agenda 2000 aveva delineato il quadro all’interno del quale riformare queste 

politiche compatibilmente con il mantenimento del tetto dell’1,27% sulle spese di bilancio 

dell’UE. Oltre al tetto generale, veniva poi confermato il tetto dello 0,46% del PIL dell'Unione 

per i fondi strutturali. Veniva inoltre stabilito che i trasferimenti strutturali non potessero 

superare il 4% del PIL dei paesi beneficiari. La motivazione per tale tetto è che questi hanno 

una capacità limitata di assorbimento dei trasferimenti europei102. 

La giustificazione economica di tale vincolo è, tuttavia, debole. Il tetto, in realtà, è 

necessario principalmente a limitare i potenziali trasferimenti ai nuovi paesi entranti, dal 

momento che il loro reddito è molto basso.  

                                                 
102 Mantovani A.-Marattin L., Economia dell’integrazione europea, Il Mulino, Bologna 2008 
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Ancora una volta, nelle scelte dell’UE è prevalsa l’esigenza di breve periodo di 

contenere le spese su quella di lungo periodo di sostenere lo sviluppo dei NSM favorendo la 

convergenza all’interno dell’Unione. Poiché il reddito pro capite dei NSM è nettamente 

inferiore a quello degli attuali paesi membri, il tetto del 4% del PIL del paese beneficiario 

implica che molti paesi più ricchi ricevano dai fondi strutturali un ammontare pro capite 

superiore a quello dei paesi più poveri.  

Dal 2013, comunque, i NSM avranno diritto a tutti gli effetti allo stesso trattamento 

degli attuali membri dell’UE. In assenza di modifiche alle attuali politiche dell’UE, nel 2013 

le spese per un’UE allargata a dieci nuovi Stati ammonterebbero a 77 miliardi di Euro (a 

prezzi del 1999), per circa un terzo destinati ai NSM (Tabella 11 in Appendice). Tale costo 

aggiuntivo rappresenta circa un decimo di punto di PIL (per l’esattezza lo 0,12% del PIL) 

dell’Unione allargata. È interessante notare come il flusso di risorse reali che, nel 2013, 

andranno all’agricoltura dei paesi della UE-15 sarà soltanto marginalmente inferiore a quello 

ricevuto oggi, mentre una diminuzione significativa si registra nel caso dei fondi strutturali.  

L’allocazione dei trasferimenti all’agricoltura per il periodo 2007-2013 è stabilita 

sulla base delle risorse stanziate per il 2006 con un incremento dell’1% l’anno. Anche in 

mancanza di previsioni di spesa, si può stimare che nel 2013 i 10 paesi entranti riceveranno 

per l’agricoltura circa 5,7 miliardi di Euro, di cui 4,9 sotto forma di sussidi diretti e 0,8 per 

altre pese agricole.  

Anche le spese per i fondi strutturali e di coesione dovevano rientrare nell’ambito dei 

massimali stabiliti. Era comunque inevitabile che i nuovi paesi, essendo più poveri, avrebbero 

assorbito una quota dei trasferimenti che prima erano destinati ai paesi membri. In assenza di 

modifiche all’odierna struttura delle politiche di bilancio, dalla Tabella 11 in Appendice i 

paesi più poveri dell’attuale UE (Grecia, Portogallo) saranno quelli che vedranno 

maggiormente peggiorare la loro posizione netta nei confronti del bilancio dell’Unione. La 

Spagna, poi, avrebbe perso una fetta consistente di quei 6 miliardi di Euro che vedeva arrivare 

ogni anno in regioni in cui risiede circa il 60% della propria popolazione. Anche l’Italia 

avrebbe subito un marcato peggioramento della propria posizione contributiva verso l’UE, 

diventando uno dei maggiori creditori netti.  

La decisione di lasciare immutate le politiche strutturali dell’UE ha costituito, quindi, 

un altro grave limite del processo di allargamento. Tra l’altro, mentre il livello di reddito pro 
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capite, è in quasi tutti i NSM, al di sotto della soglia del 75% del reddito medio dell’Unione 

allargata, alcuni poli di sviluppo dinamici in questi paesi, che potrebbero grandemente 

beneficiare di investimenti infrastrutturali, hanno un reddito pro capite o superiore alla soglia 

del 75%. 

Il quadro d’insieme del processo di transizione mostra un processo di cambiamento 

contrastato sul versante politico-istituzionale va, inoltre, osservato che alla fine del 2002 gran 

parte dell’ambizioso programma di riforme giuridico-amministrative e di policies sollecitato 

dall’UE presentava gravi carenze di attuazione. Hanno avuto esito positivo soprattutto 

l’assorbimento della legislazione comunitaria e gli interventi a salvaguardia dei diritti politici, 

mentre l’adattamento delle istituzioni e delle politiche è stato più raro e diverso da paese a 

paese103. In particolare la riforma del sistema giudiziario e quella della pubblica 

amministrazione non garantiscono che i funzionari abbiano acquisito maggiore autonomia e 

capacità di contrasto sulle scelte discrezionali effettuate dal ceto politico. L’Unione ha poi 

insistito molto – anche qui con risultati alterni – sullo sviluppo della partecipazione 

democratica mediante il rafforzamento del potere locale e della società civile. Nei casi, più 

rari, nei quali l’azione dell’UE è stata più direttamente indirizzata su obiettivi politici quali, 

per esempio, la protezione delle minoranze o la sicurezza per i cittadini, essa si è rivelata poco 

coerente perché largamente gestita con una logica inter-governativa, cioè aperta all’influenza 

dei singoli e contrastanti interessi degli Stati membri104.  

Vanno infine considerati le conseguenze dell’allargamento sul funzionamento dell’UE 

e sulla sua capacità d’azione105. Esso non ha infatti contribuito a ridurre il “deficit 

democratico”, limite strutturale delle istituzioni di Bruxelles, e molte decisioni vengono 

ancora adottate attraverso accordi tra élites politiche e burocratiche. Il fallimento del progetto 

di trattato costituzionale ha lasciato anzi intatto tale problema (poi risolto in qualche modo con 

il Trattato di Lisbona) e, alla prima grande crisi internazionale, sono stati proprio i “nuovi” 

Stati membri a evidenziare, con il loro atteggiamento, l’incapacità dell’Unione allargata di 

perseguire una linea comune.  

Nell’insieme, dunque, la transizione dell’Europa a 15 all’Europa a 25 (poi 27) ha 

rivelato che, se l’adattamento dei nuovi paesi all’UE è risultato disuguale per area geografica e 

                                                 
103 Cfr. Boeri T.-Coricelli F., Europa: più grande o più unita, Laterza, Bari 2003, p. 21 e ss.  
104 Mattina L., op. cit., p. 303. 
105 Boeri T. Coricelli F., op.cit.,p. 88 e ss.  
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per settore, l’adattamento dell’UE alla nuova dimensione è stato altrettanto incompleto e, 

soprattutto, si è persa l’occasione per avviare riforme strutturali che garantissero la 

funzionalità della “macchina” comunitaria.  

 

 

Gestire le diversità culturali nell’Europa allargata 
 

Il versante culturale dell’integrazione europea merita un discorso a sé stante.  

Nella seconda metà del XX secolo, nuove prospettive orientarono la riedificazione dei singoli 

progetti nazionali e del progetto complessivo d’Europa: non più l’omologazione, ma la 

valorizzazione delle diversità; non più le semplificazioni forzate, ma il rispetto della 

complessità dei mosaici e degli intrecci etnici, linguistici, culturali e religiosi; non più 

l’indebita compressione delle molteplici identità individuali e collettive, ma il loro 

riconoscimento e la loro valorizzazione106. Le istituzioni comunitarie, negli anni Cinquanta, 

sono state generate soprattutto dalla consapevolezza che il lungo conflitto nazionale e 

nazionalistico franco-tedesco aveva creato un vicolo cieco e che era necessario riformulare i 

problemi, invece di riproporli inalterati, all’infinito. La stessa creazione della CECA era una 

scelta innovativa anche come prospettiva culturale: risolvere per via inclusiva un problema che 

era stato posto costantemente solo per via esclusiva; condividere le risorse di luoghi (Alsazia, 

Lorena, Saar, Belgio, Lussemburgo, Renania, Ruhr e cosi via) per il possesso esclusivo dei 

quali si era tanto combattuto, senza mai trovare alcun assetto stabile ed equilibrato.  

Può affermarsi che, nell’Europa occidentale, l’integrazione europea ha permesso di 

reinterpretare le frontiere fra gli Stati, modificando il ruolo delle zone di frontiera. Da fronti di 

contesa – spesso occasione e fulcro di conflitti per il possesso esclusivo delle risorse 

economiche e sociali –, i confini sono diventati poli di attrazione per cooperazioni 

economiche, ecologiche, turistiche, politiche, culturali. Secondo la definizione di Rifkin, in 

una parola: i confini si sono trovati “sdrammatizzati” 107. 

                                                 
106 Rifkin J., Il Sogno Europeo, Mondadori, Milano 2004, p. 127 e ss. 
107 Vanolo A., Geografia economica del sistema mondo, UTET, Milano 2008 



 68

La prima fase della “drammatizzazione”, dal 1945 al 1989, ha avuto come epicentro l’Europa 

occidentale. Esemplare è il caso dei confini fra la Germania e i suoi vicini occidentali – 

Francia, Lussemburgo, Belgio, Olanda – con cui i tedeschi erano entrati in una rotta di 

collisione pressoché continua, culminata nelle invasioni e nelle tentate annessioni delle due 

guerre mondiali. Esemplare è soprattutto il caso dei confini franco-tedeschi, in particolare 

lungo il corso meridionale del Reno (Alsazia-Lorena da parte francese, Baden da parte 

tedesca), teatro di continui conflitti e tensioni nel lungo periodo che va dalla Rivoluzione 

francese alla fine della seconda guerra mondiale. Nel dopoguerra, invece, essi sono divenuti 

sede di molte nuove esperienze di convivenza. In particolare con la creazione – prima sotto 

forma di accordi indipendenti e poi “istituzionalizzata” – delle cosiddette “euro-regioni”.  

Anche l’Italia è stata protagonista di questo processo di “sdrammatizzazione dei 

confini” dell'Europa occidentale (un discorso diverso vale ovviamente, per il confine orientale) 

soprattutto per quanto riguarda il suo confine alpino, che non segue sempre un tracciato 

etnico: in molti punti è il risultato di vicende storiche e di mutevoli rapporti di forza. Ma in 

pochi decenni il quadro è cambiato profondamente. Se alla fine della seconda guerra mondiale 

la comunità germanofona era orientata per il ricongiungimento all’Austria108, oggi, solo una 

piccola minoranza di sud-tirolesi vi è ancora favorevole: in nuove condizioni di frontiere 

aperte, la materia del contendere si è infatti ridotta di molto. La seconda fase della 

“sdrammatizzazione dei confini” è quella conseguente al 1989, e interessa oggi molte altre 

aree del continente europeo109.  

I confini della Germania sono stati l’epicentro anche di questa fase: questa volta, però, 

si è trattato dei confini orientali del nuovo Stato riunificato, quelli con la Polonia e con la 

Repubblica Ceca, percepiti dai tedeschi, dopo il 1945, come un’ingiusta imposizione da parte 

dei vincitori, e quindi non accettati di buon grado da parte della popolazione. Nella fase 

posteriore alla guerra fredda, dopo il 1989, tali confini sono però diventati fulcro della 

progettualità di diverse euro-regioni e sede di intensi transiti frontalieri. In questo modo si sta 

giungendo a una riconciliazione, che la pesantezza della memoria delle guerre e dei 

                                                 
108 Alla fine della prima guerra mondiale, il Sùdtirol/Alto Adige fu annesso al regno d’Italia sulla base di 
considerazioni fondamentalmente militari, perché il nuovo assetto avrebbe consentito all’Italia di entrare in 
possesso di una linea di difesa più adeguata nei confronti dell’Austria. 
109 Knox P., Agnew J., Geografia economica regioni, settori e trasformazioni nell’economia mondiale, Franco 
Angeli, Milano 2002 
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totalitarismi sembrava avere reso impossibile. Sia nel caso dei confini orientali della Germania 

sia in quello dei confini orientali dell’Italia, le politiche di “sdrammatizzazione dei confini” 

furono inizialmente episodiche e non sempre coronate da successo. Tuttavia, con l’adesione 

all’Unione europea gli stessi paesi con cui la Germania e l’Italia avevano avviato processi di 

riconciliazione (Polonia e Repubblica Ceca da un lato; Slovenia dall’altro) 110 si sono 

consolidate varie forme di cooperazione transfrontaliera e regionale, che si stanno delineando 

anche fra paesi dalla collocazione internazionale assai differente, come quelli delle coste del 

mar Adriatico o del mar Nero. Inoltre, si stanno disegnando reti stabili fra le coste 

settentrionali e le coste meridionali del Mediterraneo.  

In questa prospettiva, gli accordi di Schengen sono stati un evento importante. Essi 

costituiscono non un’abolizione pura e semplice delle frontiere, bensì una separazione delle 

funzioni amministrative della frontiera (che restano salde) dai compiti di polizia e di sicurezza, 

che vengono inquadrati in un sistema di cooperazione. In certo senso, gli accordi di Schengen 

hanno consentito di percorrere a ritroso il lungo processo di consolidamento e di irrigidimento 

degli Stati nazionali, con il risultato di relativizzarli. 

Anche la politica linguistica dell’UE rispetta questa logica. Tutte le lingue ufficiali 

degli Stati membri sono messe formalmente sul medesimo piano: tutti i documenti comunitari 

devono essere redatti in ognuna di queste lingue, e interpreti per ognuno di questi idiomi 

devono essere disponibili nei contesti ufficiali. Inoltre, anche le lingue parlate in un paese 

dell’Unione che non abbiano lo statuto di lingua ufficiale del paese stesso sono considerate, 

con la dizione di “lingue meno diffuse”, un patrimonio comune e irrinunciabile dell’Unione 

nel suo complesso: diventano possibili, così, interventi per la loro tutela e il loro sviluppo, in 

grado anche di emendare politiche più tradizionali e omologatrici eventualmente adottate dai 

singoli paesi. Sebbene, i continui allargamenti dell’UE abbiano reso ormai necessaria 

l’adozione, in taluni contesti ufficiali, di poche lingue di lavoro; questo se la tutela degli usi 

linguistici di piccole comunità non è condizione sufficiente per salvaguardare i loro modi di 

vita, il più delle volte minacciati da disordinati processi di modernizzazione. Visto il ruolo 

cardine che le omologazioni linguistiche hanno esercitato nei tempi lunghi della storia 

europea, non si può non riconoscere che la scelta comunitaria ha rappresentato un 

                                                 
110 Della Porta D.-Caiani M., Quale Europa? Europeizzazione, identità e conflitti, Il Mulino, Bologna 2006 
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capovolgimento di prospettiva, di grande significato non solo simbolico: almeno sul piano 

linguistico, il rispetto e la promozione delle diversità vengono considerati compiti costitutivi 

dell’Unione. Si intravede, quindi, la possibilità di concepire l’UE come un’unica comunità 

politica multiculturale, nella quale il riconoscimento e lo sviluppo delle singole identità 

culturali diventano precondizioni per un’idea innovativa di cittadinanza. 

Una compiuta riconciliazione dell’Europa con la varietà delle proprie radici che superi 

il postulato di una loro inconciliabile diversità è dunque il presupposto perché l’Europa 

allargata possa dare il suo più decisivo contributo al riconoscimento del valore della varietà 

delle esperienze umane su scala globale. Il rispetto delle diversità interne consente, tra l’altro, 

di prospettare anche nuove relazioni costruttive con le diversità esterne. È stato evidenziato 

che, in tal modo, l’Unione potrebbe divenire un laboratorio di nuove forme istituzionali e di 

nuove idee di cittadinanza, più adeguate alle culture e alle identità del XXI secolo111 da cui 

potrebbero emergere nuove prospettive attraverso le quali reinterpretare, riformulare, 

relativizzare il tradizionale principio territoriale, la cui fecondità è sempre più discutibile.  

È stato osservato inoltre che i primi cinquecento anni dell’età planetaria (dal 1492 a 

oggi) sono stati caratterizzati dal dilagare dell’Europa nel mondo: nessuna parte del mondo, 

direttamente o indirettamente, è sfuggita all’azione dei grandi imperi europei112, che, nel bene 

e nel male, hanno plasmato le prime “reti globali” e trasformato le culture e le economie del 

pianeta. Un aspetto assolutamente rilevante dell’influenza europea è proprio il tentativo di 

esportare propri modelli di Stato nazionale assoluto e sovrano, di confine lineare e rigido, di 

popolamento tendenzialmente monoetnico, laddove la multietnicità è stata da sempre la 

norma. Proprio la debolezza identitaria degli Stati progettati secondo il modello europeo ha 

contribuito e contribuisce in modo decisivo alle più intense turbolenze planetarie. La 

debolezza delle identità locali e la moltiplicazione dei conflitti etnici oggi fanno tutt’uno con il 

“grande gioco” delle maggiori potenze globali. Ciò è particolarmente chiaro proprio alle 

frontiere dell’Europa, che nel XX secolo sono state sede della disgregazione degli antichi 

ordini imperiali e che ancora adesso non hanno raggiunto nuovi equilibri stabili. Mediterraneo, 

Medio Oriente, Caucaso, Asia centrale, Asia meridionale sono oggi terreni di scontro fra 

                                                 
111 Nanz P., Europolis, Feltrinelli, Milano 2009 
112 Rifkin J., Il Sogno Europeo; Mondadori, Milano 2004 
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molteplici attori (nuovi Stati, piccole etnie, tentativi di costruzione di nuovi ordini imperiali, 

integralismi transnazionali, progetti di cooperazione altrettanto transnazionali) che li rendono i 

luoghi di maggiore instabilità dell’intero pianeta.  

L’Europa, per collocazione e storia, è coinvolta a pieno titolo nei conflitti e nei progetti 

di pacificazione di quest’area di estrema instabilità: ha vissuto conflitti, ancora in tempi assai 

recenti, generati dalla difficoltà di dividere equamente luoghi abitati da un’inestricabile 

mescolanza di popolazioni, caratterizzate da entità politiche contrapposte113. E molti dei 

conflitti odierni che incombono in aree più o meno prossime all’Europa, dal Mediterraneo 

all’Asia meridionale, hanno caratteri simili: israeliani, palestinesi, indiani e pakistani 

continuano a combattersi per le conseguenze di una partizione, considerata iniqua, risalente 

all’immediato dopoguerra; Armeni e Azeri seguitano a subire gli effetti delle decisioni 

imperiali staliniane negli anni fra le due guerre; i Curdi ambiscono a uno Stato nazionale, 

promesso loro dalle grandi potenze all’indomani della prima guerra mondiale114.  

In molte regioni del mondo, quindi, l’orologio della storia segna un tempo assai simile a 

quello dell’Europa della prima metà del XX secolo.  

Valorizzare le rispettive identità in contesto associativo più ampio, sull’esempio 

dell’UE potrebbe essere un alternativa al nazionalismo e al fondamentalismo. Tuttavia, per 

esportare il proprio modello, l’Europa deve far fronte a due problemi fondamentali.  

Il primo, che si potrebbe definire originario, è che essa non ha mai esplicitato che il 

ridimensionamento dello Stato nazionale costituisse un necessario presupposto della 

pacificazione del continente. 

Il secondo, più recente, è che, con la globalizzazione, il superamento dei confini non è 

più una caratteristica distintiva della sola integrazione comunitaria. Anzi, uno dei compiti 

fondamentali dell’integrazione europea sta sempre più diventando – accanto alla ridefinizione 

delle conflittualità al suo interno – proprio il contenimento degli aspetti più destabilizzanti 

della globalizzazione.  

                                                 
113 Thiesse A., La creazione delle identità nazionali in Europa, Il Mulino, Bologna 2001 
114 Grilli di Cortona P., Stati, nazioni e nazionalismo in Europa, Il Mulino, Bologna 2003 
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Capitolo 2 - La liberalizzazione dell’economia mondiale e l’emergere di nuovi 
attori globali 
 

 

 

Globalizzazione e sovranità territoriale 
 

È stato correttamente osservato che il concetto di globalizzazione, di per sé, non 

rappresenta certamente una novità in seno alle scienze economiche e sociali115. Tuttavia, 

l’impatto di questo fenomeno e delle sue conseguenze è stato a dir poco dirompente negli 

ultimi anni.  

Appare utile e condivisibile la definizione che, volutamente “in prima 

approssimazione” ne dà Alberto Vanolo: “globalizzazione” sta a indicare l’ampliamento, 

l’intensificazione e l’accelerazione delle relazioni, interconnessioni e interdipendenze fra 

differenti aree del mondo, in tutti gli ambiti delle attività umane, dagli aspetti culturali a quelli 

economici, dalla moda alla politica, dai fenomeni terroristici a quelli finanziari”116.  

A essa, con la caduta del sistema sovietico, che ne ha certamente accelerato gli effetti, 

si sono accompagnate la diffusione del modello capitalistico concorrenziale, la diffusione di 

imprese multinazionali, la crescente mobilità del capitale finanziario.  

La crescente interconnessione delle economie nazionali, tuttavia, non rappresenta 

certamente una novità nella storia dell’economia. Le peculiarità del recente fenomeno della 

globalizzazione possono però essere colte operando una distinzione fra aspetti quantitativi e 

qualitativi della progressiva integrazione economica mondiale. Gli aspetti quantitativi, relativi 

alla progressiva estensione geografica e intensificazione dei flussi economici, definiscono 

sostanzialmente il concetto di internazionalizzazione, relativo al fenomeno di lungo periodo 

che ha caratterizzato in misura crescente il sistema mondiale durante il Novecento. La 

globalizzazione affianca però a queste trasformazioni quantitative altri aspetti di natura 

                                                 
115 Vanolo A., Geografia economica del sistema mondo, UTET, Torino 2008, p. 21 e ss. L’autore osserva come 
“la storia economica dell’ultimo secolo può essere facilmente letta come il divenire di una geografia di crescenti 
interazioni fra differenti sistemi economici nazionali e lo stesso concetto di globalizzazione sia stato già utilizzato 
negli anni Sessanta da autori statunitensi e francesi. 
116 Alberto Vanolo osserva come “Gli esempi sono numerosi: gran parte dei beni che consumiamo 
quotidianamente sono prodotti (in parte o completamente) in altri paesi del globo; la musica, i film e i libri che 
leggiamo provengono spesso da ambiti geografici assai distanti; le congiunture economiche di un paese sono 
spesso spiegate con riferimento alle dinamiche di altri sistemi economici”. Cfr. Vanolo A., op. cit., p. 21. 
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qualitativa, e in particolare l’integrazione funzionale di attività economiche distribuite a livello 

internazionale (per cui i manufatti e i servizi prodotti esprimono un complesso insieme di 

legami in una catena di produzione che coinvolge numerosi paesi) e l’emergere di nuovi attori 

politici e regolamenti internazionali di portata tendenzialmente planetaria, come nel caso, per 

esempio, dell’Organizzazione mondiale del commercio (OMC)117. 

L’impatto della globalizzazione è particolarmente evidente sotto alcuni aspetti.  

Il primo è la crescente centralità delle reti finanziarie, che rivestono oggi, in genere, un 

ruolo più importante delle stesse strutture produttive. I flussi del capitale finanziario si 

rivelano estremamente rapidi, soggetti a spostamenti drastici e improvvisi (come nel caso delle 

speculazioni finanziarie), in buona misura indipendenti dalle dinamiche “reali” dell’economia 

e del sistema produttivo di un paese. È stato osservato, in proposito, che in un contesto in cui 

prevalgono relazioni asimmetriche, la galassia finanziaria si colloca sempre più al di sopra 

delle economie reali. Infatti, mentre le nuove tecnologie alimentano una realtà finanziaria 

mondiale legata sempre meno agli investimenti reali e sempre più alle speculazioni sugli indici 

di borsa, le migrazioni di persone continuano a seguire la mobilità degli impianti e delle 

produzioni reali (sempre più frammentate), anche come conseguenza di crescenti 

disuguaglianza a più livelli scalari. La finanza si presenta dunque come un “sistema virtuale” 

soprastante un sistema reale, in un rapporto alto-basso che tende a eliminare la circolarità tra 

capitale e lavoro, contribuendo, in ultima istanza, alla riconfigurazione degli spazi dell’agire 

umano118. 

Il secondo aspetto da sottolineare è quello della crescente importanza dell’economia 

della conoscenza, altrimenti nota come knowledge structure, o expert system. La produzione, 

la distribuzione e lo scambio di conoscenze rappresentano oggi un elemento cruciale del 

sistema economico globale, in una misura e scala senza precedenti. Strettamente collegata a 

questo fenomeno si colloca l’internazionalizzazione della tecnologia, accompagnata dalla 

moltiplicazione e dalla rapida evoluzione delle tecniche utilizzate: lo sviluppo della micro-

elettronica e delle tecnologie dell’informazione. Se da un certo punto di vista la 

globalizzazione ha generalizzato l’accesso ad alcune tecnologie e informazioni, occorre 

tuttavia notare che solamente un ristretto novero di Stati e organizzazioni possiede risorse, 

                                                 
117 Vanolo A., op. cit.  
118 Parenti F.M., Gli spazi della globalizzazione, Diabasis, Reggio Emilia, 2004 
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conoscenze e capacità di apprendimento tali da svolgere un ruolo attivo nei processi di 

cambiamento tecnologico119.  

Un’ulteriore tendenza alla base della globalizzazione riguarda la diffusione di oligopoli 

economici transnazionali. Lo scenario produttivo è dominato da un ristretto numero di grandi 

imprese multinazionali che, operando su una scala tendenzialmente globale, percepiscono i 

rispettivi mercati nazionali come elementi “marginali” nell’ambito di una più ampia strategia 

mondiale. Questo non determina certamente la fine della piccola impresa e delle produzioni di 

nicchia, ma la concentrazione dei mercati e la formazione di oligopoli è certamente 

un’evidenza innegabile.  

Inoltre, la globalizzazione ha favorito l’emergere di nuovi attori globali di dimensione 

regionale: oltre agli Stati Uniti, e la Russia, hanno infatti assunto questo ruolo la Cina, India, 

ed è probabile che, in un prossimo futuro, avanzeranno anche il Brasile e l’Australia. Tali 

attori giocano a tutto campo, tessono un’articolata rete di cooperazione – non esente da 

conflittualità, ma ricca anche di collaborazioni in molti ambiti – e sono sempre più inter-

dipendenti. La stessa Europa, nel suo insieme, riveste un ruolo di attore globale essendo, 

seppure parzialmente, in grado di stabilire rapporti paritari con gli altri attori globali già 

consolidati120. 

Infine, si assiste al sorgere di una diplomazia economica transnazionale e 

all’orientamento globale delle strategie economiche nazionali. In misura crescente, governi e 

imprese dialogano, contrattano e si accordano fra loro nell’arena globale allo scopo di 

perseguire crescita economica e sviluppo. Parallelamente, istituzioni e organizzazioni 

internazionali, come l’OMC, divengono attori progressivamente più importanti, erodendo, in 

qualche misura, l’importanza dei governi nazionali, con riferimento a numerose scelte 

strategiche di natura economica.  

Una lettura più strettamente geografica della globalizzazione riconduce, invece, il 

fenomeno a un sensibile aumento delle interdipendenze territoriali. In particolare, 

nell’esistenza delle società locali, le relazioni a grande distanza contano oggi quanto quelle di 

medio raggio e di prossimità (a corto raggio): la visione tradizionale dello spazio economico, 

                                                 
119 Alberto Vanolo nota come “in prima approssimazione, solo le economie dei paesi maggiormente sviluppati 
sono in grado di fronteggiare gli elevati investimenti necessari per le attività di ricerca e sviluppo”, in op.cit, p. 
26. 
120 Parenti F.M., op.cit., p. 35. 
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ossia di un mosaico di economie nazionali frazionabili in economie regionali e locali, è 

sempre più distante dalla realtà. L’economia mondiale si organizza dunque come “economia 

d’arcipelago”, che connette orizzontalmente tra loro zone di attività legate da flussi e relazioni 

funzionali. In questa prospettiva, lo sviluppo è sempre più legato a una dialettica spaziale 

locale vs globale: imprese, attori economici e sistemi locali si trovano inseriti, nello stesso 

tempo, in relazioni locali di prossimità (il mercato locale del lavoro, la cultura locale, le 

economie esterne ecc.) e in relazioni sovra locali che possono riguardare una moltitudine di 

aspetti differenti (fornitori e clienti, mercati di sbocco, tecnologie ecc.).  

Tuttavia, è importante sottolineare come la crescente importanza delle relazioni sovra-

locali non abbia annullato l’importanza di quelle locali e, più in generale, del radicamento 

territoriale: il territorio come attore socio-economico continua a rappresentare la base del 

vantaggio competitivo.  

Alcuni fattori di localizzazione, infatti, continuano a rimanere specifici di determinati 

luoghi: si tratta, per esempio, delle conoscenze e delle competenze umane, della capacità 

organizzativa, della fiducia, dell’imprenditorialità, dei caratteri socio-culturali di un luogo in 

generale.  

Per indicare come la categoria “spazio” possa essere riconsiderata nell'epoca della 

globalizzazione, è stato osservato, ad esempio, che il Regno Unito assume un ruolo centrale 

nell'attività d'intermediazione finanziaria. È anche rilevante il ruolo delle Isole Cayman, uno 

dei principali centri off-shore (altrimenti definiti “paradisi fiscali”), così come sono notevoli 

i ruoli di Singapore, di Hong Kong e della Svizzera. Hanno invece un ruolo modestissimo 

nell’attività bancaria internazionale la Cina e l’Italia, mentre il Giappone, che ricopriva uno 

degli ultimi posti nella classifica dei percettori di capitali dall’estero, svolge una cospicua 

attività bancaria internazionale121.  

Un altro fenomeno rilevante sui mercati finanziari globalizzati è stato poi 

l’introduzione della moneta unica europea, l’Euro, a dispetto anche di coloro (tra cui le stesse 

autorità monetarie statunitensi) che manifestavano perplessità122, convinti com’erano che una 

                                                 
121 Parenti F.M., op. cit. 
122 Sull’Unione monetaria, anche in riferimento alle diverse posizioni e previsioni che l’hanno preceduta e 
accompagnata, vedi più specificamente la parte III, capitolo 1 
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moneta, per poter essere emessa, dovesse comportare una previa unificazione politica123. 

L’Euro e la politica del commercio internazionale rappresenta anzi i due principali strumenti 

di cui l’Europa dispone nel sistema dell’economia globale. È dunque opportuno approfondire 

il ruolo dell’UE, e dei sui Stati membri di fronte alla globalizzazione.  

 

 

L’Unione europea e gli Stati membri di fronte alle dinamiche globali 

 

Tutte le osservazioni che precedono indicano che la globalizzazione ha comportato una 

ridefinizione del rapporto centro-periferia e una riduzione del ruolo di “filtro” e di 

“controllore” da parte dello Stato, nelle relazioni tra soggetti sub-nazionali, pubblici e privati, 

e soggetti esterni alla giurisdizione statuale. Nel contempo, l’Unione europea, e cioè il 

soggetto che per primo aveva infranto il monopolio statuale nella regolamentazione di tali 

fenomeni, si è visto affiancare da tutta una serie di altri soggetti, così ché, agli occhi dei 

cittadini, essa ha perso, in parte, la sua originalità.  

Appare opportuno, quindi, analizzare in modo più approfondito sia il ruolo dello Stato 

sia quello dell’UE di fronte alla globalizzazione. 

La ricerca su Stato e globalizzazione presenta tre posizioni di base. La prima ritiene 

che lo Stato sia sacrificato dalla globalizzazione e perda significato. La seconda afferma che 

non sia cambiato granché e che gli Stati continuino sostanzialmente a fare ciò che hanno 

sempre fatto. La terza, una variante della seconda, sostiene che lo Stato si adatti e possa essere 

addirittura trasformato, garantendosi in tal modo dal declino e restando protagonista.  

Il rapporto appare in ogni caso, ben più complesso e, per molti aspetti, complementare, 

di quanto potrebbe sembrare. È stato osservato infatti come lo Stato rappresenti un luogo 

strategico della globalizzazione non soltanto nel senso di disporre della capacità di realizzare 

determinati obiettivi grazie alla centralizzazione del potere coercitivo, ma anche nel senso di 

                                                 
123 Parenti F.M., nota peraltro come nella storia vi siano stati diversi altri esempi di monete sopravvissute a 
prescindere dalle divisioni politiche. V. op. cit., p. 95. 
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approntare un ambito in cui possano essere articolate “strategie” di azione collettiva124.  

Inoltre, alcune caratteristiche fondamentali della globalizzazione economica 

consentono una gamma di forme partecipative dello Stato più ampia di quella normalmente 

prevista dalle analisi che vedono un ruolo declinante dello Stato125. La situazione vigente, 

contrassegnata dall’ascesa dell’autorità privata, non è che uno dei tanti modi in cui lo Stato 

può essere articolato. In questa prospettiva, lo Stato contemporaneo può essere poco più di 

uno strumento per l’organizzazione degli interessi della classe dirigente: la sua autonomia 

risulta intaccata con il rafforzamento degli attori economici. Tuttavia, esiste, una visione 

diversa delle relazioni tra Stati e mercati, maggiormente tesa a evidenziare le funzionalità 

specifiche dello Stato contemporaneo. Secondo tale prospettiva, gli Stati svolgono una 

funzione costitutiva nella formazione del mercato; sicché essi non si limitano a “intervenire” 

nei mercati e nell’economia Inoltre i mercati, e relative “esigenze” e “logiche”, non esistono in 

completa autonomia dallo Stato; sono bensì inseriti nella struttura istituzionale e nella stabilità 

da questo garantite126. Tutela della proprietà privata, applicazione dei contratti ecc. dipendono 

dall’esistenza d’una autorità pubblica legittima e riconosciuta. La determinazione di queste 

norme e strutture rientra in un preciso progetto politico. Queste funzioni sono espletate dallo 

Stato ma si possono concettualizzare più opportunamente come approntamento di un ambiente 

sicuro per il capitale che non nei termini di quel conseguimento di obiettivi specifici fissati 

dallo Stato che occupa, invece, una posizione centrale nella ricerca corrente sullo Stato. 

La partecipazione dello Stato può conferire maggior potere ad alcuni istituti statali, per 

esempio banche centrali e ministeri delle Finanze, proprio mentre riduce drasticamente il 

potere di altri, quali il sistema di welfare. Secondo Theda Skocpol127 le capacità dello Stato 

non possono essere distribuite equamente nei diversi ambiti politici. In altre parole: poiché 

certi segmenti del governo raggiungono un livello di organizzazione più elevato di altri, la loro 

capacità relativa varia. Si ritiene che da questo scompenso derivino conseguenze politiche ma 

l’origine di questo scompenso strutturale nello sviluppo interno dello Stato è rimasta 

                                                 
124 Jessop B., State theory: “Putting Capitalist States” in Their Place, Pennsylvania State University Press, 
University Park 1990 
125 Per una rassegna dettagliata del dibattito in materia, cfr. Sassen S. Una sociologia della globalizzazione, 
Einaudi, Torino 2007 
126 Fligstein The architecture of markets, Princeton University Press, Princeton 2001 
127 Skocpol T., Bringing the State Back In: Retrospect and Prospect: Strategies of Analysis, in Evans P.B.- 
Rueschemeyer D.-Skocpol T. (a cura di), Bringing the State Back In, Cambridge, Cambridge University Press 
1985, p. 17. 



 78

relativamente inesplorata.  

La forma dello Stato dipenderebbe quindi, oggi, più che dal suo assetto istituzionale, 

dallo sviluppo delle sue funzioni e dalla capacità di adattarsi alle nuove situazioni di 

scomposizione e riaggregazione degli attori economici128: Il rapporto con questi ultimi diventa 

costitutivo di un suo nuovo tipo di autorità: un ibrido che non è né totalmente privato né 

totalmente pubblico. Una possibile interpretazione è che si stia formando un tipo di autorità 

statale che comporta una denazionalizzazione parziale dello Stato nazionale129.  

L’inevitabilità del rapporto con lo Stato è dovuta anche al fatto che l’economia 

globale necessita di essere prodotta, riprodotta, dotata di servizi, finanziata. Non si tratta, 

semplicemente, di maggiore interdipendenza, né l’economia globale è funzione del potere 

delle corporation multinazionali e dei mercati finanziari. Garantirne l’esistenza richiede, 

bensì, un’ampia gamma di funzioni altamente complesse. Funzioni diventate talmente 

specializzate che non possono più rientrare in quelle espletate dalle direzioni centrali delle 

corporation. Le città globali sono luoghi strategici per la produzione di queste funzioni 

specializzate per la guida e il coordinamento dell’economia globale. Ubicate, necessariamente, 

in territori nazionali, le città globali sono il luogo organizzativo e istituzionale delle principali 

dinamiche della denazionalizzazione. Questi processi di denazionalizzazione – per esempio 

certi aspetti della deregolamentazione finanziaria e dell’investimento  – sono istituzionali e 

non geografici; tuttavia, la collocazione geografica di molte istituzioni strategiche – mercati 

finanziari e imprese di servizi finanziari – sta a significare che questi processi hanno un 

inserimento geografico.  

Una caratteristica in parte collegata alla prima è che l’economia globale si 

materializza, in larga misura, in territori nazionali. La sua topografia si muove tra spazio 

digitale e territori nazionali. Ciò richiede una serie particolare di negoziazioni che lasciano 

immutati i confini geografici del territorio dello Stato nazionale, ma trasformano 

l’incasellamento istituzionale di questa realtà geografica, ossia la giurisdizione dello Stato 

territoriale o, più astrattamente, la territorialità esclusiva. L’impegno fattivo dell’incontro, in 

un attore globale – impresa o mercato – con questa o della materializzazione dello Stato 

nazionale può essere concepito come una nuova frontiera. Non si tratta semplicemente di una 

linea di demarcazione tra economia nazionale ed economia globale, bensì di una zona di 
                                                 
128 Sassen S., op. cit.  
129 Sassen S.,, Le città nell’economia globale, Il Mulino, Bologna 2000 
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interazioni politico-economiche che produce nuove forme istituzionali, mutandone nello 

stesso tempo alcune vecchie.  

È poi importante sottolineare che il consenso, spesso imposto, all’ulteriore 

globalizzazione che va delineandosi nell’ambito della comunità degli Stati non rappresenta 

solamente una decisione politica, ma comporta interventi specifici di numerose e distinte 

istituzioni statali in ciascuno di questi paesi.  

Elemento fondamentale è l'inserimento istituzionale e localizzato della 

globalizzazione. Specificare questo inserimento risponde a un duplice intento. Il primo è 

fornire la specificazione empirica del fatto che lo Stato è “impegnato” nell’attuazione di 

processi globali, invece che esserne “vittima”; ribadire l’inserimento del globale nel nazionale 

sostanzia, a sua volta, l’affermazione relativa alla denazionalizzazione di particolari funzioni e 

capacità dello Stato, con testuale al procedere di questo impegno. Il secondo intento è 

segnalare che, dato questo inserimento, le modalità di coinvolgimento dello stato potrebbero 

essere in linea di principio assai diverse.  

Dopo quasi un secolo di rafforzamento dello Stato nazionale, assistiamo, dalla fine 

degli anni Ottanta a oggi, a una notevole istituzionalizzazione dei “diritti” delle imprese non 

nazionali, alla deregolamentazione delle transazioni transfrontaliere e alla crescente influenza 

di alcune organizzazioni sopranazionali. Se garantire questi diritti, opzioni e poteri, ha 

comportato un seppur parziale abbandono di componenti dell’autorità dello Stato costruita nel 

corso dell’ultimo secolo, allora possiamo sostenere che ciò ha creato le condizioni del 

necessario coinvolgimento degli Stati nazionali nel processo di globalizzazione.  

In proposito, la condizione di fondo è che lo Stato rimane il garante ultimo dei “diritti” 

del capitale globale, ossia il “protettore” dei contratti e dei diritti di proprietà e, più in 

generale, la massima fonte di legittimazione di rivendicazioni.  

Inoltre, un’ulteriore lettura del ruolo dello Stato rispetto alla globalizzazione mette in 

luce la grande disuguaglianza di potere dei vari paesi130. Alcuni Stati, in particolare USA e 

                                                 
130 Per quanto riguarda la spesa in attività di ricerca, il principale attore e costituito, di gran lunga, dagli USA, che 
nel 2005 hanno investito 251 miliardi di Euro, contro i 201 de11’UE (25 paesi) e i 117 del Giappone, e la 
superiorità della spesa statunitense aumenta di anno in anno (Eurostat, 2007). Esprimendo i dati in termini 
relativi. ovvero rapportando il volume degli investimenti al PIL, l’UE costituisce l`ambito meno orientato alla 
ricerca (1,85% del PIL), mentre gli USA (2,68%) sono superati di poco dal Giappone (3,18%). Tuttavia, 
scomponendo i dati nazionali dell’UE, emergono due paesi caratterizzati da investimenti nettamente superiori: 



 80

Regno Unito, starebbero di fatto configurando i nuovi standard e le nuove “legalità” 

necessarie a fornire protezioni e garanzie ai mercati e alle imprese globali. 

Lo Stato nazionale centralizzato agisce, dunque, anche come un’interfaccia tra forze 

nazionali e sopranazionali, e come “contenitore” delle prime131. 

Tuttavia, per partecipare all’attuazione del sistema economico globale, gli Stati hanno 

subito trasformazioni significative. Il principio di sovranità territoriale, che ha da sempre 

caratterizzato la definizione di Stato, va sostanzialmente contemperato con gli interessi di 

imprese e di investitori stranieri. Esso comporta, ad esempio una negoziazione, che riguarda lo 

sviluppo all’interno degli Stati nazionali – tramite atti legislativi, sentenze di tribunali, 

provvedimenti esecutivi – dei meccanismi necessari, sia alla ricostituzione di certe componenti 

del capitale nazionale nel “capitale globale” sia all’adattamento del secondo alla realtà 

nazionale. Non può però essere ignorata la critica di Ulrich Beck, secondo cui 

“globalizzazione significa anche: non Stato mondiale. Meglio: società mondiale senza stato 

mondiale e senza governo mondiale. Si espande un capitalismo globale disorganizzato, perché 

non ci sono una potenza egemone e un regime internazionale, né economico né politico”132.  

Secondo Beck “non c’è una via d’uscita nazionale dalla trappola della globalizzazione, 

tuttavia, un’istituzione della grandezza dell’Unione europea potrebbe ristabilire la priorità 

della politica, la capacità di azione sociale ed economica per gli Stati che cooperano. Di fatto 

                                                                                                                                                         
Svezia (3,86%) e Finlandia (3,48%). L’Ita1ia (1,1%) si rivela uno degli ambiti meno orientati agli investimenti in 
questo settore, superata anche da paesi del centro e dell’Est europeo come la Repubblica Ceca (1,42%). Nei paesi 
europei meno sviluppati, come Turchia, Romania e Bulgaria, la quota è compresa all’incirca fra lo 0,4% e lo 
0,6%. Occorre però considerare come nei paesi maggiormente competitivi nella ricerca tecnologica la maggior 
parte degli investimenti provenga dal settore privato (USA 63,7%, Giappone 74,8%, Svezia 65%, e Finlandia 
69,3%). Al contrario, nei paesi dell’Europa meridionale e del Centro ed Est europeo, la maggior parte dei 
finanziamenti proviene dal settore pubblico. Il divario negli input al processo innovativo, espresso come 
percentuale di ricercatori sul totale della forza lavoro, è in molti casi assai più attenuato delle disuguaglianze in 
termini di brevetti. Diversi paesi in via di sviluppo presentano quote di ricercatori superiori ad alcuni paesi 
dell’Organizzazione per la Cooperazione e lo Sviluppo Economico (OCSE), come Messico, Turchia e Italia. In 
particolare, emergono con forza i paesi del Centro e dell’Est europeo, storicamente orientati all’investimento 
nelle attività di ricerca. Per esempio, nel caso della Russia, nonostante fra il 1994 e il 1998 il numero di 
ricercatori sia diminuito del 21% in conseguenza della crisi economica, la quota di addetti rimane superiore alla 
media OCSE. Nel caso degli USA e del Giappone si registrano valori molto elevati, superiori alla media dell’UE. 
I valori più alti sono tuttavia toccati (così come nel caso della spesa in ricerca) dai paesi del Nord Europa come 
Svezia e, in particolare, Finlandia, paese in cui i ricercatori rappresentano più del 15% della forza lavoro, 
segnando un deciso orientamento verso strutture economiche fortemente legate alla creazione di conoscenza. Cfr. 
Vanolo, op. cit. 
131 Knox P.-Agnew J., Geografia economica, vol. II Regioni, Settori e Trasformazioni nell’economia mondiale, Franco 
Angeli, Milano 2002 
132 Beck U., Che cos’è la globalizzazione, Carocci, Roma, 2002 
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un’Unione europea forte e democratica potrebbe impiegare il suo potere come la più grande 

potenza commerciale del mondo per introdurre riforme effettive verso l’interno come verso 

l’esterno133”.  

Deve comunque osservarsi che, in effetti dal punto di vista dei rapporti istituzionali, la 

globalizzazione ha senz’altro favorito la definizione dell’UE come attore globale.  

Sia nell’ambito dell’OMC, sia in quelli in materia ambientale (si pensi al caso dell’accordo 

sulla la limitazione delle emissioni nocive (“protocollo di Kyoto”) l’UE ha infatti assunto il 

ruolo di negoziatore esterno, in nome e per conto degli Stati membri. Né può essere ignorato, 

evidentemente, il peso della moneta unica e il valore aggiunto che ne deriva per la forza 

negoziale dell’Unione.  

Non è un caso se spesso, anche autorevolmente, l’idea che l’Europa assuma un ruolo 

più forte nella governance economica mondiale. Si è sostenuto, ad esempio, che “Per quanto 

riguarda un nuovo modello di sviluppo non si deve guardare molto lontano: l’orientamento 

dell’economia e della politica verso le nuove tecnologie ambientali ed energetiche, le 

biotecnologie, la lotta contro la crescente penuria di acqua costituiscono la via da seguire 

verso la quale sembrano muoversi Stati e organizzazioni internazionali. Ma anche in questo 

caso ci troviamo di fronte a ostacoli di ogni genere, egoismi nazionali, interessi legati alla 

preservazione di posizioni di rendita e privilegio. Chi deve allora prendere l’iniziativa per far 

fronte a uno scenario che rischia di degenerare in una situazione di conflitto sociale a livello 

planetario con conseguenze incalcolabili sugli equilibri politici mondiali? Continuiamo a 

ritenere che questo compito spetti all’Unione Europea, nonostante le sue divisioni, la sua 

fragilità politica, la sua inadeguatezza istituzionale” 134.  

In effetti, l’Unione Europea rappresenta, al suo interno, il tentativo più riuscito di 

governare un mercato sovranazionale, o quanto meno frenarne le distorsioni, preservando i 

principi dell’economia sociale di mercato, la solidarietà sociale tra gli Stati membri, i principi 

della democrazia e il rispetto dei diritti fondamentali.  

È stato anche osservato come l’Europa abbia imparato, dalla sua storia remota e 

recente, a pensare insieme, come complementari e non opposte, identità e diversità, unità e 

                                                 
133 Beck U., op cit., p. 189. 
134 Cangelosi R., Il ventennio costituzionale dell’Unione europea, Marsilio, Venezia 2009, p. 49. 
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molteplicità; questo, iniziando a concepire ogni identità come incompiuta ed evolutiva, come 

irriducibilmente multipla, generata dall’intreccio di molteplici storie. L’Europa ha saputo: 

valorizzare delle diversità delle culture e delle persone, nonché dare slancio alla biodiversità, 

che è la vera opportunità antropologica e politica dell’età globale; elaborare il nucleo di un 

“umanesimo planetario”135 per riannodare i legami sociali e difendere le specificità culturali; 

concepire relazioni sostenibili fra la specie umana e gli ecosistemi; porre un termine all’età 

delle energie fossili e rendere economicamente produttive le energie rinnovabili; intervenire 

sul riscaldamento globale e stabilizzare il clima del pianeta.  

Tuttavia, per giocare compiutamente il suo ruolo, l’Europa dovrà prima definire due 

rapporti fondamentali: il primo è quello con i gruppi di interesse, che sono state una delle 

componenti propulsive non solo della globalizzazione, ma dello stesso processo di 

integrazione europea. L’altro è quello con gli Stati nazionali, che, come si è visto, non hanno 

rinunciato a svolgere il loro ruolo neppure nell’era della globalizzazione.  

                                                 
135 La definizione è di J. Rifkin, ne Il Sogno Europeo, op. cit. 
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Capitolo 3 - Aree di crisi e flussi migratori: l’età dell’insicurezza 

 

 

L’aumento delle migrazioni 

 

Uno dei risultati della globalizzazione è l’intensificarsi delle migrazioni. In questo 

settore, si è assistito, da qualche tempo, a una convergenza delle politiche migratorie in 

Europa136. Ciò si deve anche alla loro parziale comunitarizzazione, nell’ambito di un processo 

d’integrazione europea, che, in questo settore, ha preso il via con gli Accordi di Schengen, del 

14 giugno 1985, tra Francia, Repubblica Federale Tedesca, Belgio, Paesi Bassi e Lussemburgo 

cui poi aderirono quasi tutti gli altri Paesi dell’Unione137.  

Le analisi di tipo economico e demografico tendono a spiegare la formazione delle 

migrazioni internazionali in termini di spinta e di attrazione. Tra i principali fattori di spinta 

compaiono povertà e disoccupazione; tra i principali fattori di attrazione: occupazione e paga 

migliore. In questa prospettiva, i fattori di spinta e di attrazione tendono ad alimentare 

condizioni sistemiche nell’intera area;  i primi possono dunque spiegare perché alcuni soggetti 

si trasferiranno, ma non spiegano perché la maggior parte delle persone che si trova in 

condizioni analoghe non lo faccia. 

Ovviamente ci sono ulteriori variabili in gioco. Può osservarsi, in proposito, che le 

condizioni di stabilità, le facilitazioni accordate ai cittadini delle ex-colonie e la maggior 

circolazione all’interno dell’UE hanno costituito un fattore di attrazione per i migranti. 

Vittima, in un certo senso, del suo successo, l’Unione ha adottato contromisure a volte 

controverse138.  

Non va però dimenticato che un primo tipo di migrazioni è costituito da quelle 

interne all’UE, nelle quali vanno comprese anche quelle provenienti dai nuovi paesi 

membri, alle quali erano state apposte, in un primo momento, delle limitazioni.  

                                                 
136 Parenti F.M., op. cit. p. 73 
137 Regno Unito e dell'Irlanda ottennero, fin dall’incorporazione dell’acquis di Schengen nel trattato di Maastricht, una 
specifica clausola di esenzione, il cosiddetto opting-out. 
138 Simoncini S., Le nuove migrazioni internazionali e la risposta europea, Trieste 2007 
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Adottare un periodo transitorio in cui i flussi dai nuovi Stati membri erano regolamentati 

servì a impedire che la prospettiva dell’allargamento fosse vissuta con angoscia, (questo è ciò 

che lasciavano supporre i sondaggi dell’Eurobarometro139), soprattutto in paesi come la 

Germania, 1’Austria, stimolando richieste per restrizioni nei flussi. L’adozione di un periodo 

transitorio doveva anche impedire che la domanda di protezione da parte dei lavoratori 

dell’UE contro la concorrenza salariale degli immigrati dall’Est si traducesse in opposizione 

alle riforme del mercato del lavoro e del welfare che si stavano faticosamente in corso in tutta 

Europa.  

Tuttavia, nessuna delle misure adottate sotto questo aspetto è valsa a eliminare la 

reazione di ostilità verso il processo di integrazione che ha, in alcune occasioni, condizionato 

l’esito di importanti appuntamenti elettorali. La paura dell’“idraulico polacco” (cioè 

dell’artigiano venuto dall’Est a esercitare un mestiere a tariffe molto più basse dei suoi 

colleghi parigini) è stata riconosciuta, ad esempio, come una delle cause del voto negativo dei 

cittadini francesi in occasione del referendum sul progetto di Costituzione europea; le notizie 

di cronaca relative a delitti compiuti da criminali liberi di circolare in Italia senza bisogno di 

permesso di soggiorno, a ridosso di elezioni locali e regionali, hanno avuto anch’esse un 

indubitabile impatto.  

Nel suo insieme, il tema delle migrazioni (infra ed extra-comunitarie) risulta, ormai 

almeno da un decennio, particolarmente critico per l’elaborazione di una comune visione e un 

comune agire.  

A prescindere dalle difficoltà della compagine europea a far convergere i vari “pilastri” 

delle politiche nazionali e delle rispettive prerogative istituzionali ed economiche,. In tal senso 

gli sforzi di “comunitarizzare” le politiche migratorie in ambito europeo si sono scontrati in 

questi anni con un doppio ordine di problematiche: 1) l’oggettiva complessità di tale 

fenomeno; 2) la tendenza a mantenere margini di manovra in ambito nazionale per motivi di 

funzionalità politica ed economica del fenomeno, ossia per interessi, spesso sottaciuti, che 

permettono agli Stati di trarre vantaggio dall’immigrazione con azioni complementari 

(raccogliere consenso con politiche securitarie e alimentare sacche crescenti di economia 

informale).  

                                                 
139 Cfr. Boeri T.-Coricelli F., Europa: più grande o più unita?, Laterza, Bari 2003, p. 56. 
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Quanto è emerso finora in ambito europeo è dunque un compromesso altalenante tra 

chiusura e un’accoglienza rivolta all’inclusione. Per comprendere i processi in atto delle 

politiche d’immigrazione dell’UE occorre perciò tenere presente questo duplice livello di 

criticità: la complessità del fenomeno legata agli squilibri esterni (ordine politico 

internazionale, assetti sociali ed economici dei paesi d’origine); la contraddittorietà delle 

politiche connessa agli squilibri interni (invecchiamento della popolazione, segmentazione e 

flessibilizzazione del mercato del lavoro, disoccupazione, economia informale, aree di 

sottosviluppo interne, processo di allargamento dell’UE). 

Per delineare con maggior precisione il profilo delle attuali migrazioni è ancora valida 

la descrizione fornita da Castles e Miller140, basata su cinque caratteristiche: 1) 

globalizzazione; 2) accelerazione; 3) differenziazione; 4) femminilizzazione; 5) 

politicizzazione. Queste nuove categorie sono ormai acquisite e accreditate, ma lasciavano 

emergere un altro elemento costitutivo dell’attuale profilo delle migrazioni internazionali, 

ovvero la loro estrema instabilità, su cui sarà opportuno svolgere un ragionamento che tocchi i 

diversi livelli di analisi necessari per avere un quadro articolato del fenomeno.  

Anzitutto va considerata la lettura economicistica, in base alla quale l’attenzione è 

posta sui fattori definiti di push and pull, ovvero di spinta e richiamo, legati ai mercati del 

lavoro e al rapporto tra domanda e offerta. I rapidi processi di terziarizzazione e 

urbanizzazione dei paesi occidentali, ma anche e soprattutto di quei paesi “cerniera” 

dell’Europa meridionale, come Italia, Grecia o Spagna, che hanno conosciuto uno sviluppo più 

tardo, rappresentano un fenomeno fondamentale come fattore di richiamo, in quanto 

richiedono una tipologia di forza lavoro che i paesi occidentali, per la segmentazione del 

mercato, non possiedono più. Come è noto infatti il settore che resta maggiormente scoperto è 

quello dei servizi a basso grado di qualificazione, vale a dire i servizi di pulizia e 

manutenzione, il piccolo commercio, l’ambito alberghiero, la ristorazione, i servizi domestici 

e l’assistenza alla persona: una nebulosa di attività fondamentali per la vita delle cosiddette 

“città globali” (come le definisce Saskia Sassen), sia perché non vi è più una forza lavoro 

locale che le assolva, sia perché esse compensano i deficit di welfare, o le sue riduzioni, che 

ormai colpiscono tutti i paesi sviluppati141. Per quanto riguarda l’Europa, nonostante il 

                                                 
140 Castles S.-Miller M.J., The age of migration. International population movements in the modern world, 
Macmilan, London, 1998, p. 4. 
141 Simoncini S., op cit.  
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graduale allineamento tra l’area meridionale e settentrionale, con la trasformazione dei paesi 

tradizionalmente considerati di emigrazione, come l’Italia stessa, in paesi di immigrazione, si 

è affermato un “modello di immigrazione mediterraneo” che si distingue da quello nel Nord 

Europa per una serie di fattori: anzitutto la forte incidenza del lavoro bracciantile immigrato 

nelle colture estensive di ampie aree come l’Andalusia o la Campania e la Puglia; i particolari 

deficit di welfare; la massiccia presenza di lavoratori non documentati; il forte flusso di 

immigrati non documentati e il loro impiego nelle ampie sacche di lavoro informale; il doppio 

regime delle politiche migratorie per la durezza repressiva da un lato e le regolarizzazioni per 

via di sanatoria dall’altro. 

Questi fattori socio-economici sono naturalmente molto importanti, ed esercitano 

senz’altro un richiamo che si somma al fattore di spinta legato alla questione demografica dei 

paesi del Sud del mondo. In particolare, si è correttamente osservato che il bacino 

Mediterraneo costituisce un contesto demografico e sociale di carattere “duale”, dove la 

complementarietà tra sponda Sud (a sviluppo economico basso ed elevata pressione 

demografica) e sponda Nord (a sviluppo sostenuto e bassa natalità) implica necessariamente 

un magnetismo che movimenta i flussi migratori142.  

È stato osservato, in un’ottica di proposta costruttiva143 che l’ondata di immigrazione 

ha conseguenze di lungo termine per il benessere dell’Europa: la triste verità è che senza un 

significativo incremento dell’immigrazione extra-comunitaria nei prossimi decenni l’Europa è 

destinata a indebolirsi e a morire, non solo in senso metaforico, ma anche in senso letterale. 

Secondo le stime della Commissione europea, la popolazione totale dell’UE raggiungerà un 

picco nel 2022. Soltanto nei prossimi quindici anni la popolazione di età superiore ai 65 anni 

aumenterà del 22%; la popolazione di età superiore agli 80 anni crescerà più velocemente, 

superando i 20 milioni, con una crescita del 50%, gli europei compresi fra i 55 e 64 anni di età 

aumenteranno del 20% e in Francia, Olanda, Irlanda e Lussemburgo il numero di cittadini in 

questa fascia d’età crescerà di oltre il 40%. Attualmente gli anziani contano per il 16% della 

popolazione UE, ma nel 2010 ne costituiranno il 27%. I dati demografici peggiorano 

ulteriormente se si considerano le evoluzioni previste per la metà del secolo. Nel 2050 la quota 

degli anziani sulla popolazione maggiore del 35%: ci saranno 2,4 anziani per ogni bambino e 

                                                 
142 Parenti F.M. ( a cura di), Gli spazi della globalizzazione, Diabasis, Reggio Emilia 2004 
143 Rifkin J., Il Sogno Europeo, cit. 
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un terzo dell’intera popolazione europea avrà più di sessant’anni. Il risultato è che l’età media 

in Europa – 37,7 anni, nel 2050 sarà di 52,3. Nello stesso momento, negli adulti, l’età media 

sarà salita solo di poco, toccando i 35,4 anni144. 

 

 

L’azione dell’Unione europea 
 

La storia della comunitarizzazione delle politiche in materia di immigrazione rende 

l’idea dei tentativi, spesso incoerenti, di contemperare le esigenze economiche con quelle della 

sicurezza.  

Dal Trattato di Roma del 1957145 – che introduceva il concetto di libertà di circolazione 

dei lavoratori, prevedendo uguaglianza di trattamento, permanenza senza carta di soggiorno 

anche quando inattivi – all’Atto Unico Europeo del 1985 – che definiva uno spazio unico 

europeo senza frontiere con libertà di circolazione per le persone oltre che per i lavoratori, ma 

vincolava l’abbattimento delle frontiere interne all’accettazione dell’acquis di Schengen da 

parte dei paesi aderenti [ovvero l’adozione del visto unico di tre mesi per i non-comunitari; la 

libera circolazione per europei e detentori di visto; il rafforzamento frontiere esterne e la 

cooperazione nei controlli esterni; l’adozione di un sistema informatizzato di controllo unico 

(SIS: Sistema di Informazione Schengen per la messa in comune dati su indesiderabili, come 

per esempio clandestini e richiedenti asilo respinti)], il salto è in effetti notevole. Con gli 

Accordi di Dublino (1990), si istituzionalizza la categoria del “Paese Terzo sicuro” (dove 

respingere gli immigrati irregolari), si promuove la solidarietà dei paesi europei nel controllo e 

le sanzioni contro i trasportatori, mentre contestualmente si avviano gli accordi di 

riammissione con i paesi di provenienza, firmati a partire dal 1991. La tendenza a rafforzare la 

messa in sicurezza delle frontiere interne procede così, tra il Trattato di Maastricht (1992) e il 

Trattato di Amsterdam (1997), di pari passo con lo smantellamento delle frontiere interne, alla 

distinzione netta tra Comunitari e Non-comunitari, alla creazione dell’Area di Libertà e 

Sicurezza (con un sistema complessivo di controllo delle migrazioni) e alla definizione del 

passaggio delle politiche di Asilo e Immigrazione dal Terzo Pilastro al Primo, cioè da una 
                                                 
144 Pierucci A.-Vilella G., Il futuro dell’Europa, Pendragon, Bologna 2008 
145 Beutler B.-Bieber R.-Pipkorn J.-Streil J.-Weiler J., L’Unione europea istituzioni, ordinamento e politiche, Il 
Mulino, Bologna 2001 
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gestione intergovernativa a una gestione comunitaria. Ma qui emerge un ambiguità di fondo, e 

cioè la sottile linea che demarca principi e interessi degli Stati nazionali, che ha impedito la 

reale e integrale comunitarizzazione delle politiche, sia per quanto attiene la chiusura sia per 

l’accoglienza. Ma vi sono stati altri due giri di boa importanti nell’evoluzione delle politiche, 

solo apparentemente in contraddizione tra loro, ossia le decisioni del Consiglio europeo di 

Tampere del 1999, e quelle del Vertice di Siviglia del 2002.  A seguito del primo, è stato 

decretata la fine dell’obiettivo “immigrazione zero”, e sono state concepite tre linee di 

sviluppo per le politiche migratorie, tenendo conto del concetto di utilità interna 

dell’immigrazione, per ragioni demografiche: 1) contenere l’emigrazione per ragioni di asilo; 

2) contrastare l’immigrazione illegale; 3) creare nuovi canali per le migrazioni da lavoro. I 

Governi europei si sono così orientati per una migrazione just in time legata a una domanda 

economica a breve termine per ragioni socio-politiche. La cristallizzazione di un modello 

compiuto di politiche migratorie, che fino ad oggi ha retto, si è rapidamente determinata in 

Europa dopo l’“11 settembre” americano. Al Vertice di Siviglia, ha preso avvio la politica del 

cordone sanitario ed esternalizzazione del controllo, decidendo di aggiungere un paragrafo sul 

controllo delle migrazioni e sulla riammissione in ogni accordo di cooperazione, sviluppo e 

commercio. In quel contesto non vengono approvate l’applicazione di sanzioni a Paesi Terzi 

non collaboranti sulle questioni d’immigrazione e la creazione di campi esterni all’UE, ma 

nella pratica saranno strumenti ampiamente utilizzati, da un lato attraverso accordi bilaterali 

ricattatori e tutti incentrati sulla sicurezza, dall’altro con campi affidati ad agenzie 

internazionale, come in Libia quelli gestiti dall’OIM. 

Le fondamenta gettate a Tampere e Siviglia sono alla base del precario equilibrio di un 

edificio tuttora in costruzione, poiché da un lato si cerca, soprattutto a partire 

dall’allargamento dell’UE, di favorire un’immigrazione di lavoratori just in time, 

preferibilmente Est-europea, dall’altro si mostra una crescente durezza nei respingimenti e 

nello smantellamento delle reti che favoriscono l’immigrazione clandestina. Quanto 

all’esternalizzazione del controllo, si indirizzano capitali e risorse laddove si ritiene necessario 

costituire delle cerniere per lo sbarramento dei flussi.  

La presenza massiccia di immigrati irregolari, dovuta da un lato alla difficile 

governabilità146 dei flussi per la loro crescente pressione e instabilità, dall’altro alla difficoltà 

                                                 
146 Brunetta R.-Preto A., Quindici più dieci, Marsilio, Venezia 2004 
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di concliare la funzionalità economica dell’immigrazione con le instabilità sociali che ne 

derivano, non facilita l’adozione di politiche coordinate e il superamento della 

frammentazione del policy-making147, che rimane uno dei punti deboli dell’Unione.  

                                                 
147 Brunazzo M., Come funziona l’Unione Europa, Laterza, Bari 2009 
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Capitolo 4 - Revival delle identità e limiti dello Stato-nazione  
 

 

 

Eredità storiche e forme di Stato in Europa 
 

Le differenti eredità politiche sono, senz’altro, fattori esplicativi fondamentali nell’aiutare a 

comprendere e a differenziare le specifiche traiettorie e i percorsi di partecipazione, e quindi di 

costruzione, del progetto comunitario da parte dei vari Stati europei. Tuttavia, anche altri 

fattori hanno influito sull’adesione degli Stati ai modelli politici idealtipici, federale o unitario: 

le influenze culturali, le eredità del ceto politico, i peculiari tragitti storici, di risposta 

all’instabilità sempre incipiente ecc. 

Oggi, tra gli Stati unitari, centralizzati o “a decentramento regionale” si annoverano Francia, 

Spagna, Italia, Danimarca, Grecia, Portogallo, Finlandia, mentre tra quelli federali vi sono 

Germania, Belgio, Austria, Svizzera148. Questi paesi sono anche il prodotto di eredità storiche 

differenti, Per quanto riguarda la formazione dello Stato, per esempio, si possono individuare 

due principali aree geopolitiche: la prima identificabile con l’area europea centrale e centro-

meridionale, che comprende tra gli altri la Germania e l’Italia, e la seconda corrispondente 

all’arco atlantico, che va dal Portogallo alla Norvegia.  

Quest’ultima area è caratterizzata dalla precoce formazione di Stati nazionali, basata 

sull’affermazione di un centro unico decisionale (poi riprodotto nei territori colonizzati), che 

ha generato una sostanziale stabilità dei confini. Si tratta, infatti, di “regni” e di paesi 

storicamente proiettati oltre oceano e verso altri continenti: Portogallo, Spagna, Francia, 

Belgio, Paesi Bassi e Regno Unito, che hanno avuto importanti imperi coloniali; ma anche 

Danimarca e Norvegia, proiettati verso Nord. 

Alcuni autori149 hanno rilevato che la proiezione di questi paesi verso l’esterno è stata 

tanto maggiore quanto più elevata era la loro “insularità”. Tale concetto viene inteso in senso 

proprio per il Regno Unito e in senso lato per la penisola iberica, per la presenza dell’ostacolo 

naturale dei Pirenei, per i paesi scandinavi, per via della loro lontananza. Si tratta, cioè, di una 

insularità intesa quale periferizzazione rispetto al centro dell’impero continentale e alle sue 

                                                 
148 Minca C., Spazio e politica, cit., p. 125. 
149 Agnew J.A, op. cit., p. 38.  
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vicende. L’altra area geopolitica, quella dell’Europa centrale e centro-meridionale (perno delle 

vicende storiche per lungo tempo), si distingueva, invece, per la presenza delle due autorità 

ecumeniche, il Papato e l’Impero. Tali autorità, pur in reciproca concorrenza, hanno impedito 

il formarsi di Stati nazionali, favorendo la frammentazione del territorio in un mosaico di 

piccoli Stati. Questa marcata frammentazione ha prodotto un modello regionale policentrico e 

di sostanziale equilibrio socio demografico tra i vari paesi. Tale situazione ha poi avuto 

profonde conseguenze, in particolare in Germania e in Italia che, solo nel corso del XIX 

secolo, si sono riunificate. Anche l’Europa centrale ha risentito molto dei diversi basculamenti 

dei centri di potere, che nei Balcani hanno generato una profonda frammentazione nello 

scontro con l’altro grande impero, quello turco-ottomano, generando un’area “terza”, 

altamente instabile.  

La nascita e l’affermazione dello Stato moderno, però, ha prodotto un fenomeno 

comune a tutti i paesi europei: il territorio da “rete di luoghi” diviene un’“unità da governare”. 

Se precedenza – nonostante le indubbie difficoltà di comunicazione – venivano a crearsi delle 

“reti di luoghi”, in cui l’informazione informale e orale, derivante dal vissuto quotidiano, 

rendeva possibile la coesione sociale della comunità locale, con l’avvento dello Stato 

moderno, l’informazione diviene astratta, non più diretta, e deve transitare attraverso le 

istituzioni. Ciò è anzi uno dei principi fondamentali del funzionamento di questa forma di 

Stato, un progetto che si evolve in termini di amministrazione esclusiva e sovrana di un 

territorio chiuso, ove lo Stato stesso è in posizione di dover trasferire le sue attribuzioni in 

parte verso l’alto e in parte verso il basso (decentramento). La costruzione territoriale dello 

Stato moderno si materializza attraverso cambiamenti e trasformazioni profonde dei progetti e 

degli obiettivi delle costruzioni territoriali precedenti, che spesso reagiscono opponendo una 

resistenza ferma e violenta. È stato osservato che, con attitudine “paternalista”, lo Stato si 

impone in quanto detentore della violenza legittima, che esercita affermando i progetti di 

“interesse nazionale”150. Il territorio diventa un blocco indistinto e l’informazione 

amministrativa sull’insieme dello stesso risulta facilmente accessibile solo alle istituzioni 

centrali, che ne divengono depositarie, e alle élite. In questo modo, il contenente – la frontiera 

                                                 
150 Minca C., op cit., p. 104. 
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nazionale – è diventato più importante del contenuto, vale a dire la molteplicità dei luoghi di 

vita151.  

La creazione di unità amministrative non fa che rafforzare la struttura di tipo centro-

periferia; l’originaria prossimità spaziale si tramuta in prossimità istituzionale e, l’individuo 

assume, in tal modo, il ruolo di oggetto e non di soggetto della costruzione territoriale, 

divenendo legato più alle istituzioni che alla sua comunità. Si assiste quindi a una “rivincita 

dei luoghi”, della comunità e del locale, come dimostrano anche gli innumerevoli studi sullo 

sviluppo locale e sui distretti. La comunità locale rivendica il suo diritto all’informazione e 

alla partecipazione alle decisioni che riguardano il proprio territorio. L’indebolimento dello 

Stato e la dinamicità delle trasformazioni socio-economiche conferiscono un ruolo rinnovato 

alla scala regionale e locale, ridefinendo in tal modo i consolidati rapporti di territorialità.  

 

 

L’identità nazionale: nascita e revival 
 

Il tema delle identità nazionali è stato recentemente approfondito da alcuni studiosi 

della “geopolitica critica”152 che si è data l’obiettivo, tra l’altro, di collocare al cuore delle 

sue indagini, oltre che la costituzione e il funzionamento dei confini materiali dello 

Stato, anche la riproduzione dei suoi confini concettuali, quei confini che sono 

concepiti per designare idealmente un “interno” sicuro e conosciuto da un “esterno” 

anarchico e sconosciuto occupandosi anche della costruzione semantica e politica dei 

concetti di “interno” ed “esterno”, del “qui” e del “là fuori”, di “nazionale” e 

“straniero” ecc153.  

Come è stato ben illustrato da David Campbell154 nel suo lavoro pionieristico 

Writing Security: United States Foreign Poliry and the Politics of Identity, l’analisi 

della politica estera deve andare ben al di là dello studio delle relazioni convenzionali 

tra Stati. Campbell sostiene infatti che gli Stati non vengono prima del sistema di 

                                                 
151 Ferlaino F.-Molinari P., op. cit. p. 55. 
152 Minca C.- Bialasiewicz L., Spazio e politica, CEDAM, Padova 2004 
153 Ibidem 
154 Campbell D., Writing security: United States Foreign Policy and the Politics of Identity, University of 
Minesota Press, Minneapolis 1992 
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relazioni inter-statali, come comunemente si ritiene, ma sono invece “incessantemente 

costituiti dalle loro stesse performance rispetto a un “esterno”: in opposizione al quale 

essi si definiscono”. Tale argomentazione può apparire difficile da accogliere, in un 

mondo “naturalmente” organizzato in unità statali. Proprio per tale ragione di seguito 

verrà dedicato ampio spazio alla costruzione della concezione di stato nazione inteso 

come fenomeno storico “naturale” e spontaneo, come processo evolutivo nel senso 

quasi darwiniano del termine, come forma di organizzazione politico-geografica eterna 

e necessaria.  

Le pratiche di scrittura dei confini, in quanto costruzione e materializzazione di 

significati, sono una performance che non riguarda – e non può riguardare – soltanto il 

“linguaggio alto” dei testi “ufficiali” delle relazioni internazionali: esse riposano su 

una ben più pervadente geopolitica culturale. Si tratta invece di un ampio fenomeno 

sociale e culturale che consiste in un insieme decentrato e capillare di pratiche 

caratterizzato da forme e manifestazioni sia di tipo elitario sia di tipo popolare. La 

geopolitica è quindi molto più di una forma di conoscenza specializzata prodotta e 

utilizzata dagli statisti e dai loro “esperti”. Le sue espressioni più visibili, le sue 

manifestazioni più formali (come, ad esempio, i discorsi ufficiali di un Primo ministro) 

sono intimamente legate ai processi di costruzione quotidiana dei concetti di identità, 

pericolo e sicurezza.  

Secondo Minca, sebbene sia molto difficile oggi immaginare un mondo che non sia 

organizzato in Stati nazionali, che oggi appaiono – o sono fatti apparire – come una sorta di 

fenomeno naturale, così non è sempre stato155.  

                                                 
155 Minca C. Spazio e politica, cit., p. 98, osserva infatti che, all’inizio del Cinquecento, la geografia politica 
dell’Europa “si presentava come un complesso tessuto di reti, gerarchie ed entità territoriali, nel quale il 
rapporto tra spazio e potere era molto diverso da quello affermatosi poi con lo Stato moderno e che oggi 
ci pare assolutamente ovvio e naturale. Quella geografia del potere si articolava infatti attraverso un 
numero di scale spesso sovrapposte in maniera ingarbugliata tra di loro. Claudio Minca cita altri autori 
che, sempre ricorrendo all ’esempio del Sacro Romano Impero, sottolineano come a un primo livello si 
collocassero le pretese universali stiche del Papato e dell’Impero, le quali, anche se non si tradussero mai 
in un vero e proprio dominio centralizzato sul continente, contribuirono tuttavia all a costituizione di uno 
specifico – anche se virtuale – ‘spazio politico europeo’. Ad una scala diversa, quella locale, insistevano 
tuttavia le geografie poliedriche di una serie pressoché infinita di forme di autorità politica: le città-stato, 
ma anche i ducati, i vescovati, le contee, gli ordini dei cavalieri – tutti sostanzialmente autonomi per 
quanto riguardava la sfera delle funzioni amministrative, politiche, economiche e spesso anche militari 
Charles Tilly (1975) sostiene che, all’epoca, c’erano in Europa almeno 1500 entità politico-territoriali 
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Per comprendere l’affermarsi dello Stato-nazione occorre quindi muovere 

dall’osservazione che lo spazio geografico consente allo Stato territoriale moderno il 

raggiungimento di due obiettivi politici nuovi: da un lato, far apparire l’ordine spaziale 

esistente come “normale” e necessario, come l’unico possibile; dall’altro, ridurre il 

mondo a misura delle proprie geometrie, universalizzare la visione europea del pianeta, 

costruendo così i presupposti ideologici per la sua conquista, prima semantica e poi 

materiale. Un progetto politico, quello su cui si è retta l’espansione globale del 

capitalismo europeo e la sua trasformazione del territorio in spazio, diventa quindi il 

parametro fondamentale attraverso il quale, e solo attraverso il quale, ancora oggi, 

siamo in grado di pensare la partizione del mondo. Sarà la nazione a dare colore e 

passione alla gelida separazione del mondo in blocchi; colore e passione con i quali, 

ancora una volta, si coprirà la vera dimensione politica che sta alla base dell’invenzione 

dello Stato moderno. Per ottenere una forma “esaustiva” di controllo, si era reso 

necessario un apparato ideologico in grado di mobilitare e di alimentare il supporto dei 

cittadini nei confronti dello Stato, nonché di legittimare alcune delle sue funzioni (la 

leva, le tasse ecc.). Questa nuova ideologia era il nazionalismo: si trattava infatti di 

promuovere e legittimare un nuovo ideale in grado di legare in maniera 

apparentemente indissolubile “il popolo” – ciascun popolo – al territorio dello Stato e 

alle sue istituzioni.  

I soggetti dello Stato, i cittadini, cominciano così a essere pensati e 

rappresentati come una “nazione”: una singola, coesa “comunità immaginata” secondo 

il famoso termine coniato da Benedict Anderson156. Il territorio statale diviene anche 

la “patria”, lo spazio dell’identità e dell’appartenenza più profonda, una geografia 

necessaria ed essenziale. Minca osserva che il passo verso la legittimazione 

“scientifica” della nazione era a quel punto assai breve: “Allo spazio razionale dello 

Stato moderno si sovrappone un’architettura di significati storici e ‘culturali’, alla 

geometria si combina la poesia e l’estetica, ed ecco che la geografia dello Stato nazione 

                                                                                                                                                         
dotate di una certa indipendenza. In aggiunta a questi due livelli, esisteva una sorta di livello intermedio 
prodotto da una moltitudine di altre connessioni politiche, a volte espressione di diritti feudali, altre volte 
semplicemente frutto di accordi di carattere commerciale”.  
 
156 Anderson B., Imagined comunities, Reflections on the origin and Spread of Nationalism, London 1983 
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è pronta a riscrivere il mondo, ‘scoprendo’ significati dimenticati perché mai esistiti e 

‘restituendo’ i popoli e territori alla nazione”157. 

Secondo alcuni autori 158, la cosiddetta “scelta dello Stato” come forma ideale di 

organizzazione politica e morale del territorio e della popolazione è l’esito di due 

fattori legati alle trasformazioni tecnologiche ed economiche: da un lato, la rivoluzione 

nell’organizzazione e nelle pratiche militari, dall’altro, i cambiamenti indotti 

dall’emergere del capitalismo come forma di organizzazione dominante nei rapporti 

economici tra sistemi politici, e tra gli stessi e la popolazione. 

L’emergere di unità politico-territoriali compatte e contigue chiamate “Stati” 

produce una topologia interamente nuova, un nuovo modo di concepire lo spazio 

politico e sociale, in quanto ciascuno Stato comincia a definirsi nel quadro di una 

concezione geografica binaria, in grado di immaginare, rappresentare e produrre una 

comunità.  

L’affermazione dei primi Stati territoriali è anche l’esito delle guerre di religione 

che avevano insanguinato a lungo l’Europa durante i periodi della Riforma e della 

Controriforma. Lo Stato territoriale si presenta quindi come una possibile soluzione alla 

mancanza di ordine e stabilità sullo scenario politico europeo e, soprattutto, a quello 

che Taylor e Flint definiscono “il problema della sicurezza”159. Lo Stato territoriale, in 

un certo senso, ha offerto la possibilità di costituire un’unità territoriale chiaramente 

definita e controllabile – e perciò difendibile – anche in virtù del diritto di sovranità, un 

diritto sostenuto da un nocciolo duro di potenza militare concepita per rendere quel 

territorio difficile da penetrare da parte delle armate “straniere”. Taylor e Flint 

elaborano una spiegazione di carattere tecnico per comprendere questo sviluppo: la 

                                                 

157 Claudio Minca, pur non condividendola, dà però atto di una diversa spiegazione del fenomeno, ossia gli 
studiosi che si ispirano alle teorie della scuola “primordialista” tendono infatti a vedere l’appartenenza 
alla nazione e la nazionalità come un qualcosa di primordiale, di innato, di proprio della natura umana. 
Tuttavia, secondo questo autore “essendo piuttosto evidente come nel mondo contemporaneo, vi siano 
ben pochi gruppi i cui membri possano seriamente pretendere di riconoscersi in un’origine comune, non 
è la vera discendenza che viene considerata essenziale per la definizione di un gruppo nazionale, ma 
piuttosto il credo condiviso in una comune discendenza”. Cfr. Minca C. – Bialaziewicz L., Spazio e politica,  
cit., p. 116 
158 Per una rassegna delle posizioni in questo senso, cfr. Goio F – Spizzo D., Nazione, Istituzioni, Politica, 
Edizioni Università di Trieste, 2002 
159 Taylor P.- Flinton C., Political geography: worrld economy, nation-state and locality, Pearson, Arlow 2000 
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rivoluzione prodotta dall’invenzione e dalla diffusa utilizzazione di armi da fuoco 

leggere e pesanti in battaglia, che rende le mura delle città sostanzialmente obsolete 

come sistema protettivo. La città medievale cinta da mura non rappresenta più a quel 

punto un territorio franco. Tuttavia, le nuove forme di difesa richiedono un notevole 

dispendio di risorse finanziarie e un certo “peso demografico” per il reclutamento delle 

truppe necessarie alle nuove forme di combattimento che si stanno affermando160. Le 

nuove tecnologie militari abbisognano quindi di una base territoriale solida e compatta 

e non possono più basarsi su un potere costituito a partire dalle gerarchie di carattere 

personale che avevano dominato durante il Medioevo.  

In effetti, nell’ambito di uno Stato sovrano in grado di esercitare un controllo 

assoluto e totale sul suo territorio, le risorse disponibili possono essere mobilitate nella 

loro interezza. I sudditi non sono più divisi tra diverse forme di alleanza e 

nell’assolvimento di obblighi diversi nei confronti di poteri diversi161. A questo punto 

hanno una sola struttura di potere a cui fare riferimento: lo Stato e chi lo controlla. 

Secondo Goio162, la nazione può essere definita, dal punto di vista della sua 

struttura logica, una rappresentazione ideologico-simbolica, vale a dire una 

rappresentazione nella quale l’ideologia e il simbolismo agiscono in stretto rapporto. 

Si è già detto163 di come le lotte d’indipendenza nazionale siano state, inizialmente, 

quasi esclusivamente ispirate dai nemici dell’assolutismo e di come il nazionalismo abbia 

assunto, solo successivamente, un risvolto di aggressività verso l’esterno. “Considerato che il 

risveglio dei sentimenti nazionali nell’Impero Austro-Ungarico fu, com’è noto, una delle 

ragioni dello scoppio della prima guerra mondiale”164, e che il processo di integrazione 

europea prese l’avvio proprio dalla comune volontà di limitare l’espressione illimitata della 

statualità nazionale, non si può non considerare assolutamente rilevante, per l’odierna UE, il 

“secondo risveglio” delle identità nazionali, quello avvenuto all’indomani della caduta del 

Muro di Berlino. Lucio Caracciolo, ad esempio, con una provocazione volta a sottolineare 

                                                 
160 Tayler P.-Flint C., op. cit.  
161 Di Nolfo E., Dagli imperi militari agli imperi tecnologici, Laterza, Bari 2004 
162 Goio F. La nazione come rappresentazione, in Goio F – Spizzo D. (a cura di) Nazione, Istituzioni, Politica,  
Edizioni Università di Trieste, 2002, p. 128 e ss. 
163 Cfr. parte I, cap. 1 
164 Thiesse A.M., La creazione delle identità nazionali in Europa, Il Mulino, Bologna 2001 
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proprio la permanenza delle frammentazioni interne all’Unione, ha osservato che “L’Europa 

doveva abolire la storia: la storia ha abolito l’Europa. Ha travolto l’europeismo165. Che la 

critica attenga al rapporto tra Unione e Stati, intesi come Stati-nazione, può essere 

agevolmente compreso dalla letture dell’affermazione immediatamente successiva 

dell’autore: “Nel mondo sempre più affollato di competitori continua a mancare un 

soggetto europeo. La Cina superstar oscura la prospettiva di un nuovo secolo americano, 

mentre crescono ambiziose potenze regionali, dall’India al Brasile al Sudafrica. Si 

profila un mondo multipolare, senza un nostro polo. Esiste l’UE, certo, ma chi può 

spacciarla per global player? Come possiamo pretendere che parli “con una sola voce” 

(euro-gergo)? Natura insegna che a tal fine necessita un solo corpo. Ciò che l’UE non è 

né vuole diventare. Per darsi un’identità e quindi una soggettività, qualsiasi organismo ha 

bisogno di delimitarsi rispetto all’esterno. Esercizio cui gli europeisti si sono sempre 

accuratamente sottratti”166.  

 Caracciolo propone due soluzioni, a suo avviso necessarie, per superare l’impasse 

europeo: “Su scala continentale, occorre ridurre la complessità geopolitica”: 45 Stati 

(incluse le parti europee di Russia e Kazakistan) in 10 milioni di km2 – senza contare i 

territori aspiranti alla statualità o semi-indipendenti, come Kosovo e Transnistria – oltre a 

a centinaia di regioni e di entità territoriali con ambizioni politiche e fiscali spesso 

smodate, sono difficilmente riportabili a un qualche comune denominatore”. 

 “Sulla scala delle aree più prossime alla nostra penisola – dall’Europa centro-

occidentale ai Balcani al Mediterraneo – l’urgenza è una sola: riconnettersi. Uscire 

dal’autoisolamento, percorrere antiche e nuove vie di scambio, aprire alle persone e alle 

culture dell’ambiente che ci circonda e del quale abbiamo spesso perso cognizione. Non 

possiamo trascurare quello spazio mediterraneo che i nostri partner nordici ignorano o 

intendono tagliare con un’improbabile barriera di protezione contro le pressioni 
                                                 
165 Caracciolo L. L’Europa è un bluff, in LIMES, n. 1/2006 
166 Caracciolo osserva espressamente: “se scrutiamo in profondità la costituzione materiale del nostro continente, 
non fatichiamo a riconoscervi i segni dell a ‘lunga durata’. La storia ritorna, quasi a compensare gli eccessi di 
assolutezza dei grandi progetti ideologici del Novecento, europeismo incluso. Effetto forse ineluttabile del crollo 
dell ’ impero sovietico, della riunificazione tedesca e della conseguente ‘primavera dei popoli’ (se la nazione 
germanica si è ricongiunta, perché non tutte?). Dopo l’Ottantanove scatta il festival del principio di 
autodeterminazione, applicato con esiti devastanti nei Balcani. In nome del diritto dei popoli a scegliere il proprio 
destino si mobilitano presunte nazioni o comunità oppresse. Mentre rivendicano diritti teorici calpestati e 
cavalcano nostalgie, coltivano spesso interessi più prosaicamente economici. Risultato: sotto la crosta delle 
istituzioni nazionali e sovranazionali, riscopriamo antiche morfologie geopolitiche, alcune affiorano ormai in 
superficie”. Cfr. ibidem 
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migratorie da Sud. La tragica crisi suscitata dalle vignette danesi su Maometto – che 

conferma quanto diverse siano in Europa le percezioni della galassia islamica – ci  

riporta ai doveri impliciti alla nostra storia e alla nostra geografia. L’Italia ha una 

responsabilità mediterranea, anche verso il resto del continente. Né possiamo illuderei di 

‘stare in Europa’ e ridurci a binario secondario dei traffici Est-Ovest, che ci scavalcano 

allegramente al di là delle Alpi”. 

Queste linee propositive, che appaiono condivisibili, potrebbero avere successo 

solo se accompagnate da un’adeguato rafforzamento del senso di condivisione degli 

obiettivi. L’alternativa paventata da Caracciolo (“oscillare fra l’impotente indignazione 

patriottica” e la zelante subordinazione di fronte agli embrioni di nuclei europei che 

sorgono ai nostri confini”) ricorda infatti proprio il sentimento di frustrazione, e in 

alcuni casi di revanscismo, che è il primo sintomo del ripiego verso il porto sicuro 

dell’identità esclusiva ed escludente.  

In altre parole, come si dirà anche nella parte terza di questo lavoro, senza dotare 

l’Unione di un’adeguata politica di comunicazione, che non si limiti a informare sulle 

opportunità del cittadino in quanto privato, ma, come hanno fatto sempre le istituzioni 

nazionali, evidenzi la comunanza di valori, interessi e progetti, nessuna Istituzione 

politica troverà mai il necessario consenso dell’opinione pubblica, che è oggi 

indispensabile perché i governanti si determino a fare qualsiasi tipo di scelta.  

La forza persuasiva del nazionalismo – o meglio dei movimenti che hanno fatto 

sorgere gli Stati-nazione – si fondava, come si è visto, non tanto e non solo sull’idea di 

comune appartenenza, quanto sull’adesione a un progetto condiviso. È questo l’aspetto 

che l’Europa, considerando l’appartenenza nazionale un concetto superato dalla storia, 

ha invece trascurato, e con il quale, a causa delle trasformazioni dell’ultimo ventennio, è 

costretta a fare i conti.  
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Capitolo 5 - La mutazione del processo decisionale e del sistema di governo 
dell’Unione: ampliamento del campo di intervento delle istituzioni e rafforzamento del 
potere di controllo degli Stati 
 

 

 

La richiesta di “più Europa” 
 

 Secondo l’ex Primo ministro belga Guy Verhofstadt, una politica europea forte non è 

pensabile senza la presenza di istituzioni efficienti, trasparenti e democratiche. Le istituzioni 

politiche ottengono legittimità democratica solo se è chiaro quali siano la loro funzione e i loro 

poteri. Inoltre, tali istituzioni devono essere riconoscibili, ed è quindi fondamentale che 

abbiano un volto.  

Verhofstadt afferma che “Una cosa che l’Europa deve assolutamente abbandonare è 

l'incomprensibile euro-gergo, che utilizza definizioni macchinose e astruse per camuffare o 

evitare scelte arrischiate. È il modo più rapido per rendere incolmabile il divario tra il sogno 

europeo del cittadino e la realtà. Perciò dobbiamo smetterla di parlare di un presidente fisso 

del Consiglio europeo quando di fatto intendiamo un presidente dell’Europa”.  

 Se dunque vogliamo rifare un’Europa attraente, in cui possano credere di nuovo le 

nuove generazioni, sarà necessario creare istituzioni riconoscibili con un nome comprensibile 

e con un mandato chiaro. Dobbiamo inoltre assicurarci che ciascuno dei tre poteri democratici 

abbia effettivamente i poteri e le funzioni cui sono preposti. Solo così possiamo fornire una 

risposta alle tante persone che dubitano che l’Europa sia davvero la sede giusta per affrontare 

le sfide odierne.  

 Prima di tutto bisogna creare un vero governo europeo che, come in tutte le democrazie 

parlamentari, eserciti il potere esecutivo. Il governo europeo deve ottenere la fiducia del 

Parlamento ed essere guidato da un presidente che – in attesa di elezioni democratiche dirette 

cui siano chiamati tutti i cittadini europei – venga designato dal Parlamento e dal Consiglio 

europei. L’elezione diretta riporterà il dibattito europeo tra i cittadini. Oggi questo succede 

solo in occasione di un referendum, mentre la gente si lamenta a ragione di non avere 

abbastanza voce in capitolo sull’Europa.  

 Il potere legislativo deve naturalmente spettare al Parlamento che, come nella maggior 

parte delle strutture federali, è formato da due camere. Da una parte il Parlamento europeo, 
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composto proporzionalmente da rappresentanti eletti nei vari Stati membri. Dall’altra il 

Consiglio europeo, in cui prendono posto i rappresentanti dei governi degli Stati membri. E il 

modo migliore per trovare un equilibrio fra l’interesse generale europeo e gli interessi 

specifici degli Stati membri”167.  

Un uomo politico che è stato al vertice del potere nazionale ha espresso quindi con chiarezza 

quella che “dovrebbe essere” la ripartizione dei poteri a livello europeo. 

La realtà, tuttavia, è ben lontana da un simile modello. 

 

 

La natura “duale” dell’Unione e la complessa ripartizione dei poteri 

 

Qualsiasi analisi critica del sistema istituzionale comunitario non può che muovere da 

una constatazione: due delle quattro principali Istituzioni, Il Consiglio europeo e il Consiglio 

dell’Unione, sono composte da rappresentanti degli Stati membri. Esse detengono il potere di 

condizionare qualsiasi riforma dell’assetto istituzionale e geopolitico dell’Unione (il Consiglio 

europeo) e il potere di legiferare in tutte le materie di competenza, che, solo in alcune di esse 

(quelle in cui l’Unione è competente da più lungo tempo) è condiviso con il Parlamento 

europeo. Il Parlamento europeo, che condivide con il Consiglio il potere legislativo, e la 

Commissione europea, che ha funzioni di iniziativa e proposta, nonché esecutive, di vigilanza 

sul mercato interno e rappresentanza esterna nel campo economico e commerciale, possono 

essere invece considerate Istituzioni “sovra-nazionali”. 

Ne discende che, mentre il ruolo delle Istituzioni sovra-nazionali è più forte nella 

governance degli affari comunitari “di tutti i giorni”, quando si tratta di decidere cambiamenti 

significativi dello scenario, o di esprimersi in politica estera, sono le Istituzioni 

“nazionalizzate” a contare molto di più. Inoltre, con l’estendersi delle materie di competenza 

dell’Unione, il Consiglio europeo ha sempre più delimitato, con precise indicazioni, il ruolo 

propositivo della Commissione, affiancandole anche, nella fase esecutiva, specifici comitati 

che rispondono al Consiglio dei ministri.  

                                                 
167 Verhofstadt G., Gli Stati Uniti d’Europa, Fazi, Roma 2006 
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La complessità del processo decisionale comunitario e la sua parziale divergenza dalle 

regole classiche della democrazia costituisce, comunque, un limite per la sua funzionalità. Al 

riguardo, è intervenuta recentemente anche la Corte Costituzionale tedesca che, 

pronunciandosi in merito al trattato di Lisbona, con cui l’UE ha riavviato il proprio processo di 

riforma, ha messo in rilievo, con una sentenza largamente commentata e discussa, le 

contraddizioni della costruzione europea, sottolineando l’imprescindibilità delle garanzie 

democratiche offerte dallo Stato moderno.  

La stessa terminologia istituzionale, in alcuni casi, non aiuta a identificare chi e cosa 

rappresentano i diversi attori – ad esempio, il Consiglio, diversamente dalla Commissione, 

rappresenta gli Stati, ma si chiama “Consiglio dell’Unione” –: ma ciò è il frutto di un lessico 

originariamente modellato sulle “organizzazioni internazionali classiche” che non si ha oggi 

abbastanza consapevolezza di dover superare. Effettività democratica significa anche efficacia 

del sistema istituzionale. Le più recenti riforme hanno privilegiato l’aspetto dei controlli (ad 

esempio, introducendo un ruolo di freno da parte dei parlamenti nazionali a tutela del principio 

di sussidiarietà) e delle garanzie degli Stati (soprattutto quelli più piccoli) a scapito, troppo 

spesso, della rappresentatività popolare e dell’efficienza delle Istituzioni. Il superamento del 

tabù rappresentato dalla necessaria presenza di tutti gli Stati ai massimi livelli di ciascuna 

istituzione appare, in tal senso, un passo necessario. 

Il trattato di Lisbona, entrato in vigore da pochi mesi, non si è discostato dalla logica 

“duale” neppure per ciò che attiene alle nomine dei nuovi leader europei168. Restano 

ovviamente da valutare le loro capacità effettive nel quadro del nuovo sistema istituzionale 

dell’UE e delle sfide alle quali l’Unione sarà chiamata a dare delle risposte nei prossimi 

cinque anni. 

Per quanto riguarda il Consiglio europeo, il nuovo Presidente ne presiede e ne anima le 

riunioni, ne assicura la preparazione e la continuità “in cooperazione con il Presidente della 

Commissione” ma anche sulla base del lavoro del “Consiglio affari generali” la cui presidenza 

spetta ogni sei mesi a un paese diverso, si adopera per facilitare la cooperazione fra i suoi 27 

ex-colleghi, presenta una relazione al Parlamento europeo a conclusione di ogni Vertice 

                                                 
168 Dastoli P.V., “Il necessario governo dell’Europa e la quadriga nata a Lisbona”, in Mezzogiorno d’Europa, 
dicembre 2009 
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ricevendo un voto politico rivolto al passato ma anche di raccomandazioni per il futuro, e 

assicura la rappresentanza esterna dell’Unione europea per le sole materie relative alla politica 

estera e di sicurezza comune “fatte salve le attribuzioni dell’Alto Rappresentante degli affari 

esteri”. 

Il “duo” composto dal Presidente del Consiglio europeo e dal Presidente della 

Commissione continuerà dunque a rappresentare l’UE ai vertici internazionali, l'uno per le 

materie relative alla Politica Estera e di Sicurezza Comune (PESC) e l’altro per le materie 

comunitarie ivi compresa ora una parte rilevante delle relazioni esterne grazie anche alla 

personalità giuridica dell’UE e alla scomparsa della distinzione fra Unione e Comunità europee.  

 Come prima e più di prima, il duo dei presidenti sarà affiancato dalla Vice-presidente 

della Commissione europea ora anche Alto Rappresentante degli affari esteri e presidente 

stabile del Consiglio dei ministri degli esteri dei paesi membri. 

Scomparirà invece (o piuttosto dovrebbe scomparire dai vertici internazionali) la figura 

del Capo di Stato o di governo del paese che ogni sei mesi continuerà ad assicurare la 

presidenza del Consiglio affari generali e dei consigli specializzati, evitando il rischio della 

quadriga, che si preannuncia all’inizio della presidenza spagnola dato che il presidente del 

Consiglio europeo ha espresso l’intendimento di svolgere tutti i vertici a Bruxelles mentre il 

capo del governo spagnolo vuole mantenere le date e i luoghi decisi in Spagna sin da prima 

dell’entrata in vigore del Trattato di Lisbona.  

Occorrerà verificare come funzionerà nei prossimi anni la convivenza fra i tre presidenti 

e se fra di essi prevarrà la cooperazione leale o la competizione. Non si può tra l’altro escludere 

– e anzi sarebbe auspicabile – che i governi dei paesi membri decidano nel 2014 (quando la 

presidenza di turno del Consiglio semestrale nella seconda metà dell’anno spetterà all’Italia) di 

utilizzare la possibilità non preclusa dal Trattato di Lisbona di nominare la stessa personalità sia 

presidenza della Commissione europea sia alla presidenza del Consiglio europeo. 

Ne esce, in ogni caso, rafforzata la già delineata la “doppia natura” (inter-governativa e 

sovra-nazionale allo stesso tempo) dell’Unione, con l’ulteriore precisazione che le Istituzioni 

sovra-nazionali (una delle quali, il Parlamento europeo, ha comunque visto accrescere i suoi 
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poteri con le successive riforme dei trattati169) sono state in un certo senso vittime del loro 

stesso successo. Con l’accrescersi dell’efficacia dei loro interventi comunitari, il ruolo di 

indirizzo e controllo degli Stati membri si è fatto via via più stringente. 

 

 

 

                                                 
169 Acunzo P., La capacità di agire dell’Unione europea e lo sviluppo della procedura di codecisione, Trieste 
2007 
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PARTE III - L’UNIONE EUROPEA E LE SUE IDENTITÀ 

 
 
 

Capitolo 1 - L’identità monetaria  
 

Le risposte dell’UE alla globalizzazione economica: l’Euro e la Strategia di Lisbona 

 

Il primo segno dell’adattamento dell’Europa comunitaria al nuovo scenario geopolitico ed 

economico è stata l’Unione economica e monetaria (UEM). L’adozione della moneta unica, 

l’Euro, avvenuta a coronamento di un processo in tre fasi170 non scevro da tensioni e prese di 

posizioni contrarie, si è rivelata un indubbio successo.  

Superata la travagliata fase di transizione, che, specialmente nei paesi in cui i controlli 

sono stati meno efficaci, ha comportato ingiustificati aumenti dei prezzi a tutto svantaggio dei 

consumatori, l’Unione Europea (che ha assunto questa denominazione proprio con il trattato di 

Maastricht, che ha sancito l’UEM) si trova infatti a disporre di una moneta sufficientemente 

forte da poter essere utilizzata nelle transazioni internazionali e da offrire alle economie degli 

Stati membri una solida protezione in caso di crisi o tensioni, garantendo stabilità al 

commercio e agli investimenti europei171. 

Oltre a garantire stabilità ai cambi, ai prezzi e ai tassi di interesse, l’Euro ha 

rappresentato un fattore di stabilizzazione del quadro europeo anche sul piano politico. In 

primo luogo, esso ha costituito un forte punto di riferimento anche per le economie di molti 

paesi europei, soprattutto quelli dell’Europa centrale e orientale che, per scelta o per 

momentanea inadeguatezza, non sono entrati a far parte dell’UEM. In secondo luogo, la 

moneta unica ha rappresentato una sorta di ancoraggio della Germania al progetto europeo, 

ritenuto necessario da alcuni Stati membri, in particolare dalla Francia di Mitterrand, 

scongiurando, o quantomeno evitando a priori, tentazioni egemoniche o isolazioniste 

provenienti proprio dallo Stato membro che, con la riunificazione, era divenuto, oltre che il 

più popoloso ed economicamente forte, anche quello geograficamente più prossimo ai fragili 

vicini dell’Europa centrale e orientale. 
                                                 
170 Cfr. Nugent N., Governo e politiche dell’Unione europea, Il Mulino, Bologna 2001, p. 84 e p. 357 e ss. 
171 Ferruta U., Unione Europea, globalizzazione, sicurezza, Trieste 2007. 
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Infine, come si vedrà anche a proposito dell’allargamento, il metodo adottato per 

conseguire l’UEM si è basato sull’adozione di parametri e criteri di convergenza [art. 12 

Trattato sull’Unione Europea (TUE)], sulla falsariga del cosiddetto “metodo comunitario”. In 

sostanza, gli Stati membri, una volta raggiunto tra di loro il consenso sul contenuto dei 

parametri, si sono visti obbligati – al di là dell’elasticità interpretativa a volte concordata – a 

rispettarli172. Appare opportuno sottolineare, quantomeno con riferimento al versante 

monetario dell’UEM173, l’efficacia del metodo adottato, che conferisce alle Istituzioni 

comunitarie una notevole forza negoziale nei confronti degli Stati membri (gli obiettivi sono 

stati infatti conseguiti nei tempi prefissati),  rispetto a quelli seguiti in altri casi, per altre 

policies. 

Quanto alla gestione della politica monetaria, essa è affidata – di concerto con il 

Sistema Europeo delle Banche Centrali (SEBC) alla Banca Centrale Europea (BCE) e ha 

importanti risvolti anche sul piano internazionale174. Infatti, non tutte le banche centrali 

nazionali dell’euro-sistema partecipano alle attività delle organizzazioni e ai consessi 

internazionali, mentre la BCE è rappresentata in tutti gli organismi pertinenti e costituisce 

parte attiva nel processo di sorveglianza multilaterale dell’economia mondiale. Essa esamina 

altresì regolarmente il ruolo internazionale dell’Euro, intrattiene poi, insieme al SEBC, 

rapporti bilaterali con le istituzioni pertinenti delle principali economie a livello mondiale 

(Stati Uniti, Giappone, G7) e dei paesi limitrofi e svolge un monitoraggio del sistema 

finanziario internazionale al fine di assicurarne la stabilità e l’efficienza.  

Tuttavia, nonostante il salto di qualità operato e della creazione, nel settore della 

politica monetaria, di un sistema quasi-federale, la nascita dell’UEM è stata accompagnata da 

tensioni politiche e sociali175 – legate ai tagli della spesa pubblica che la programmata 

convergenza ha richiesto – alle quali l’Europa non sempre ha saputo rispondere. Adottando, 

nel marzo 2000, la cosiddetta “strategia di Lisbona”, l’UE si è quindi prefissa non solo di 
                                                 
172 Beutler B.-Bieber R.-Pipkorn J.-Streil J.-Weiler J.H.H., L’Unione europea - Istituzioni, ordinamento e 
politiche, Il Mulino, Bologna 2001, p. 481 e ss. 
173 Sull’antagonismo dei modelli politico-istituzionali alla base dei diversi aspetti dell’integrazione economico-
monetaria e il loro difficile equilibrio, cfr. Cafaro S., Unione Monetaria e coordinamento delle politiche 
economiche, Giuffrè, Milano 2001 
174 Cfr. http://www.ecb.int/ecb/orga/tasks/html/index.it.html 
175 Nel quadro del dibattito sviluppatosi in Italia, a sostegno di opposte tesi, cfr. Caracciolo L., Euro no - Non 
morire per Maastricht, Laterza, Bari 1997; Letta E., Euro sì - Morire per Maastricht, Laterza, Bari 1997 
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attrezzare la propria economia per far fronte alla crescente concorrenza sul piano mondiale, 

ma anche di mantenere, rinnovandolo, il proprio sistema di welfare che, pur essendo uno dei 

tratti distintivi del modello europeo, è minacciato dalla disoccupazione e dall’aumento delle 

spese pensionistiche che acuiscono la pressione sulle economie degli Stati membri.  

La Strategia di Lisbona può quindi essere vista come il tentativo di completare l’UEM 

sul versante economico-sociale. Entrambi rappresentano, infatti, aspetti complementari 

dell’adeguamento dell’UE ai mutamenti economici e geopolitici prodottisi a cavallo tra il 

vecchio e il nuovo millennio. 

Sviluppata nel corso di diversi Consigli europei, a cominciare da quello tenuto a 

Lisbona nel marzo 2000, da cui ha preso il nome, la strategia in oggetto si fonda su tre pilastri: 

uno economico – finalizzato alla transizione verso un’economia competitiva, dinamica e 

fondata sulla conoscenza; uno sociale – volto alla modernizzazione del modello sociale 

europeo e alla lotta contro l’esclusione; e uno ambientale (aggiunto in occasione del Consiglio 

europeo di Göteborg nel giugno 2001) – incentrato sulla dissociazione della crescita 

economica dall’utilizzazione indiscriminata delle risorse naturali176.  

La strategia, concordata dai capi di Stato e di governo, pone l’accento sulla necessità di 

modernizzare l’economia europea affinché questa sia in grado di competere sul mercato 

globale, adattandosi continuamente alle innovazioni della società dell’informazione e 

incoraggiando le iniziative in materia di ricerca e di sviluppo nonché potenziando gli 

investimenti nell’istruzione e nella formazione e quelli sulla qualità delle risorse umane, in 

modo da agevolare il passaggio verso l’“economia della conoscenza”, nella definizione 

coniata proprio a Lisbona. Essa si basa su un metodo di “coordinamento aperto”177 che 

comprende l’elaborazione di piani d’azione nazionali e un elenco di “obiettivi quantificati” per 

arrivare al raggiungimento dei traguardi fissati nel 2000. Le politiche in questione rientrano, 

infatti, quasi esclusivamente nelle competenze attribuite agli Stati membri e, anziché 

assorbirle nell’alveo delle competenze dell’Unione (come per l’UEM o, in passato, per il 

mercato unico o la politica agricola) si è preferito lasciarle dov’erano. Ciò si spiega in ragione 

del fatto che alcuni settori di policy-making, come l’istruzione, la sanità e la previdenza, 

                                                 
176 http://europa.eu/lisbon_treaty/index_it.htm 
177 Mascia M., Il sistema dell’Unione europea, CEDAM, Padova 2005, p. 109 e ss. 
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toccano punti nevralgici della sovranità statuale; inoltre, il prelievo fiscale e la gestione della 

spesa pubblica, necessari per finanziarli, formano spesso oggetto delle competizioni elettorali 

nazionali. Tuttavia, ambiti come la ricerca scientifica e tecnologica o la politica energetica 

rivelano i limiti e le insufficienze che derivano dal mantenimento delle politiche nazionali.  

Nel complesso, la strategia di Lisbona, che ha visto gli Stati spostare in avanti le 

scadenze fissate per la sua realizzazione, non ha offerto risultati paragonabili a quelli 

dell’UEM. In particolare, il versante sociale e la politica per la ricerca e lo sviluppo 

tecnologico, rivelano la fragilità e la frammentarietà della risposta europea alla 

globalizzazione economica. 

 

 

La moneta unica: cessione o recupero di sovranità? 
 

La sovranità sulla moneta, sottratta alle autorità nazionali dal Trattato di Maastricht 

perché fosse trasferita al SEBC, è un elemento tipico della sovranità statale178. Essa, secondo 

l’analisi di Susanna Cafaro, comprende, anzitutto, la capacità di emettere o designare la 

propria moneta, stabilire il volume delle emissioni, regolamentare le specificazioni tecniche, il 

corso legale, sostituirla con una nuova moneta determinando il tasso di conversione. Inoltre, se 

la sovranità è intesa come un potere da esercitarsi concretamente, la definizione va estesa a 

ricomprendere, accanto al potere di determinare la moneta nazionale, quello ben più 

sostanziale di governarla179, che implica la competenza a contribuire a determinare il suo 

valore interno (ossia il livello di inflazione) – fissando dei tassi di riferimento oppure 

intervenendo a condizionarli indirettamente –, così come quella di condizionarne il suo valore 

esterno – ossia il valore di cambio, come avviene attraverso le svalutazioni (il più delle volte 

competitive) o, al contrario mediante il sostegno alla moneta per mantenerne la stabilità (come 

accade nell’ambito di accordi di cambio), o infine ancora imponendo controlli o i restrizioni 

sui cambi. Altre componenti della politica monetaria sono il controllo della base monetaria nel 

sistema, il dosaggio della liquidità in circolazione attraverso operazioni di mercato aperto, la 

fissazione di riserve minime per il sistema bancario, l’attività di prestatore di ultima istanza, la 

supervisione sul sistema dei pagamenti. Lo Stato non è certamente tenuto a usare tutti gli 

                                                 
178 Cafaro S., Unione Monetaria e Coordinamento delle Politiche Economiche, Giuffrè, Milano 2001, p. 147 e ss. 
179 Cafaro S., op.cit, p. 148,  
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strumenti citati, ma è certamente padrone di scegliere quelli che meglio si addicono a tradurre 

in pratica le sue scelte di governo e, soprattutto, è libero di dosare il suo intervento nel 

governo della moneta adottando una linea più o meno “interventista”.  

Infine, è sempre manifestazione di sovranità monetaria la scelta di agganciare la 

moneta nazionale a una moneta straniera, autolimitando la propria capacità di governo su di 

essa, attraverso l’istituzione di un currency board oppure semplicemente tramite la 

determinazione di attribuire corso legale180 a una o più monete straniere181. La scelta dei 13 

Paesi membri della Comunità (quindici meno i due beneficiari di opting out) di trasferire a 

un’autorità comune e indipendente, in toto, la propria sovranità monetaria – rinunciandovi una 

volta per tutte attraverso la ratifica di un trattato e la sua esecuzione – è stata, anch’essa, 

manifestazione di un potere sovrano. Tuttavia, la sovranità monetaria cui gli Stati europei 

rinunciavano doveva già tenere conto del “vincolo comunitario”. Molti fattori della 

costruzione comunitaria si traducevano de facto in limitazioni di sovranità monetaria. 

L’appartenenza a un mercato unico era, di per sé elemento di cui tenere conto al fine di 

garantire quanto più possibile la stabilità esterna della moneta, senza contare la parallela 

partecipazione allo SME. Analoghe considerazioni valgono per la progressiva affermazione 

del principio della libera circolazione di capitali senza possibilità di restrizioni, limiti 

quantitativi, canalizzazioni bancarie e quasi senza controlli. 

Il trasferimento di sovranità monetaria al SEBC, quindi,non è consistito soltanto nella 

cessione o nella rinuncia di sovranità, ma, in un certo senso, si è concretato anche nel recupero 

di quella parte di sovranità perduta. Se infatti la sovranità ceduta era formalmente intera, ma 

sostanzialmente ridotta, quella acquisita dal Sistema è una sovranità quasi piena (bisogna 

infatti pur sempre tenere conto dei limiti e dei condizionamenti del sistema monetario 

internazionale), in ogni caso superiore a quella perduta dalle banche centrali nazionali, con la 

sola eccezione, forse, della Bundesbank. Il SEBC, che formalmente e legalmente è diverso 

dalla somma delle precedenti autorità monetarie, sostanzialmente ne continua la storia, 

                                                 
180 Cafaro S. ricorda il caso di Andorra, che non batte moneta e dove sono utilizzate, indifferentemente, la moneta 
spagnola e quella francese. Cfr. ibidem 
181 Treves T., in Tendenze evolutive della sovranità monetaria, in “Rivista di diritto internazionale privato e 
processuale”, n. 3/2000, p. 668, evidenzia che tale operazione, perfettamente lecita per il diritto internazionale, è 
una rinuncia unilaterale e revocabile in un momento successivo alla sovranità monetaria per il paese che la mette 
in atto, ma potrebbe non essere priva di conseguenze anche per il paese della moneta a cui è operato 
“l’aggancio”, giacché può limitare l’efficacia delle sue misure di politica monetaria. 



 109

incorporando e centralizzando negli organi della BCE quelle decisioni che, di fatto, sono di 

tutti182.  

 

 

Sovranità ripartita o “federazione parziale”? 
 

Un elemento di originalità dell’unione monetaria europea consiste nella creazione di una 

banca centrale e nell’introduzione di una moneta che non siano riferibili a uno Stato. Come già 

osservato, infatti, la moneta costituisce in epoca moderna uno degli attributi tipici della 

sovranità statale183. Ciò non significa che in passato la circolazione delle monete sia sempre 

avvenuta nell’ambito dei rispettivi confini nazionali184, vi sono stati dei casi in cui la stessa 

moneta circolava in ambiti territoriali molto vasti, come il British Empire, ma si trattava 

sempre della moneta di uno Stato che l’aveva imposta con la forza o con la propria autorità 

politica. Si dava e si dà tutt’oggi il caso di monete che circolano in Stati diversi da quello di 

emissione in virtù di un accordo o di una libera scelta dello Stato in cui ciò avviene, che può 

giungere ad attribuirgli anche il corso legale, o del fatto che la moneta in questione gode di 

una fiducia e di una forza che la rendono bene accetta ovunque. Ma si tratta pur sempre della 

moneta di uno Stato, la cui forza, dalla fine nel 1971 del gold exchange standard, discende da 

un valore che è la misura della fiducia che lo Stato di emissione ha saputo meritarsi con la 

conduzione delle sue politiche economiche e monetarie. Anche il diritto internazionale 

classico collega inequivocabilmente la moneta al suo Stato di emissione, cui è riconosciuto il 

diritto di scegliere e regolare l’unità di conto e il mezzo di pagamento universalmente 

impiegato sul proprio territorio, le due funzioni principali che la moneta assolve. Il 

presupposto per l’esercizio di tali facoltà è il possesso di sovranità monetaria. Tale concezione 

è rappresentata dalla State theory of money, per la quale, in termini assai sintetici, sono 

“moneta” solo quei beni ai quali tale carattere è autoritativamente attribuito dallo Stato. Ne 

consegue che non possono essere considerate moneta le unità di conto convenzionali, come 

                                                 
182 Non è inopportuno ricordare che il Comitato Delors, autore del progetto che ha dato il via al processo di 
unificazione monetaria, era composto dai governatori delle banche centrali nazionali e che proprio il Comitato dei 
Governatori ha sottoposto alla Conferenza intergovernativa per l’unione economica e monetaria la bozza di 
statuto per il SEBC, che è stata quasi integralmente accolta nella versione finale. 
183 Mann F.A., The legal aspect of money, Clarendon Press, London 1992 
184 Per una rassegna delle unioni monetarie di tipo nazionale e internazionale, cfr. Mantovani A.- Marattin L., op. 
cit., pp. 119 -120. 
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l’ecu o i diritti speciali di prelievo, e neanche gli strumenti finanziari creati dalle banche o 

dalla pratica degli affari. Ne discende il dovere, per gli altri membri della Comunità 

internazionale, di accettare tale sostituzione con tutte le conseguenze anche economiche che 

possono derivarne. L’Unione Economica e Monetaria (UEM) europea pone un quesito di 

difficile soluzione (cambiamento di paradigma rispetto alla teoria internazionalistica). 

Impossibile negare che la rinuncia alla sovranità monetaria, o la sua limitazione in ordine alla 

partecipazione a organizzazioni monetarie, rappresentino manifestazioni della sovranità dello 

Stato. L’UEM in Europa appare piuttosto come il prodotto del diritto, ovvero delle 

disposizioni contenute nel Trattato istitutivo della Comunità europea e di tutte quelle norme di 

diritto derivato che hanno contribuito alla sua attuazione, dando una normativa di dettaglio alla 

BCE.  

L’UEM può quindi essere interpretata in due modi: come un segno del superamento 

della monoliticità della sovranità nazionale – che dunque è scomponibile in sovranità parziali, 

esercitabili a differenti livelli di governo – oppure come l’espressione del carattere di 

“federazione parziale” del circoscritto apparato istituzionale la governa, e cioè il Sistema 

europeo di banche centrali. La prima lettura, preferibile, riflette, una visione unitaria del 

sistema comunitario, pur nella molteplicità delle soluzioni accolte per i diversi settori di 

intervento, nonché una concezione dello stesso come sistema “nuovo” o comunque “in 

transizione”, cui non è possibile almeno per il momento applicare gli schemi classici di 

“federazione”, “confederazione” o “Stato”, seppure vi sia, innegabilmente, un progressivo 

evolvere verso la forma federale. Tra l’altro, la progressiva evoluzione del sistema 

comunitario lo rende sempre più eterogeneo al suo interno e dunque difficilmente 

riconducibile a schemi tipici. Il concetto di “federazione parziale” o “federazione monetaria”, 

invece, che pure ha in sé degli elementi di verità, negherebbe l’unicità del quadro istituzionale 

comunitario, riducendo una porzione di esso a uno schema tipico. Si deve, dunque, ritenere 

che la sovranità monetaria trasferita alla Comunità sia effettivamente una sovranità “senza 

Stato”, e che l’Euro non costituisca la moneta di un gruppo di Stati, ma, a tutti gli effetti, la 

moneta della Comunità che non è (o non è ancora) una federazione ma ha diverse prerogative 

statuali. 

È comunque un dato di fatto che diverse personalità politiche si siano lamentate dei 

limiti imposti dalla moneta unica alle scelte di politica economica e finanziaria. Solo poche, 
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tuttavia, si sono spinte fino a rimettere in discussione la scelta di cedere (o condividere) la 

sovranità monetaria.  

 

 

Ragioni e problematiche della moneta unica 
 
Le ragioni che hanno indotto gli Stati membri della Comunità a impegnarsi sin dal 1989 nel 

progetto di unificazione monetaria sono state di natura economica, politica e giuridica185. 

Le ragioni economiche, in base alle quali la scelta dell’unione monetaria sarebbe dunque, in 

primo luogo, l’esito di una valutazione costi/benefici, discendono da una considerazione 

piuttosto semplice. Un mercato integrato che impiega 15 differenti valute è considerato 

antieconomico, in altre parole, dà luogo a costi che possono agevolmente essere azzerati o 

ridotti attraverso l’unione monetaria. Ciò ha consentito, anzitutto, il superamento di due forti 

handicap per le imprese che operano sul mercato comunitario: il costo e il rischio del 

cambio186. Infine, non va taciuto l’effetto dell’unione monetaria in quanto “acceleratore di 

concorrenza”, con tutto ciò che questo ha comportato in termini di vantaggio per il 

consumatore, grazie alla maggior trasparenza e comparabilità dei prezzi, di migliori rapporti 

qualità/prezzo e di più efficace allocazione delle risorse.  

Quanto alle motivazioni “politiche”, non va dimenticato che nel 1989; con la riunificazione 

tedesca e il tramonto del sistema bipolare, diverse considerazioni rendevano utile la 

prospettiva dell’UEM. In primo luogo la Germania riunificata aveva acquisito un ruolo 

rilevante negli equilibri europei, tale da suscitare preoccupazione nei partner. La volontà di 

serrare i legami comunitari è apparsa in un certo senso come la scelta di un’europeizzazione 

della Germania in alternativa alla germanizzazione dell’Europa. Dal canto suo, la Germania 

del cancelliere Kohl era assolutamente favorevole a un passo in avanti verso una maggiore 

integrazione, anche politica. L’importanza del processo di unione monetaria risiede, del resto, 

anche nel fatto che essa, come i leader del momento sapevano, riduce quasi a zero il rischio di 

reversibilità o rinazionalizzazione, ponendosi quale “punto di non ritorno” del processo 

d’integrazione europea. Non era certamente estranea alle motivazioni tedesche l’idea che 

un’Europa più forte e più capace di agire potesse assumere maggiori responsabilità nella 

                                                 
185 Alesina A.-Giavazzi F., op. cit., p. 196 e ss. 
186 Mantovani A.-Marattin L., op. cit., p. 62 e ss. 
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gestione della frontiera Est della Comunità, essendo divenuta questa – con la fine 

dell’equilibrio bipolare – una priorità strategica ma anche un pesante fardello. Infine, proprio 

il tramonto dell’ordine mondiale basato sui blocchi contrapposti lasciava presagire un ruolo 

più rilevante alla Comunità sullo scenario internazionale. La moneta unica non era solo un 

fattore di coesione, dunque, ma avrebbe anche agevolato un approccio unitario all’esterno, 

avrebbe fatto della Comunità una potenza economica e politica vis a vis con gli Stati Uniti, le 

avrebbe conferito un ruolo maggiore nelle sedi internazionali. Vi era, poi, da parte di molti 

Stati, la volontà di superare un sistema monetario europeo (SME) divenuto, con il tempo, 

irrimediabilmente asimmetrico, sempre più incline, specie negli ultimi anni, a condannare tutti 

i paesi membri ad adeguarsi alle scelte di politica monetaria della Bundesbank. A ciò si 

affiancava il fatto che, sebbene la sovranità monetaria rivestisse una valenza così fortemente 

simbolica, essa era di fatto fortemente ridotta in Europa proprio dalla necessità di difendere le 

parità in un sistema di cambio, peraltro necessario al funzionamento del mercato interno, e di 

dover rispettare delle regole che imponevano la libera circolazione dei capitali187. Infine, era 

vista con favore l’introduzione di un sistema di vincoli e controlli alla finanza pubblica, che, 

unitamente al trasferimento di sovranità monetaria, legava le mani ai Governi, costringendoli a 

rispettare una disciplina che era nell’interesse di tutti.  

 Vi sono state, infine, delle ragioni intrinseche alla logica stessa dei Trattati comunitari, 

spiegabili secondo il meccanismo noto come spill-over (cui solitamente si imputa una buona 

parte di merito nell’evoluzione del processo di integrazione europea), secondo cui 

l’integrazione in un settore suscita inevitabilmente l’esigenza di progredire nell’integrazione 

in uno o più settori adesso funzionalmente interrelati. La realizzazione comunitaria che ha 

generato l’esigenza di procedere verso l’UEM è stata senza dubbio il mercato interno lato 

sensu e, in particolare, le quattro libertà di circolazione (persone, merci, capitali e servizi) che 

esso sancisce188. Merita di essere qui sottolineata la stretta relazione tra libera circolazione dei 

capitali e unione monetaria. La direttiva del 24 giugno 1988, che ha completato tale 

liberalizzazione, costituisce un diretto precedente del Rapporto Delors sull’UEM dell’aprile 

1989, anche perché ha contribuito a creare una fase di instabilità valutaria dalla quale l’unica 

via d’uscita era rappresentata proprio dalla previsione di una centralizzazione della politica 

                                                 
187 Vedi quanto già osservato al paragrafo 1 di questo capitolo.  
188 Cafaro S., op. cit., p. 175. 
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monetaria. Non meno importante è risultato il vantaggio che l’UEM ha comportato per la 

libera circolazione di beni e servizi. Secondo numerosi economisti189, tuttavia, il fatto che la 

Comunità abbia scelto di realizzare l’UEM non significa che la decisione fosse scontata o 

inevitabile: un mercato integrato può infatti funzionare perfettamente senza una moneta unica, 

almeno in termini astratti di teoria economica. Non tutti gli analisti consideravano il progetto 

di l’UEM valido e sostenibile e, se pochi ritenevano di doverlo condannare tout court, più 

numerosi erano coloro che lo giudicavano intempestivo in una Comunità che non rispondeva 

ai canoni di “area valutaria ottimale” e che era attraversata ancora da profonde differenze, 

come le disarmonie nei cicli economici. Altri economisti, ancora, criticavano le modalità della 

transizione all’UEM, oppure il sistema troppo rigido di regole in cui la Comunità aveva scelto 

di imbrigliarsi per l’avvenire. Infine, molti commentatori osservarono che il progetto risultava 

menomato da un’insufficiente integrazione politica, un argomento che si prestava tanto a 

sostenere la necessità di un ulteriore passo avanti nell’integrazione europea quanto, viceversa, 

a motivare il rifiuto di una scelta giudicata avventata190. I più pessimisti predicevano che, alla 

prima recessione, le asimmetrie tra gli Stati membri e il proposito allettante di ricorrere a 

svalutazioni competitive avrebbero aumentato le tensioni e messo a dura prova l’UEM. Sotto 

certi aspetti è quello che si sta verificando oggi: se alcuni politici autorevoli non nutrono dubbi 

nell’attribuire all’Euro la stagnazione della crescita nel loro paese, accade poi che altri, meno 

autorevoli e più incauti, suggeriscano di abbandonare l’Euro tout court. Alcuni economisti, tra 

cui il premio Nobel Milton Friedman, avevano pronosticato che l’Euro avrebbe acuito le 

tensioni politiche tra i paesi membri dell’UEM, arrivando fino al punto di creare le condizioni 

per l’insorgere di conflitti anche militari191. 

 I sostenitori dell’UEM replicavano che differenze nei tassi di crescita tra una regione e 

l’altra esistono anche negli USA, ma nessuno oltreoceano propone di tornare alle valute 

regionali192. È stato osservato, però, che tra gli Stati americani esiste un’unità politica 

inimmaginabile tra i paesi che aderiscono all’UEM. Neppure gli Stati Uniti sono nati con una 

moneta unica, anche se ci sono voluti molti decenni di unità politica prima di arrivare a 

                                                 
189 Per una rassegna delle diverse posizioni, cfr. Alesina A.-Gavazzi F., Goodbye Europa, BUR, Milano, p. 22 e 
ss. 
190 La Malfa G., L’Europa legata. I rischi dell’Euro, Rizzoli, Milano 2000 
191 Alesina A.-Giavazzi F., op. cit. p. 22 e ss.  
192 Mantovani A.-Marattin L., Economia dell’integrazione europea, Il Mulino, Bologna 2008, p. 119 e ss. 
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introdurre una moneta comune193. 

L’UEM è stata, tuttavia, un naturale punto di arrivo del processo di integrazione 

economica europea, cui la Comunità tendeva da molto tempo.  

 

 

Gli obiettivi della politica monetaria europea.  
 

L’UEM è finalizzata al perseguimento di un obiettivo preciso: la stabilità dei prezzi. La 

BCE – come è ripetuto addirittura più volte nel Trattato CE e nello Statuto del SEBC – è 

vincolata alla sua realizzazione. La necessità di porre un obiettivo preciso alla politica 

monetaria europea e all’attività della BCE rappresenta  un punto cruciale nel disegno di UEM 

per tanti motivi. In primo luogo, è un segno dei tempi. La dottrina economica che individua 

nella stabilità della moneta l’unico o, comunque, il principale obiettivo di una Banca centrale – 

al di là della facile tentazione di rendere la politica economica potenzialmente atta a generare 

il rischio di conseguenze inflazionistiche – era, soprattutto al momento della istituzione del 

Mercato Unico, largamente maggioritaria, nonché ispirata, com’è noto, al modello tedesco, 

che ha guadagnato consenso negli ultimi anni.  

In secondo luogo, tale obiettivo si adattava bene a una Comunità non è perfettamente 

omogenea al suo interno, in cui difficilmente un istituto di emissione potrebbe assecondare 

delle scelte di politica economica che variano da Stato a Stato. Solo in subordine alla stabilità 

dei prezzi il SEBC “sostiene le politiche economiche e fiscali nella Comunità”194. Ecco quindi 

che l’obiettivo enunciato consente di rendere “neutrale” la politica monetaria rispetto ai diversi 

paesi membri. Non è un caso che in Germania l’esistenza di un analoga regola fissa si 

accompagnasse a una struttura federale dello Stato. Inoltre, questo obiettivo tutela i cittadini, 

giacché è finalizzato a evitare che siano vittime dell’inflazione, considerata in economia come 

una forma occulta di imposizione, soprattutto nei confronti dei consumatori. Infine, un 

contesto di stabilità è chiaramente strumentale non solo al buon funzionamento del mercato 

interno, ma anche a creare un quadro macro-economico favorevole al risanamento dei bilanci, 

alla crescita, e agli aggiustamenti strutturali, traguardi sulla cui importanza la dottrina 

economica è pressoché unanime. 

                                                 
193 Alesina A.-Giavazzi F., op. cit. p. 34. 
194 Art. 105.1 TCE) 
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L’istituzione preposta alla gestione della moneta unica, la BCE è un istituto di 

emissione potente: la sua indipendenza, come si vedrà in seguito, è tra le più garantite al 

mondo; i suoi poteri sono considerevoli e includono anche una capacità di formazione che, 

nella gerarchia delle fonti, è sottoposta soltanto al Trattato CE. Si è ritenuto195 che nulla 

impedisca di qualificare la BCE un decisore politico sia pure all’interno di un settore ben 

determinato, quello della politica monetaria, che appartiene integralmente a essa, senza 

concessioni o sconti a vantaggio di livelli decisionali inferiori e senza interferenze esterne. In 

questo senso l’accezione di “politico” si riferisce al fatto che essa compie delle scelte in piena 

indipendenza, è “un sovrano nella sua materia”, e non è pertanto qualificabile come 

“neutrale”. 

Non è però di scarsa rilevanza il fatto che, pur essendo un decisore superiores non 

recognoscens, la BCE sia tenuta a giustificare le sue scelte, che hanno evidentemente carattere 

tecnico, con la loro bontà rispetto alla realizzazione di un obiettivo consacrato nei Trattati. 

Questo, che è il perno su cui poggia la responsabilità della BCE, allo stesso tempo, induce a 

preferire – assieme a quanto ritiene la gran parte degli studiosi196 – la qualificazione di autorità 

“tecnocratica” anziché “politica”, giacché in quest’ultima nozione sarebbe implicito un 

concetto di discrezionalità che va al di là della valutazione e della scelta di opportunità tecnica. 

La discrezionalità dell’istituto di emissione, che pure c’è ed è innegabile, si esercita, infatti, 

soltanto sugli strumenti e le modalità attraverso cui l’unico e immutabile obiettivo deve essere 

perseguito. 

La costituzionalizzazione di una regola fissa si presta anche ad un’altra funzione; è, 

infatti, finalizzata ad assolvere la BCE da accuse di arbitrarietà, di scarsa democrazia, di 

concentrazione di potere eccessiva e incontrollata. È agevole dimostrare come, proprio in 

questo modo, si è precluso – o quanto meno ridotto – il rischio di abusi o sviamenti di potere, 

tanto più che, come s’illustrerà in seguito, la BCE non è isola, ma elemento integrato e 

coordinato con il sistema comunitario, al centro di frequenti scambi dialettici.  

 

 

 

                                                 
195 Cafaro S. op. cit. 
196 Ibidem  
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Un bilancio in itinere 
 

Accanto all’Euro, ritenuto dalla vox populi responsabile dell’aumento dei prezzi nella 

transizione con le vecchie monete nazionali, è stata spesso proprio la BCE a fare da bersaglio 

dell’incapacità degli europei di affrontare i loro veri problemi. In un primo tempo la Banca è 

stata criticata per non aver difeso abbastanza l’Euro quando, già, nell'autunno del 2002, la 

moneta europea precipitò alla quota di circa 0,85 centesimi di dollaro per un euro. Mentre più 

recentemente, quando la moneta unica ha raggiunto quota 1,3 dollari per un euro, la BCE è 

stata accusata di non aver impedito che l’Euro si rafforzasse eccessivamente.  

L’enfasi posta sui presunti fallimenti della BCE può considerarsi fuori luogo. La politica 

monetaria in Europa è stata ragionevole197 e non le può essere attribuita la responsabilità dei 

risultati economici poco brillanti dell’area Euro.  

Come altre Istituzioni comunitarie, la BCE, tuttavia, ha spesso fatto cattivo uso della 

sua retorica198. È stato osservato, ad esempio, che la banca ripete insistentemente che il suo 

unico obiettivo è quello di garantire la stabilità dei prezzi, senza spiegare che questo si traduce 

in un sostanziale sostegno della domanda aggregata. Del pari, non è stata adeguatamente 

sottolineata l’oculatezza delle scelte della BCE, quando le autorità americane si sono trovata al 

centro delle critiche per l’esplosione della bolla speculativa. 

Anche in questo settore l’Europa mostra quindi di non volere utilizzare in modo 

“politico”, quanto meno sotto il profilo della comunicazione, gli strumenti di cui dispone.  

 Va sottolineato che gli attacchi alla BCE sono venuti da due direzioni: da alcuni 

governi che hanno voluto così mascherare la mancanza di volontà di affrontare i veri problemi 

dell’Europa, e da alcuni economisti.  

 I primi hanno cercato di convincere il loro elettorato che una delle ragioni principali 

della scarsa crescita e dell’elevato livello di disoccupazione fosse da attribuirsi alla politica 

monetaria della BCE. I secondi hanno spesso paragonato negativamente la BCE alla Federal 

Reserve, vista (soprattutto prima dell’esplosione della crisi finanziaria) come il campione della 

crescita americana, mentre la BCE sarebbe stata colpevole della stagnazione europea.  

 A conti fatti, 1’adozione dell’Euro si è rivelata, almeno fino ad oggi, un’ottima scelta. 

Un’area economica integrata come l’Europa può infatti trarre enormi benefici 

                                                 
197 Tale è il parere di Alberto Alesina e Francesco Giavazzi, in op. cit., p. 48. 
198 Alesina A.- Gavazzi F., op. cit., p 50. 
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dall’eliminazione del rischio legato alle fluttuazioni delle monete e dei costi di conversione, da 

una maggiore trasparenza del prezzi e da un mercato finanziario più integrato. Senza l’Euro e 

la riduzione dei tassi d’interesse che esso ha consentito, alcuni Stati avrebbero rischiato di 

precipitare in una crisi finanziaria trascinando nel caos anche i loro vicini199. Si ritiene, anzi, 

che i guai delle economie europee non possano essere attribuiti all’Euro, ma alla mancanza di 

quelle misure a sostegno dell’offerta e della concorrenza che avrebbero permesso all’Euro di 

dispiegare pienamente i suoi effetti benefici. 

 

                                                 
199 Nonostante la Grecia sia assai di recente precipitata in una crisi di tal fatta, deve ritenersi che ciò sarebbe 
accaduto ben prima e, anzi, che l’ombrello della moneta unica ha sinora scongiurato conseguenze ben più 
radicali. 
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Capitolo 2 - L’identità strategica 
 

 

 

Il versante esterno dell’azione europea  
 

A partire dal trattato di Maastricht, l’Unione europea ha notevolmente incrementato la 

propria azione esterna. La Politica Estera e di Sicurezza Comune (PESC) e Politica Europea di 

Sicurezza e di Difesa (PESD) costituiscono il “secondo pilastro” dell’Unione europea, istituita 

proprio con il suddetto trattato200. In questa sede occorre sottolinearne il risvolto fortemente 

orientato al mantenimento della pace, oltre che alla ricostruzione della società civile e del 

tessuto economico-politico delle aree precedentemente oggetto di crisi internazionali, che 

conferiscono a tali politiche, come agli altri strumenti di azione esterna di cui si dirà qui di 

seguito, un carattere maggiormente orientato al dialogo201. 

L’Unione si è però dotata di una serie di ulteriori strumenti atti ad accrescere la sua 

influenza esterna, rafforzando la politica commerciale comune e quella degli aiuti allo 

sviluppo e completandole con un versante economico e uno ambientale202. L’ampiezza 

d’insieme di queste azioni, e il fatto che, a sostegno di esse, l’UE possa far valere il peso del 

suo prodotto interno e l’influenza della sua moneta, hanno fatto sì che essa si sia meritata la 

definizione di “potenza civile”, che sta a sottolineare come, a differenza di altri attori globali, 

non disponendo di un apparato politico-militare sufficientemente integrato, l’Europa abbia 

utilizzato, per proiettare all’esterno i propri valori e obiettivi, soprattutto le leve degli aiuti 

economici e degli scambi commerciali, oltre a quella del dialogo politico.  

Ai sensi dell’art. 133 del trattato CE, l’Unione ha competenza esclusiva nell’intero 

settore della politica commerciale comune203, nella quale rientrano, per espressa previsione 

                                                 
200 Fino al trattato di Maastricht la denominazione era infatti Comunità Economica Europea (CEE). Veniva 
utilizzato anche l’acronimo CE (Comunità Europee) che comprendeva anche l’EURATOM (la Comunità 
dell’energia atomica) e la CECA, di cui si è già detto alla parte I, capitolo 2. 
201 Ferruta U., Unione europea, globalizzazione, sicurezza, Trieste 2007 
202 Nugent N., op. cit., p. 469 e ss. 
203 Mascia M., op. cit., p. 122 e ss; Nugent N., Governo e politiche dell’Unione europea, Il Mulino, Bologna 
2001, p. 469 e ss. 
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normativa, gli accordi che regolano il volume e la corrente degli scambi, oltre alle misure di 

cui negli artt. 132 (ex 112) e 133 (ex 113), che disciplinano l’importazione e l’esportazione dei 

prodotti e dei servizi e il conseguente movimento dei pagamenti, nonché gli accordi che 

garantiscono a prodotti di Paesi Terzi un uguale trattamento, anche fiscale, rispetto ai prodotti 

interni204. Vi rientrano, inoltre, i provvedimenti che, pur non regolando apertamente e 

specificamente il commercio con gli Stati Terzi ma il cui effetto principale consiste 

nell’influenzare gli scambi commerciali. In forza delle successive riforme dei trattati, l’UE 

può concludere accordi, tra l’altro, anche in materia di trasporti, politica valutaria, sviluppo 

tecnologico e politica ambientale, oltre che nella politica agricola e della pesca (art. 37, già 43 

trattato CE).  

Vi è poi una “zona grigia” costituita dagli accordi e convenzioni che, pur non vertendo 

esplicitamente sul commercio, producono effetti anche in tale settore, e viceversa. Si pensi, ad 

esempio, agli accordi in materia di ricerca, industria o energia e trasporti o di servizi culturali, 

audiovisivi, didattici, sociali e sanitari. Da un lato, grazie soprattutto all’interpretazione della 

Corte di Giustizia, l’Unione è legittimata a concludere tali accordi anche in assenza di una 

specifica previsione dei trattati, il che ha fatto sì che, in sostanza, la competenza esterna 

dell’Unione abbia ricompreso, progressivamente, tutti i settori in cui essa legifera al proprio 

interno205. D’altro canto, simili accordi possono essere conclusi bilateralmente anche dagli 

Stati membri, erodendo la competenza dell’Unione in materia di politica commerciale.  

L’interpretazione della delimitazione di competenze ha visto numerose divergenze tra le 

posizioni della Commissione e quelle del Consiglio, che spesso sono state risolte con la prassi 

degli “accordi misti”, negoziati cioè da una delegazione comune (CE più rappresentanti degli 

Stati membri) nella quale spetta alla Commissione europea il ruolo di portavoce esterno.  

L’art. 300 (ex 228), così come modificato dal TUE, ha previsto una procedura unica sia 

per i negoziati, sia per la stipulazione degli accordi. Il Consiglio – e cioè l’Istituzione che 

rappresenta gli Stati membri – autorizza la Commissione ad aprire i negoziati e le impartisce 

le direttive necessarie per la loro conduzione; è poi il Consiglio stesso a concludere l’accordo, 

e, soltanto eccezionalmente, può autorizzare la Commissione a svolgere anche questa 

funzione. Nel condurre le trattative la Commissione è affiancata “in consultazione” da alcuni 

                                                 
204 Beutler B.-Bieber R.-Pipkorn J.-Streil J.-Weiler J.H.H., op. cit., p. 653 e ss. 
205 Beutler B.-Bieber R.-Pipkorn J.-Streil J.-Weiler J.H.H., op. cit., p. 656. 
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comitati speciali, composti da rappresentanti degli Stati membri, come quello previsto dall’art. 

133 (ex 113) par. 3 per gli accordi commerciali206. L’autorizzazione e le direttive relative alla 

conduzione dei negoziati sono dei provvedimenti comunitari interni, definiti nella prassi e in 

dottrina “mandati a negoziare”.  

L’azione europea nel commercio estero, che costituisce la maggior quota degli scambi 

commerciali a livello mondiale, è quindi il frutto dell’operato, concorrente o coordinato, 

dell’Unione e degli Stati membri. Per meglio valutare l’impatto d’insieme di tale politica, 

occorre sottolinearne tre ulteriori aspetti. In primo luogo, ai sensi dell’articolo 133 (ex 113) del 

trattato CE, la politica commerciale comune è fondata su principi uniformi, in particolare per 

quanto concerne le modificazioni tariffarie, la conclusione di accordi tariffari e commerciali, 

l’uniformazione delle misure di liberalizzazione, la politica d’esportazione e le misure di 

difesa commerciale e quelle da adottarsi in casi di dumping e di sovvenzioni.  

In secondo luogo, anche le materie di politica economica che non rientrano nelle 

competenze delle istituzioni comunitarie e restano attribuite ai singoli Stati membri, devono 

essere coordinate tra questi e l’Unione, in modo da contribuire al raggiungimento degli 

obiettivi fissati dai trattati istitutivi207. 

Infine, i più recenti negoziati internazionali di grande portata hanno conferito una forte 

visibilità alla Commissione europea. Ciò è avvenuto, in particolare, nei negoziati per il 

Protocollo di Kyoto sulla limitazione delle emissioni di gas serra ed in quelli 

dell’Organizzazione Mondiale del Commercio (WTO). Nel primo caso, proprio la decisione 

degli Stati membri (in particolare del cancelliere tedesco Kohl) di non porre in essere contatti 

bilaterali paralleli con gli interlocutori di maggior peso, che pure li sollecitavano, ha 

consentito di condurre a buon fine i negoziati, nonostante l’opposizione degli Stati Uniti, e di 

arrivare, nel 2004, con la firma della Russia, all’entrata in vigore del Protocollo.  

Un altro importante aspetto dell’azione esterna dell’UE è poi costituito dalle politiche 

per la tutela dei diritti umani e il sostegno ai paesi in via di sviluppo. Esse, che si esplicano 

soprattutto nella conclusione di convenzioni e nell’erogazione di fondi, si appoggiano oggi 

anche sulla forza commerciale dell’Unione, che ha iniziatoo a inserire delle clausole a 

                                                 
206 Nugent N., op. cit., p. 174 e ss. 
207 Beutler B.-Bieber R.-Pipkorn J.-Streil J.-Weiler J.H.H., op. cit., p. 656. 
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salvaguardia dei diritti umani anche nei negoziati commerciali bilaterali o con altre 

organizzazioni regionali208. 

Le operazioni di assistenza umanitaria dell’UE sono gestite dall’ECHO, l’ufficio per gli aiuti 

umanitari che dispone di un bilancio medio annuale ammontante a circa 700 milioni di Euro, 

con il quale coordina e sostiene gli interventi e i progetti di organizzazioni non governative 

(ONG), delle agenzie specializzate dell’ONU e della Croce Rossa Internazionale oltre a 

coordinare gli aiuti degli Stati membri209. Ciò avviene sotto forma di aiuti di emergenza 

(contanti e generi di prima necessità) aiuti alimentari e assistenza (temporanea) ai rifugiati e 

agli sfollati provenienti da zone di crisi o da catastrofi naturali. 

Nel quadro della riforma della gestione degli aiuti esterni, la Commissione ha poi 

istituito l’Ufficio di cooperazione EuropeAid, che ha il compito di attuare tutti gli strumenti di 

assistenza finanziati dal bilancio CE (Fondo europeo di sviluppo e altre 50 linee di bilancio), 

oltre ai sussidi provenienti dai singoli Stati membri e provvedere anche al coordinamento delle 

missioni degli osservatori elettorali dell’UE. Tra le priorità strategiche assunte da EuropeAid, 

spiccano, oltre a quelle di carattere più strettamente economico, anche la promozione 

dell’uguaglianza nell’accesso ai servizi sociali, della parità di genere, dello sviluppo rurale 

sostenibile, della sicurezza alimentare e delle Istituzioni210.  

Vi è poi il consolidato rapporto con gli oltre 70 “paesi ACP” (paesi dell’Africa, dei 

Caraibi e del Pacifico, con cui l’Europa ha stipulato – e successivamente rinnovato – un 

accordo di associazione per il finanziamento globale dello sviluppo che prevede anche 

l’ingresso di buona parte dei loro prodotti alle stesse condizioni di quelli del mercato interno e 

una disciplina di preferenza per gli altri211.  

 La cooperazione su base regionale, è anche oggetto di relazioni della Commissione con 

vari raggruppamenti regionali di paesi, come, in Asia, l’ASEM (Asia Europe Meeting) e 

l’ASEAN (l’Associazione delle nazioni del Sud-Est asiatico) e, in America latina il Mercosur 

e la Comunità andina. Ciò consente di affrontare problemi comuni a più paesi, ad esempio di 

                                                 
208 Vincenzetti F., “Le ‘human rights clauses’ nell’adozione di sanzioni comunitarie”, in Il diritto dell’Unione 
europea, Milano 2005, p. 337 e ss. 
209 http://europa.eu/pol/hum/index_it.htm 
 
210 http://ec.europa.eu/europeaid/who/index_it.htm 
211 Nugent n., op. cit., p. 490 e ss. 
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costruire di acquedotti e fognature o di attuare di misure contro la povertà. Con le stesse 

finalità delle Convenzione di Lomé (1975), e sempre come accordi misti sulla base dell’art. 

310 ex 238 trattato CE, sono stati stipulati accordi di cooperazione con paesi del Magreb e del 

Mashrek, con Israele e con la ex Iugoslavia. Una nuova fase nei rapporti con i paesi 

mediterranei si è poi aperta con la conferenza ministeriale di Barcellona del novembre 1995, 

che ha istituito un partenariato euro-mediterraneo i cui pilastri fondamentali sono un dialogo 

politico regolare, lo sviluppo della cooperazione economica e finanziaria, nonché la 

valorizzazione degli aspetti sociali, culturali e umani, con l’ambizioso obiettivo di creare, tra 

l’altro, una zona di libero scambio.  

In linea generale, le relazioni bilaterali dell’UE con i paesi vicini, si fondano su accordi 

di associazione e sui piani d’azione della politica europea di vicinato, anch’essi volti a 

incoraggiare un approccio regionale per affrontare problemi comuni a più paesi. Tali relazioni 

concorrono, oltre che al raggiungimento degli obiettivi di cooperazione e sviluppo stabiliti dai 

trattati, anche alla stabilizzazione del quadro geopolitico europeo e, in alcuni casi, preludono 

all’adesione all’Unione dei paesi interessati.  

 

 

L’assenza di una visione strategica integrata 
 

L’insieme delle politiche “esterne” dell’UE mostra un quadro molto articolato e 

differenziato per intensità, modalità, soggetti e strumenti. Ne risulta che l’Europa sebbene sia 

presente in quasi tutti i settori delle relazioni internazionali, fatica a darsi una strategia 

d’insieme e persino a definire il presupposto, la definizione in un comune interesse.  

Non stupisce quindi l’osservazione che “l’Europa non è mai stata considerata una 

realtà geopolitica ben definita”212, non solo per quanto riguarda la difficile delimitazione dei 

suoi confini a Est, e a Sud ma anche, dopo la fine della guerra fredda, per la definizione di una 

sua visione del futuro e del suo ruolo nel mondo.  

In una serie di casi, tra l’altro, come la crisi dell’Iraq e le divergenze con gli Stati Uniti 

hanno contribuito a complicare le cose, dividendo profondamente la “nuova” dalla “vecchia” 

Europa.  

                                                 
212 Jean C., Geopolitica del ventunesimo secolo, Laterza, Bari 2004, p. 77. 
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Già altrove, in questa sede, si è evidenziato come, con la fine della guerra fredda e l’emergere 

di nuove richieste di sicurezza ed emergenze economiche, il ruolo degli Stati-nazione si sia 

rafforzato, quantomeno sotto l’aspetto della capacità di mobilitare le opinioni pubbliche e di 

intervenire in modo rapido, anche con il ricorso alla forza. 

Sotto il profilo istituzionale, ne è uscito rafforzato, come si è già visto213 l’aspetto inter-

govenativo dell’Unione, almeno nei settori delle politiche estere, di sicurezza e difesa, 

allontanando nel tempo la prospettiva di un’Europa federale.  

Ciò ha penalizzato, evidentemente, la capacità di incidere dell’Europa nel suo insieme. 

Un’istituzione inter-governativa non possiede infatti la legittimità necessaria per decidere in 

proprio l’impiego della forza e si basa sul compromesso e la cooperazione, fondata solo in 

parte su interessi e valori comuni, e nella quale pesano anche le istanze divergenti.  

L’Unione Europea attuale è quindi portatrice, necessariamente, di visioni geopolitiche 

diverse e  –  a volte – contrapposte. Esse si riferiscono, in primo luogo, ai suoi rapporti con gli 

Stati Uniti, all’importanza e al ruolo effettivo dell’Alleanza atlantica e all’unità o alla 

divisione dell’Occidente. La stessa filosofia della “multi-polarità” di ispirazione soprattutto 

francese – più un’aspirazione metodologica che un disegno dai contorni delineati – non ha, 

comunque, precisato che cosa intenda concretamente realizzare. Quanto alla Germania, lo 

spostamento a Est del suo baricentro e della capitale da Bonn a Berlino hanno determinato un 

atteggiamento oscillante, anche a seconda delle coalizioni politiche al governo, tra un revival 

del sodalizio con la Francia, e una partnership privilegiata con la Russia tesa ad affermare 

un’egemonia condivisa sull’Europa Centro-Orientale.  

Tuttavia, proprio la recente rinuncia tedesca alla battaglia per ottenere un seggio permanente 

nel Consiglio di Sicurezza dell’ONU, accompagnata dall’opzione, seppure di principio, in 

favore dell’Unione Europea, apre potenzialmente una nuova prospettiva.  

All’indomani della sua elezione, il cancelliere Angela Merkel si è espressamente pronunciata 

in tal senso, marcando una soluzione di continuità con il suo predecessore Gerard Schroeder.  

 

 

 

                                                 
213 Cfr. parte II, cap. 4 e 5 
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La Politica Europea di Sicurezza e Difesa 

La Politica Europea di Sicurezza e Difesa (PESD) costituisce il pilastro di più recente 

creazione, nonché quello caratterizzato dal minor tasso di sovra-nazionalità e democraticità214 

tra tutte le polizie comunitarie.  

Istituita con il Trattato di Maastricht, che ha previsto l’adozione di “strategie comuni” 

da parte del Consiglio europeo (che riunisce i Capi di Stato e di Governo) nonché di “azioni 

comuni” e “posizioni comuni” da parte del Consiglio dell’Unione (composto dai ministri 

competenti di ciascuno Stato), la PESD è stata dotata di strumenti di gestione solo a seguito 

delle decisioni prese dai Consigli europei di Colonia (1999), Helsinki (1999), Nizza (2000) e 

Göteborg (2001), che hanno istituito gli organi politici e militari del Consiglio (il Comitato 

Politico, il Comitato Militare e lo Stato Maggiore Militare dell’UE) fissando anche alcuni 

obiettivi operativi, come l’istituzione di una forza di intervento rapido (60.000 unità) e di una 

forza di polizia per le missioni internazionali (5000 unità)215.  

Almeno sulla carta, l’UE dispone quindi di tutti i mezzi necessari per gestire “l’intero 

ciclo di una crisi internazionale”216: dalla prevenzione alla risposta, dalla soluzione alla 

cosiddetta riabilitazione e ricostruzione. Il problema, semmai, era quello di allestirli e 

utilizzarli in modo efficace e coerente, vista la loro dispersione fra i “pilastri” e le istituzioni 

dell’Unione, e fra l’UE e i suoi Stati membri.  

I nuovi strumenti legati alla PESD, inoltre, rinviavano – per ragioni sia politiche sia 

funzionali – alle relazioni con la NATO, rispetto alla quale stava però venendo meno la 

tradizionale divisione postbellica del lavoro. Unione e Alleanza cominciavano infatti ad avere 

molti membri e molti obiettivi in comune (come dimostravano anche i processi di 

allargamento paralleli in corso) e a volersi occupare degli stessi problemi nella medesima area 

geografica217. Ancora nel dicembre 2000, all’ultimo Consiglio Atlantico dell’era Clinton, il 

compromesso faticosamente negoziato dai britannici per definire le modalità dell’eventuale 

accesso dell’UE alle risorse NATO era stato respinto dalla Turchia (che voleva ottenere uno 

                                                 
214 Il Parlamento europeo ne viene infatti semplicemente “informato” e non dispone di alcun potere di controllo 
effettivo. 
215 Mascia M., op. cit., p. 122 e ss. 
216 Ibidem 
217 L’UE e l’Alleanza Atlantica constatarono che fra le missioni di Petersberg (UE) e le PSO (NATO), in effetti, 
le differenze apparivano minime.  
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status privilegiato in ambito PESD), non senza la tacita complicità del Pentagono e, 

probabilmente, della Polonia.  

Anche a Washington, del resto, la guerra del Kosovo aveva stimolato una revisione 

dottrinale nei vertici politici e soprattutto militari, sempre meno inclini a condurre una war by 

committee – come fu definita, nel dibattito statunitense, l’operazione Allied Force del 1999 – 

e a vedersi vincolati dalle priorità e dalle richieste degli alleati europei. Le radici 

dell’“unilateralismo” americano degli anni seguenti partono anche dalle tensioni emerse 

durante la prima e finora unica operazione bellica su larga scala condotta dall' Alleanza che 

vide l’allora Comandante Supremo Alleato, il generale americano Wesley Clark, trovarsi 

spesso in contrasto con lo stesso Pentagono. L’avvento, nel gennaio 2001, della nuova 

Amministrazione guidata da George W. Bush avrebbe accelerato questa evoluzione, 

traducendosi, fra l’altro, nella risposta data alle azioni terroristiche dell’11 settembre poi 

subito ripercossasi anche sulla NATO.  

All’indomani stesso degli attentati alle Torre Gemelle, infatti, il Segretario Generale 

dell’Alleanza, Lord Robertson propose al Consiglio Atlantico – apparentemente senza aver 

consultato nessuno in anticipo – l’applicazione dell’art. 5 del Trattato a sostegno degli Stati 

Uniti. La proposta, che paradossalmente rovesciava i termini del patto sottoscritto nel 1949 

(l’art. 5 avrebbe infatti dovuto garantire l’appoggio americano agli europei in caso di attacco 

da parte sovietica), fu però sostanzialmente respinta dal Vice-segretario alla Difesa Paul 

Wolfowitz. L’art. 5 fu poi comunque attivato con misure di supporto tecnico all’operazione 

Enduring Freedom in Afghanistan; ma la scelta americana di assemblare invece una 

coalizione ad hoc di volontari inflisse un colpo piuttosto duro alla ragion d’essere della 

NATO. Appena pochi mesi dopo, nel settembre 2002, la nuova Strategia di Sicurezza 

Nazionale elaborata dall’Amministrazione (National Security Strategy, NSS) avrebbe 

ufficializzato la dottrina della pre-emption unilaterale, che non prevedeva il ricorso 

all’Alleanza Atlantica.  

 Nel frattempo, l’Europa cercava di dar seguito e concretezza ai piani appena lanciati 

in ambito PESD.  

 Nel novembre 2001, ad esempio, l’UE convocò la prima Conferenza sulle capacità 

militari, mirante a fare il punto sulla realizzazione dell’“obiettivo primario”, dalla quale 

scaturì che l’Unione era in gran parte “pronta” ad affrontare il tipo di missioni che si era 
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prefissa, ma che esistevano ancora importanti “lacune”, soprattutto per quanto riguardava 

l’equipaggiamento e il trasporto strategico218. A questo fine, furono lanciate diverse iniziative: 

il cosiddetto Piano d’azione per le capacità (ECAP, nell’acronimo inglese), diretto a 

monitorare costantemente quelle lacune – anche in collaborazione con la NATO – e, 

possibilmente a colmarle: una serie di esercitazioni comuni e simulazioni di crisi, tese invece a 

testare l’effettiva preparazione delle forze e dei comandi europei; e una specie di appello 

d’offerta fra gli Stati membri per accertare chi potesse e volesse mettere a disposizione 

dell’Unione quartieri generali nazionali interforze adeguati alle sfide da affrontare, in modo da 

poter contare su alcune “nazioni-quadro” (framework nation) per le future operazioni. 

 All’appello avrebbero risposto positivamente cinque paesi: Gran Bretagna, Francia, 

Germania, Italia e Grecia. La PESD poteva così contare su due possibili strutture di comando 

per le missioni militari: la “multinazionalizzazione” di un comando nazionale e l’opzione 

NATO – a condizione, ovviamente, che venisse trovata un’intesa.  

 Quanto al settore dell’industria della difesa, il panorama restava ancora molto 

frammentato ma qualcosa aveva cominciato a muoversi. Già nel luglio del 1998, poco prima 

di St. Malo, Gran Bretagna, Francia, Germania, Italia, Spagna e Svezia avevano sottoscritto 

una “lettera di intenti” con l’obiettivo di agevolare la ristrutturazione transnazionale nel 

settore: due anni dopo, un accordo-quadro ne avrebbe ulteriormente specificato natura e 

portata, anche se l’entrata in vigore vera e propria sarebbe slittata al 2003. Nel settembre 1998, 

inoltre, i quattro paesi maggiori avevano sottoscritto una convenzione che istituiva 

l’Organizzazione congiunta per la cooperazione in materia di armamenti, al fine di migliorare 

la gestione dei progetti industriali comuni, che sarebbe stata dotata poi anch’essa, due anni 

dopo, di uno status giuridico proprio.  

 L’arco delle missioni intraprese dall’UE, fra il 2003 e il 2006, colpisce per quantità, 

varietà e, anche, distribuzione geografica219. Nei Balcani, in particolare, l’UE appare avviata a 

rilevare quasi per “devoluzione” – vista anche la proiezione sempre più out of area 

dell’Alleanza (dall’Afghanistan all’Iraq)  – le missioni più significative della NATO, dalla 

Macedonia alla Bosnia su su, forse, fino al Kosovo.  

                                                 
218 Missiroli A.-Pansa A., La difesa europea, Il Melangolo, Genova 2007, p. 57. 
219 Ibidem 
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 Ciò non significa evidentemente che le missioni PESD finora condotte o tuttora in 

corso non abbiano sollevato problemi o segnalato difficoltà: dagli aspetti logistici (trasporto 

strategico, comunicazioni), tanto più importanti quanto più lontano è il teatro delle operazioni; 

a quelli relativi al finanziamento, che il solo capitolo PESC del bilancio UE non può 

evidentemente più coprire, e che sollevano a loro volta - a Bruxelles, sul terreno, e nelle stesse 

capitali nazionali – gli ulteriori problemi della solidarietà interna, della leadership e del 

coordinamento fra “pilastri” e mandati,. 

Un’ulteriore risorsa della diplomazia sono nel frattempo diventati i “Rappresentanti 

Speciali del Consiglio” (oggi se ne contano circa una dozzina) in determinate regioni o aree di 

attività, cui si sono aggiunti, più di recente, i cosiddetti “Rappresentanti Personali” del 

Segretario Generale / Alto Rappresentante di Javier Solana, che sono invece di norma 

funzionari del Segretariato Generale incaricati di seguire dossier funzionali specifici, come la 

promozione dei diritti umani o la non-proliferazione. Un ruolo particolare è stato poi assunto 

dal Vice-segretario Generale e coordinatore per le politiche contro il terrorismo220 (chiamato 

dai media, con un’infelice semplificazione, Mr Terrorismo). Il cui lavoro consiste soprattutto 

nella raccolta di informazione, di sensibilizzazione pubblica, e di raccordo interno all’Unione. 

Le vere competenze in materia si trovano piuttosto nei paesi membri, nelle agenzie 

specializzate e, in piccola parte, nella Commissione: la Direzione Generale Trasporti, ad 

esempio, collabora direttamente con il Department of Homeland Security a Washington in 

materia di trasmissione dei dati personali dei passeggeri nei voli intercontinentali.  

Più strutturata è stata l’azione dell’UE sul versante della sicurezza interna, anche nei 

suoi riflessi esterni. Il traffico transfrontaliero di stupefacenti, la tratta di donne, di migranti 

clandestini e di armi rappresenta una cospicua parte delle attività delle bande criminali che si 

accompagnano spesso a Stati deboli o in fallimento221. La criminalità organizzata può anche 

avere legami con il terrorismo. L’UE si è impegnata attivamente per far fronte alle minacce di 

fondo, sia sul piano dell’intelligence investigativa, affidata a Europol, sia con una serie di 

interventi normativi, tra cui l’adozione del mandato di arresto europeo, iniziative per la lotta al 

finanziamento del terrorismo e un accordo sull’assistenza giudiziaria con gli USA. 

                                                 
220 Keohane D., The EU and Counter-Terrorism, Centre for European Reform, London 2005 
221 Missiroli A.-Pansa A. op. cit., p. 68. 
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Sul versante comunitario, la Commissione dispone a sua volta di circa 130 Delegazioni 

in paesi terzi, che costituiscono di per sé una rete diplomatica – sia pure con un mandato non 

paragonabile a quello delle ambasciate dei paesi membri – di grande importanza ed estensione. 

La loro competenza, tuttavia, è essenzialmente limitata al commercio e agli aiuti, e stenta a 

integrarsi alla PESC in senso stretto. I tentativi ricorrenti di associare funzionari o 

“Rappresentanti Speciali” del Consiglio ad alcune Delegazioni della Commissione hanno dato 

risultati disuguali, segnalando le difficoltà, anche propriamente burocratiche, che ostacolano 

un’azione esterna più coerente da parte dell’UE, e che si riflettono ad esempio nella dicotomia 

fra l’attività di EuropAid (il Servizio della Commissione che si occupa di aiuti) e gli sforzi 

fatti di recente per legare alcune condizioni politiche – a cominciare dal rispetto dei diritti 

umani – all’esborso dei fondi. 

 

 

Punti deboli e prospettive di rilancio 
 

Il punto debole dell’impianto dell’azione esterna dell’Unione – al di là dell’efficacia 

di alcuni interventi soprattutto nella fase di ricomposizione delle crisi, una volta esaurita 

quella più virulenta, in cui il ruolo degli Stati Uniti è rimasto imprescindibile – resta, come 

si è avuto più volte occasione di sottolineare, la mancanza di coerenza d’insieme. 

È stato recentemente osservato222 come, in politica estera, l’UE abbia già avuto “tre 

teste” durante il primo decennio del secolo, e cioè da quando i Governi dei paesi membri 

nominarono – nell’ottobre 1999 e in applicazione del Trattato di Amsterdam – accanto al 

Presidente della Commissione e al presidente di turno del Consiglio, l’allora segretario 

generale della NATO, lo spagnolo Javier Solana Madariaga, come il loro Alto 

Rappresentante della politica estera e della sicurezza comune (Mr PESC), un incarico che 

gli fu rinnovato nel 2004 insieme a quello di Segretario Generale del Consiglio.  

 In queste sue funzioni e laddove la sua presenza era prevista dal Trattato, Solana ha 

accompagnato per dieci anni, l’uno dopo l’altro, venti presidenti di turno del Consiglio 

                                                 
222 Dastoli, P.V., op. cit. 
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europeo o del Consiglio dei ministri degli affari esteri e due presidenti della Commissione 

europea o due commissari europei alle relazioni esterne. 

In quanto figura tipicamente intergovernativa, la presenza di Solana è stata 

intermittente e sovente silenziosa. Il suo ruolo non era richiesto nei vertici bilaterali con 

Paesi Terzi o organizzazioni regionali, dove invece era stabilmente presente il “duo” 

rappresentato dal Presidente della Commissione europea e dal Presidente di turno del 

Consiglio europeo – com’è avvenuto anche durante l’ultimo semestre di presidenza svedese 

del Consiglio europeo, in occasione dei vertici bilaterali con la Cina, l’India, la Russia, gli 

Stati Uniti e il Brasile o in occasione del G8 a Coppito e del G20 a Pittsburgh. 

Significativamente, il Presidente della Commissione era sempre affiancato nei vertici 

bilaterali sia dalla commissaria alle relazioni esterne Benita Ferrero Waldner sia dalla 

commissaria al commercio internazionale Catherine Ashton. 

Malgrado il suo minor presenzialismo, Solana ha arricchito in questi anni le 

riflessioni sulle priorità dell’UE non solo in politica estera ma anche sulle questioni della 

sicurezza e della difesa europee. Le sue proposte, tuttavia, sono state utilizzate più dai think 

tank internazionali che dalle diplomazie e degli ambienti governativi dei paesi membri. 

 Una prospettiva di rilancio della PESD, o quantomeno di una sua conduzione meno 

condizionata da veti incrociati, è costituita dalla la possibilità di lanciare “cooperazioni 

rafforzate” anche nel settore della difesa, introdotta (dopo la mancata entrata in vigore del 

Trattato Costituzionale, che anch’esso le prevedeva) dal trattato di Lisbona. Questo 

ridefinisce la portata e le modalità delle cooperazioni rafforzate “nel quadro delle 

competenze non esclusive” dell’Unione, non menzionando alcuna delle restrizioni ancora 

presenti nell’art. 27 del Trattato di Nizza. In linea di principio, quindi, tali cooperazioni 

diventano applicabili anche alla PESC e alla PESD  – sebbene con procedure specifiche a 

condizione che vi partecipi almeno un terzo dei paesi membri, e senza vincolare gli altri. Si 

tratta di un dispositivo che (non diversamente dall’“astensione costruttiva” di Amsterdam, 

peraltro mai usata finora) serve sia come possibile clausola abilitante sia – e forse 

soprattutto – come deterrente istituzionale contro la paralisi politica o il boicottaggio 

sistematico.  

 Quella che ora, nel trattato è chiamata “cooperazione strutturata permanente” illustra 

i criteri per la partecipazione: elevate capacità militari operative, attraverso nuclei di forze 
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nazionali o multinazionali (di fatto, i “gruppi tattici”); e contributo allo sviluppo di 

“programmi comuni o europei di equipaggiamenti di vasta portata”, nel quadro dell’Agenzia 

per la difesa, tenendo conto del rispetto di obiettivi concordati in merito al “livello di spesa 

per investimenti” nel settore. Inoltre, le procedure per l’avvio della cooperazione e la sua 

eventuale apertura a nuovi aderenti sono state rese più accettabili per tutti i paesi membri, 

venendo incontro a preoccupazioni espresse soprattutto dalla Polonia. In particolare, le 

votazioni interne sull’adesione sono prese a maggioranza qualificata, in evidente deroga al 

principio dell’unanimità – da sempre applicato alla PESC – e, soprattutto, alla questioni 

“aventi implicazioni militari o nel settore della difesa”. A differenza delle cooperazioni 

rafforzate, infine, non è stata fissata alcuna soglia minima di partecipanti.  

In altre parole, la “cooperazione strutturata permanente” rappresenta un formato nuovo 

per l’UE e peculiare per la PESD223. Il suo ambito e la sua portata, infatti, sono 

predeterminati, non generali e virtuali come per le “cooperazioni rafforzate”; l’impegno è 

sistematico, e la valutazione delle capacità si basa sulla certificazione, seguendo l’esempio 

della NATO. Non è del tutto chiaro – forse volutamente – se e fino a che punto la 

partecipazione a questa cooperazione sia basata sulla volontà politica piuttosto che sulla 

capacità funzionale dei paesi membri: rispetto all’UEM, ad esempio, i criteri illustrati nel 

Protocollo sono meno specifici e per nulla quantificati, lasciando dunque molto spazio 

all’interpretazione.  

 In ogni caso, oltre a offrire un incentivo per accrescere le capacità e gli investimenti di 

ciascun paese224, la “cooperazione strutturata” prefigura evidentemente la formazione di un 

gruppo che potrebbe diventare il primo nucleo integrato di paesi a cui rivolgersi per la 

conduzione di operazioni impegnative e ad alta intensità militare: nucleo che, evidentemente, 

verrebbe ad avere un’influenza determinante anche nelle decisioni politiche comuni.  

 Il trattato di Lisbona delinea, quindi, una doppia prospettiva di rafforzamento 

dell’identità europea di sicurezza. Da una parte, le cooperazioni strutturate lasciano spazio alla 

possibilità di costituire un “nucleo trainante” di riferimento, che faccia da pendant, nel settore 

della difesa, alla “zona Euro”. Dall’altro, l’aggregazione dell’Alto Rappresentante nel quadro 

                                                 
223 Missiroli A.-Pansa A, op. cit., p. 73. 
 224Medici L., La difesa europea e il ruolo dell’Italia, in “Area”, gennaio 2010, pp. 40-44. 
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della Commissione europea potrebbe favorire una “politicizzazione” della PESC e di tutta 

l’azione esterna dell’Unione.  

 Se dunque gli strumenti cominciano a esserci, manca però la consapevolezza, o la 

volontà di utilizzarli. Si torna dunque al problema della definizione dell’identità dell’UE e dei 

suoi obiettivi. 
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Capitolo 3 - L’Europa, potenza civile?  
 
 
 

Un approccio multifunzionale alle relazioni esterne 
 

Nel sottolineare l’ambivalenza del bilancio della costruzione europea, date le moltelici 

realizzazioni a fronte delle molte cose ancora incompiute, Giorgio Napolitano, in un discorso 

pronunciato all’indomani delll’11 settembre, così si espresse: “È la realtà dell’Europa e del 

mondo, delle sfide che non possiamo eludere – ancor più dopo l’11 settembre – che ci impone 

di essere ambiziosi, di sciogliere nodi finora non sciolti, di tornare, anche, a riflettere sulla 

ispirazione originaria del grande disegno dell’unità europea”225. 

Questa consapevolezza, sorretta anche dai sondaggi dell’Eurobarometro che, pur 

mostrando un atteggiamento critico dell’opinione pubblica verso la concreta attuazione della 

politica estera europea, hanno continuato, negli anni, a evidenziarne il bisogno 226, ha ispirato 

l’idea di “potenza civile”, filo conduttore di numerosi interventi pubblici e di un’importante 

presa di posizione dell’Alto Rappresentante per la PESC, Javier Solana, che mantiene in 

buona parte intatta la sua valenza, pure a distanza di alcuni anni227.  

Secondo Solana, l’UE –  e prima ancora la Comunità –  è sempre stata un attore 

internazionale, almeno nel senso che si è soliti dare al termine. Lo è stata, innanzitutto, sul 

fronte economico, dato che la tariffa esterna comune creata con il Trattato di Roma nel 1957 

rappresentò fin dall’inizio anche un atto di politica commerciale comune. La Comunità 

Economica Europea (CEE) sviluppò successivamente forme più specifiche di azione 

internazionale, sia nel contesto multilaterale rappresentato dai negoziati GATT sia in quello 

degli accordi preferenziali raggiunti con un numero via via crescente di Paesi Terzi: dapprima 

soprattutto con le ex colonie (i paesi ACP), poi anche con altri, vicini e lontani. Questa politica 

commerciale comune si è sviluppata in modo incrementale, per accumulazione e 

sovrapposizione, senza dare necessariamente luogo ad un approccio coerente, ma cercando 

                                                 
225 I discorsi su questioni europee di Giorgio Napolitano pronunciati prima della sua elezione a Presidente della 
Repubblica Italiana sono raccolti in: Napolitano G., Europa Politica, Il Mulino, Bologna 2006. Cfr. anche 
Napolitano G., Altiero Spinelli e l’Europa, Il Mulino, Bologna 2007 
226 Missiroli A.-Pansa A, La difesa europea, cit. p. 78. 
227 Consiglio dell’Unione Europea - Alto Rappresentante per la Politica Estera e di Sicurezza: Un’Europa sicura 
in un mondo migliore, Bruxelles 2003 
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piuttosto di combinare logiche e interessi (interni ed esterni) diversi. Col tempo, infatti, al 

tradizionale approccio bilaterale si è aggiunto quello multilaterale e globale; le due 

impostazioni non sono sempre e necessariamente compatibili l’una con l’altra. Ma quella 

commerciale è stata senz’alcun dubbio l’arena nella quale l’azione esterna comune si è 

dimostrata subito un valore in più per tutti i paesi membri, un moltiplicatore di influenza tanto 

visibile quanto efficace.  

 Col tempo, inoltre, la CEE, poi divenuta UE, ha sviluppato una politica comune di aiuti 

allo sviluppo che oggi ne fa un attore molto importante su scala globale: nel suo insieme –  

comprendente, quindi, la CEE, più i 25 paesi membri – l’Unione è oggi anzi il più importante 

donatore mondiale, coprendo oltre il 40% dell’ammontare complessivo degli aiuti 

internazionali allo sviluppo228.  

 Per queste ragioni, essa è stata presentata e concettualizzata, come una potenza 

“civile”: una potenza, cioè, che punta sull’interdipendenza economica per creare 

cooperazione, sugli aiuti per prevenire o sedare i conflitti, sul dialogo politico per acquisire 

influenza.  

In sostanza, l’UE ha cercato, quando possibile, di far leva sulla propria forza 

commerciale per supplire alle lacune della sua politica estera. Ciò è avvenuto anche nei 

rapporti di vicinato, e ha contraddistinto anche il processo di allargamento, nella cui gestione 

l’Unione ha preferito avviare una transizione fondata su criteri “tecnici” prestabiliti piuttosto 

che compiere scelte dichiaratamente politiche.  

Ciò ha permesso, d’altro canto, di giustificare tempi e modi delle scelte compiute nel 

nome della linea della “promozione di pace e democrazia”, superando così le resistenze di 

alcuni Stati membri (soprattutto quelli mediterranei) meno convinti di poter ricavare dal 

processo vantaggi significativi229. Il Consiglio europeo di Copenaghen (1993) ha stabilito tre 

criteri fondamentali per l’adesione: stabilità delle istituzioni e rispetto dello Stato di diritto; 

economia di mercato capace di sostenere la concorrenza; recepimento dell’acquis 

communautaire e capacità dell’amministrazione pubblica di applicarlo e perseguire gli 

                                                 
228 Ibidem 
229 Il richiamo a valori comuni nell’azione esterna dell’Unione veniva consacrato, poco prima del compimento 
dell’allargamento, nel progetto di Costituzione europea. 
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obiettivi dell’Unione230. La Comunità ha contribuito ad agevolare questo processo mediante 

numerosi aiuti economici oltre ad un’assistenza tecnica. Essa, tuttavia, ha esercitato una 

continua influenza sui paesi candidati nella transizione e nel consolidamento del processo di 

democratizzazione facendo leva sui principi di convergenza e condizionalità, già utilizzati a 

livello comunitario in occasione di salti qualitativi dell’integrazione come il mercato unico e 

soprattutto l’UEM. Ciò ha impresso al processo – che anche in questo caso si è articolato in 

più fasi (politica degli aiuti; accordi di cooperazione; associazione; consultazioni; preadesione) 

ed è stato rafforzato da un sistema di monitoraggio politico dei traguardi di volta in volta 

raggiunti – una direzione precisa, orientando le scelte di politica interna dei candidati a favore 

della democratizzazione, consentendo la penetrazione di valori, norme generali e direttive 

provenienti dall’Unione 

 Solana ha sottolineato che la “successione degli allargamenti ha delineato, nonostante 

la grave battuta d’arresto della crisi Jugoslava, “la visione di un continente unito e pacifico” e, 

benché gli Stati Uniti abbiano svolto un ruolo cruciale nell’integrazione europea e nella 

sicurezza europea, in particolare tramite la NATO, nessun paese è in grado, da solo, di 

affrontare i problemi complessi di oggi231. 

Pur a fronte dei già prospettati limiti della PESC, l’Unione, in un certo senso,  ha 

quindi fatto di necessità virtù, puntando a influenzare e, quando possibile, a condizionare i 

propri vicini e interlocutori, facendo leva sulla propria forza commerciale, monetaria e sul 

dispensamento di aiuti232 per favorire la stabilizzazione delle aree vicine e prevenire possibili 

minacce. 

 

Un tentativo di definire l’“interesse europeo” 
 

L’Alto Rappresentante ha osservato anche che le organizzazioni regionali rinsaldano la 

governance globale233: “Per l’Unione europea la forza e l’efficacia dell’OSCE e del Consiglio 

d’Europa hanno particolare rilevanza e altre organizzazioni regionali, tra cui l’ASEAN e 

l'Unione Africana, danno un contributo importante a un mondo più ordinato. Una condizione 

                                                 
230 Beutler B. - Bieber R. - Pipkorn J. - Streil J. - Weiler J.H.H., L’Unione europea, Il Mulino, Bologna 2001, pp. 
675 e ss. 
231 Consiglio dell’Unione Europea – Alto Rappresentante per la Politica Estera e di Sicurezza, cit. 
232 Da qui la definizione di forza gentile utilizzata in un libro di Tommaso Padoa-Schioppa 
233 Consiglio dell’Unione Europea, cit. 
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dell’ordine internazionale basato sul diritto è che le leggi evolvano in risposta a sviluppi quali 

la proliferazione, il terrorismo e il riscaldamento globale”. 

Un esempio di questa impostazione è costituito dai Balcani, ove, grazie agli sforzi in 

concertazione con gli Stati Uniti, la Russia, la NATO e altri partner internazionali, la stabilità 

della regione non è più minacciata dall’incombere di un grave conflitto.  

La prospettiva europea offre ai paesi dell’area sia un obiettivo strategico sia un 

incentivo alle riforme. Non essendo nell’interesse dell’UE che si creino nuove linee di 

divisione in Europa dopo l’allargamento, “occorre estendere i vantaggi della cooperazione 

economica e politica ai nostri vicini dell’Est facendo fronte ai problemi politici in tali regioni. 

È ora necessario dedicare un interesse maggiore e più attivo ai problemi del Caucaso 

meridionale che, a tempo debito, diventerà anch’esso una regione vicina234”. L’Unione ha 

inoltre interesse a sviluppare ulteriormente le istituzioni esistenti come l’organizzazione 

mondiale del commercio (OMC) e a sostenere quelle di recente costituzione, come la Corte 

penale internazionale.  

Quindi, secondo la visione dell’Europa come “potenza civile”, la miglior protezione 

della sicurezza europea è “un mondo di Stati democratici ben amministrati” e, 

conseguentemente, la diffusione del buon governo, il sostegno alle riforme politiche e sociali, 

il contrasto della corruzione e dell’abuso di potere, lo stabilimento dello Stato di diritto e il 

rispetto dei diritti dell’uomo rappresentano mezzi efficaci per il suo conseguimento  

In qualità di maggior fornitore mondiale d’aiuti pubblici e maggiore entità 

commerciale mondiale, l’UE (insieme con i suoi Stati membri) è in una posizione favorevole 

al perseguimento di questi obiettivi, facendo leva, ove sia opportuno, anche sulla 

condizionalità e misure commerciali mirate.  

 La “filosofia ufficiale” dell’azione esterna dell’UE rispecchia, quindi, i principi di 

programmaticità e progressività che hanno contraddistinto, nelle politiche interne, il processo 

di integrazione comunitario. Il suo limite, però, oltre che nella citata difficoltà di prevenire a 

una coerenza d’insieme, risiede anche nella difficoltà di orchestrare una risposta rapida alle 

situazioni di crisi o ai cambiamenti di scenario (che, in ultima analisi, discende dalla necessità 

di trovare preventivamente un consenso tra gli Stati membri).  

 Occorre quindi svolgere due considerazioni: in primo luogo, se è indubbio, che 

                                                 
234 Ibidem 
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l’Europa giochi un ruolo nelle dinamiche mondiali, è però altrettanto vero che esso si esplica 

con efficacia solo quando i tempi delle transizioni lo consentono: l’UE può quindi essere 

definita, in un certo senso, un attore “parziale” o “intermittente” sulla scena internazionale.  

 In secondo luogo, la necessità di ancorare a criteri oggettivi, o a principi 

universalmente riconosciuti, le scelte compiute sul versante esterno, nasce anche dalla 

difficoltà di definire non solo la natura dell’Unione, ma anche i suoi limiti geografici 

potenziali. Ciò era più facile, evidentemente, nell’era della guerra fredda, in cui la divisione 

tra le “due Europe” era imposta da fattori esterni. Con la caduta del Muro di Berlino, il 

problema si è invece posto, senza però che le Istituzioni abbiano tentato di affrontarlo, 

preferendo affermare che “l’Unione è aperta a tutti gli Stati europei che rispettano i suoi valori 

e si impegnano a promuoverli congiuntamente”235. Come un simile criterio possa risultare 

decisivo ai fini dell’eventuale inclusione della Turchia, delle repubbliche ex-sovietiche (in 

particolare di quelle caucasiche) non è tuttavia chiaro. 

Lo stesso aggettivo “europeo” si presta tra l’altro, a interpretazioni diverse, a seconda 

che si metta in rilievo il dato fisico (vi sono, tra l’altro, due paesi, la Russia e la Turchia il cui 

territorio è diviso tra l’Europa e l’Asia) o, invece, la struttura economica, la tradizione 

giuridica o la posizione geopolitica di un paese236. Non solo il peso, ma anche la compattezza 

geopolitica dell’“Unione possibile” appaiono però decisivi ai fini di qualunque scelta. Ma 

anche la coesione politica dell’Europa, la sua possibile identità costituzionale e valoriale, è un 

problema non sempre affrontato con la dovuta consapevolezza. 

                                                 
235 Così l’art., comma 2, del Progetto di trattato che adotta una Costituzione per l’Europa  
236 È il caso della Turchia, giudicata da alcuni un pilastro imprescindibile per la difendibilità militare dell’Europa. 
Gli interventi delle maggiori personalità politiche, tra cui l’ex Ministro degli Esteri tedesco Joshka Fischer 
(favorevole) e l’ex Presidente francese Valery Giscard d’Estaing (contrario) sono riportati nel volume La Turquie 
est-elle européenne, Burd J-P. (a cura di), Turquoise, Paris, 2004 
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Capitolo 4 - L’identità democratica e il “patriotti smo costituzionale” 

 

 

Modelli di Europa. Unirsi, in nome di cosa? 
 

Secondo l’ex Primo ministro belga e attuale presidente del Gruppo Liberaldemocratico al 

Parlamento europeo, Guy Verhofsdadt, l’Europa può essere costruita grosso modo secondo 

due modelli. Il primo è quello di un’“Europa delle patrie”, caro a Charles de Gaulle, il modello 

inter-governativo che tiene conto soprattutto dell’interesse nazionale. Il secondo è quello di 

un’Europa federale, che egli chiama “1’approccio comunitario”237, in base al quale l’Unione 

non è composta solo da Stati membri, ma anche da cittadini e persegue l’interesse generale di 

tutta l’Europa. Verhofstadt, nel pronunciarsi decisamente a favore della scelta federale, ha 

sottolineato come l’Unione abbia oscillato fra queste due strade sin dalla sua creazione, dando 

vita a un dissidio sostanziale che non è mai stato risolto. L’ex Primo ministro belga vede lo 

stesso contrasto anche nella politica economica, in quanto i paesi dei due schieramenti non 

hanno solo una visione diversa della politica economica o del modello sociale europeo, ma 

anche dell’integrazione europea. Gli uni considerano l’Unione soprattutto come una zona di 

libero scambio, gli altri vogliono ampliarla ulteriormente in direzione di un’unione politica a 

pieno titolo.  

Tuttavia, anche tra i propugnatori di un’Europa federale, non vi è unità in merito al 

principio aggregante attorno al quale essa dovrebbe coagularsi. 

 Una prima soluzione è quella indicata da Rifkin238, secondo cui la domanda da porsi è: 

“quale nuovo legame condiviso spingerà la gente a trascendere le obsolete lealtà, per rendere il 

Sogno europeo universale e realizzabile”. Per quanto ciò non sia un compito facile, 

bisognerebbe quindi essere disposti a passare dall’adesione ai diritti e doveri che discendono 

dalla proprietà legata al territorio all’adesione ai diritti e doveri umani universali, legati alla 

nostra comune esistenza sulla terra: vulnerabilità condivise e consapevolezza globale. Proprio 

                                                 
237 Verhofstadt G., Gli Stati Uniti d’Europa, Fazi, Roma 2006 
238 Guy Verhofsdadt sostiene che la crescente mobilità dell’uomo e la despazializzazione della cultura, in forma 
di diaspore culturali ma anche di un’emergente piazza pubblica globale, rendono i diritti di proprietà e i ristretti 
interessi territoriali meno importanti che in passato, nelle relazioni umane. Cfr. Verhofstadt G., op. cit., p. 250. 
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le dinamiche della globalizzazione renderebbero questa prospettiva meno improbabile adesso 

che in qualsiasi altro momento storico.  

 

Un’altra concezione, sovente appoggiata, è quella del “patriottismo costituzionale”, 

propugnata da Jůrgen Habermas, in base alla quale l’identità politica si riconosce e si 

costituisce sulla base dei valori etico-politici, dei princìpi e delle regole su cui si fondano le 

istituzioni democratiche e liberali sanciti dalla Costituzione, o legge fondamentale239.  

Entrambe queste posizioni hanno il merito di ricercare un punto di riferimento 

nell’auspicata lealtà alle istituzioni comunitarie al di là della retorica ufficiale, che insiste sulle 

conquiste di “pace e prosperità” degli ultimi cinquant’anni, attribuendone il merito alle 

istituzioni stesse. Se è vero che l’impulso del processo di integrazione è venuto proprio dal 

bisogno di pacificazione del continente, e che l’integrazione economica ha prodotto risultati 

considerevoli in termini di benessere, è altresì vero, come osserva Giulio Ercolessi240 che la 

gran parte degli europei, anche per ragioni anagrafiche (molti sono quelli nati dopo la caduta 

del Muro di Berlino, moltissimi quelli venuti al mondo dopo la seconda guerra mondiale) ne 

ha smarrito quasi del tutto la consapevolezza. Paradossalmente, il successo dell’integrazione è 

stato così pieno, che oggi agli europei sembra perfino scontato quel che fino a poco più di 

mezzo secolo fa non lo era affatto, ma una vicenda storica ormai remota non può più fornire 

argomenti utili a motivare oggi le ragioni dell’integrazione. 

Tuttavia, le due proposte riportate sopra rivelano almeno due limiti. La prima, in 

particolare, sembra adatta soprattutto alle élites maggiormente integrate nelle dinamiche della 

mobilità e della globalizzazione, e forse anche alle nuove generazioni (che, però, avvertono 

maggiormente, rispetto ai loro genitori, il bisogno di identità e radicamenti forti). L’idea del 

“patriottismo costituzionale” risente invece della mancanza di una Costituzione atta a suscitare 

un sentimento di appartenenza. Gli obiettivi e i valori comuni espressi dei trattati (lo stesso 

dicasi del progetto di Costituzione europea) e nella Carta dei Diritti fondamentali dell’Ue sono 

infatti, in massima parte, il frutto di accordi su comuni denominatori delle rispettive tradizioni 

costituzionali o la fotografia dei risultati già conseguiti. Quanto alla struttura istituzionale, che 

                                                 
239 Giulio Ercolessi, descrive compiutamente questa posizione, contrapponendola all’idea della cittadinanza 
fondata sullo jus sanguinis, e ne cita i principali sostenitori. V. Ercolessi G.,  L’Europa verso il suicidio, Dedalo, 
Bari 2009 
240 Ercolessi, G. op. cit., p. 156 e ss.  
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è una delle parti cruciali di ogni Costituzione, essa appare troppo complessa, e sotto alcuni 

aspetti oscura, quanto meno sotto l’aspetto lessicale, per essere capita, e quindi introiettata, dai 

cittadini.  

La tesi del “patriottismo costituzionale” induce quindi un circolo vizioso: non si può invocare 

lealtà in nome di una costituzione sul cui contenuto non vi è accordo e che, nell’attuale 

configurazione, difetta di coerenza e progettualità.  
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Capitolo 5 - I limiti della sfera pubblica europea 
 

 

 

Origini e attori della sfera pubblica  
 

I termini “società civile” e “opinione pubblica” fanno la loro prima comparsa agli 

albori della democrazia liberale, quando il corpo del potere assoluto ha cominciato a essere 

sottoposto a un processo centrifugo241.  

Così, a partire dalla metà del XVI secolo, con “pubblico” si cominciò a intendere 

l’insieme delle attività legate allo Stato o l’autorità di cui esso godeva, e per “privato” le 

attività o le sfere di vita che ne erano escluse o indipendenti. Tale interpretazione della 

dicotomia pubblico-privato coincide con la distinzione tra Stato e società civile, la sfera 

dell’azione comune dei cittadini “borghesi” a difesa dei propri interessi e della propria salute. 

Emerge inoltre un’altra interpretazione della distinzione pubblico-privato, in base alla quale 

pubblico significa “aperto, accessibile a tutti”.  

“Pubblico” è ciò che è visibile o osservabile, ciò di cui tutti o molti possono venire a 

conoscenza o vedere in prima persona; viceversa, “privato” è ciò che è nascosto alla vista, che 

viene fatto in segreto o in presenza di poche persone242. La pubblicità delle norme di diritto, 

dell’attività legislativa e politica impedisce l’assunzione di decisioni immorali e va considerata 

come il solo principio che può garantire l’accordo della politica con la morale. Le leggi 

traggono origine dall’accordo con il pubblico (Kant le definisce appunto “leggi pubbliche”). I 

governanti saranno costretti a governare secondo giustizia visto che le loro azioni potranno 

essere continuamente controllate attraverso la pubblicità. Si esplicita in tal modo il 

superamento degli arcana imperii, principio che aveva dominato la società medievale e la fase 

dello “Stato assoluto”.  

Sul forte legame che esiste tra società civile, opinione pubblica e pubblicità ha insistito Jürgen 

Habermas243, evidenziando, all’interno delle democrazie liberali, la nascita di una sfera 

pubblica “critica”, con funzioni politiche che contraddistingue lo Stato di diritto.  

                                                 
241 Marini R., Comunicare l’Europa, Morlacchi, Perugia 2004, p. 45 e ss. 
242 Kant I., Zum ewigen Frieden, ed. it. Per la pace perpetua, Feltrinelli, Milano 1993 
243 Habermas J., Storia e critica dell’opinione pubblica, Laterza, Bari 1977 
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L’elemento chiave per capire la sfera pubblica è, per Habermas come per Kant, l’uso 

pubblico della ragione. Il “borghese” incomincia a ìnteragìre, a “ragionare” nei salotti, nei 

caffè, nei pub e crea un “pubblico”, nella “società dei salotti” incominciano a circolare, 

vengono letti e discussi le riviste di critica e i settimanali di argomento morale (comparsi alla 

fine del XVII secolo) che permettono di venire a conoscenza degli ultimi libri usciti, delle 

recensioni di opere liriche, delle lettere e delle arti di altri paesi e se ne discutono i progressi e 

le novità. La “sfera pubblica letteraria” sfocia ben presto in una “sfera pubblica politica”: le 

informazioni e le discussioni sui libri, sulle opere si allargano ai fatti della comunità, alla sua 

gestione, ai rapporti con le altre comunità, in altre parole, alla politica244. 

Se l’idea borghese dello “Stato di Diritto” è quella, quindi, di vincolare tutta l’attività 

statale ad un sistema di norme legittimate dall’opinione pubblica, è opportuno osservare che il 

formarsi della “sfera pubblica” è storicamente, coevo al sorgere degli Stati-nazione, tanto che, 

in effetti, si dovrebbe più correttamente parlare di tante sfere pubbliche quanti sono gli Stati 

che raggiungono, in quella fase, un certo stadio di evoluzione. Inoltre, il veicolo che ne 

favorisce la formazione, la stampa, è lo stesso che permette di forgiare l’identità nazionale. 

 

 

Il declino della sfera pubblica nazionale e l’inadeguatezza della sfera pubblica 
europea  

 

Secondo Habermas, non appena gli Stati cominciano ad adottare un atteggiamento 

“interventista”, assumendosi responsabilità sempre maggiori nella gestione del benessere dei 

cittadini, e le istituzioni private o semi-pubbliche (associazioni, gruppi di pressione 

organizzati, partiti) diventano titolari di competenze pubbliche, la separazione tra Stato e 

società civile si richiude. La progressiva statalizzazione della società e la socializzazione dello 

Stato minano la base della sfera pubblica borghese. Lo Stato finisce col gestire o 

regolamentare servizi diretti alla comunità e spazi di discussione pubblica che nel modello 

della sfera pubblica critica erano invece appannaggio dei cittadini. Lo Stato rientra nella sfera 

                                                 
244 Nascono così 'The Tatler, The Craftsman, The Spectator (in particolare quest’ultimo ha costituito per lungo 
tempo un esempio da seguire per i primi fogli italiani), giornali londinesi che fanno uscire dai salotti le 
discussioni della nascente borghesia, creando una nuova filosofia politica che combina tematiche letterarie con 
tematiche politiche. 
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privata, dalla quale era stato estromesso e gli individui da liberi e autonomi cittadini diventano 

“clienti” dello Stato: da un pubblico ragionante si passa ad un pubblico che consuma245.  

Il processo di affrancamento della sfera pubblica dagli interessi privati, inoltre, si interrompe 

bruscamente non appena associazioni e gruppi di pressione organizzati fanno la loro comparsa 

sulla scena politica come attori capaci di imporsi. I sindacati, ad esempio, non solo fanno da 

contrappeso organizzato sul mercato del lavoro ma si sforzano di influenzare la legislazione 

stessa attraverso i partiti socialisti, con gli imprenditori che rispondono mettendo sulla bilancia 

politica il peso del loro potere sociale privato. I privati cittadini, dunque, vengono sostituiti in 

quanto soggetti attivi della sfera pubblica da gruppi organizzati. Partiti politici, sindacati, 

gruppi di pressione diventano le istituzioni rappresentative che sostituiscono la libera 

iniziativa dei singoli. Nasce di conseguenza quella che Habermas definisce “sfera quasi 

pubblica”, dove viene meno il contributo delle coscienze individuali a favore della 

circolazione di “opinioni quasi pubbliche” che escludono dal dibattito su issues di interesse 

generale una gran parte dei cittadini.  

D’altra parte, nel momento in cui la logica del profitto pervade i circuiti della 

comunicazione di massa, in parole povere, la commercializzazione stravolge l’essenza 

originaria dei media, falsando i presupposti della discussione razionale che caratterizzava il 

modello liberale. L’opinione pubblica critica è vittima della creazione di immagini e del 

controllo delle opinioni e assume progressivamente le sembianze di un aggregato 

semplicemente “ricettivo”. Habermas la definisce “opinione pubblica ricettiva” assumendo 

che i destinatari dei prodotti dei media siano consumatori passivi, incantati dagli spettacoli e 

facilmente manipolabili dalle tecniche mediali246.  

In sintesi, tutte le trasformazioni sopra descritte danno vita a due nuovi modelli di sfera 

pubblica, “opinione quasi pubblica” e “opinione pubblica ricettiva”, o, per usare un’altra 

terminologia, sfera pubblica “forte” o attiva e sfera pubblica “debole” o passiva.  

La creazione di una sfera pubblica manipolaile e dominata dai mass media rende 

inevitabile l’attivazione di un processo di professionalizzazione dell’intero sistema, basato 

sull’impiego di strategie e di professionisti della pubblicità e delle relazioni pubbliche. In 

                                                 
245 Marini R.., op. cit., p. 52. 
246 Ibidem 
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particolare queste ultime, secondo Habermas, hanno stabilito nei paesi occidentali più avanzati 

il loro dominio sulla sfera pubblica.  

 

 

Debolezza della sfera pubblica europea e disaffezione verso le Istituzioni 
 

Non si può non notare che l’indebolimento della sfera pubblica presenta caratteri 

particolarmente accentuati a livello dell’UE. A livello europeo, infatti, l’opinione pubblica è 

ancora embrionale e da costruire completamente, mentre è tuttora fortissimo, 

proporzionalmente, il ruolo delle public relations247 e delle rappresentanze di interessi.  

Ciò, tuttavia, induce nei cittadini la percezione che decisioni sopra-nazionali di 

rilevanza enorme per la vita dei cittadini non emergano da un processo trasparente e 

democratico, incidendo, dunque, negativamente, sulla fiducia popolare verso il progetto 

europeo. In propostito, appaiono lecite due osservazioni. Innanzitutto, a livello europeo, il 

fenomeno assume una dinamica simmetricamente opposta rispetto a quanto è avvenuto a 

livello nazionale: infatti, inizialmente, erano i gruppi di interesse gli unici protagonisti del 

dibattito con le istituzioni, esercitando, di fatto, un ruolo di supplenza rispetto alle opinioni 

pubbliche nella proposta e nel controllo dei decision-makers. In secondo luogo, se è vero che i 

cittadini cominciano ad essere maggiormente consapevoli di quanto accade a Bruxelles, la 

situazione di partenza appare particolarmente difficile da superare, proprio perché il ruolo 

propulsivo dei gruppi di interesse ha sostenuto, nella fase iniziale, lo sviluppo 

dell’integrazione248. Inoltre, anche a causa dell’esiguità di mezzi di informazione europei, le 

                                                 
247 Le public relations, secondo il filosofo tedesco, devono la loro fortuna ad un trucco: il  loro fine, creare 
consenso intorno ad un determinato comportamento, viene raggiunto costruendo una falsa coscienza nei 
consumatori che, in tal modo, credono di cooperare responsabilmente, in qualità di privati che ragionano, a 
formare l’opinione pubblica: si assiste, così, alla messa in scena di una opinione pubblica. In realtà siamo di 
fronte ad un consenso fabbricato che non ha niente in comune con l’opinione pubblica; l’interesse generale si 
vanifica nel momento in cui le autorappresentazìoni pubblicistiche di interessi privati lo adattano ai propri fini 
particolari. La critica che si crea su questioni di interesse generale è sostituita dalla disposizione al conformismo; 
il consent coincide con il good will, dove mancano evidentemente i criteri della ragionevolezza. Cfr. Kant I., Per 
la pace perpetua, cit. 
248 Mascia M, op. cit., p. 167 e ss. 
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opinioni pubbliche stentano a uscire dai rispettivi contesti nazionali, dei quali sono state, come 

si è già avuto modo di osservare249, uno degli elementi costitutivi.  

Il modello di governance dell’Unione non favorisce in effetti un rapporto adeguato con 

le logiche mediali affermatesi nei sistemi nazionali dell’informazione, non permettendo lo 

svolgersi di quel “discorso pubblico” che dà sostanza alla legittimità della leadership politica e 

dell’azione di governo250.  

È stato efficacemente osservato che “il continuo decremento della partecipazione 

elettorale nelle consultazioni europee e il modo in cui gli elettori accettano la de-

europeizzazione di queste consultazioni riflettono correttamente il limitato potere del 

Parlamento europeo, le restrizioni cui esso è sottoposto nella definizione delle tematiche 

all’ordine del giorno, e la sua incapacità di sviluppare la volontà politica di evolversi nella 

direzione di un parlamento assimilabile a quelli nazionali, regionali e locali”251. Ma, sulla 

scena comunitaria, il Parlamento europeo non è certo l’attore che presenta i maggiori difetti di 

trasparenza. A partire dalla denominazione (Consiglio dell’Unione, quando poi è composto da 

rappresentanti degli Stati membri) è infatti l’organo inter-governativo, come si dirà più 

diffusamente nel paragrafo successivo, a non esplicitare natura e metodi delle proprie 

decisioni, mentre la Commissione europea, istituzione sovranazionale, presenta soprattutto un 

difetto di comunicazione, nel senso che privilegia un linguaggio tecnico che non raggiunge 

con immediatezza l’opinione pubblica. Del ruolo dei gruppi di interesse si è già detto.  

Accanto agli aspetti più strettamente istituzionali, attinenti all’equilibrio tra istituzioni 

e poteri, l’annosa questione del “deficit democratico” dell’Unione va dunque affrontata anche 

sotto l’aspetto dell’estensione e della minor frammentazione della sfera pubblica a livello 

europeo.  

L'influenza dello spazio politico sullo spazio comunicativo, dunque, non riguarda 

soltanto la comunicazione elettorale, ma anche l’informazione mediale in generale e il suo 

contributo alla costruzione della sfera pubblica. L’incompiutezza (o debolezza strutturale) 

dello “spazio politico unificato” condiziona anche lo strutturarsi di uno “spazio comunicativo 

unificato”: attori, eventi e temi dell’UE sono scarsamente o debolmente rappresentati 
                                                 
249 Vedi parte II, cap. 4 
250 Marini R., op. cit., p. 38. 
251 Rousseau D., “Diritti Costituzionali e spazio pubblico europeo”, in AA.VV., Sfera pubblica e Costituzione 
europea, Carocci, Roma 2002, p. 59 e ss.  
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all’interno dei sistemi nazionali dell’informazione. Ciò, naturalmente, non contribuisce alla 

costruzione sociale di una “arena” (di discussione e di competizione politica) di livello 

europeo e alla definizione delle immagini dell’entità politica sopranazionale.  

Occorre precisare che uno spazio comunicativo unificato dovrebbe essere animato non 

solo da istituzioni europee più forti, ma anche da attori mediali e politici di livello europeo, 

ossia giornali ed emittenti a diffusione internazionale (in questo caso sorgerebbe il problema 

del plurilinguismo), attori politico-partitici europei più importanti di quelli nazionali e forme 

di articolazione transnazionale della società civile. All’indomani del referendum francese sul 

trattato di Maastricht (quello in cui, per la prima volta, il “no” ad un passo avanti del processo 

di integrazione sfiorò la vittoria, con un distacco di meno di due punti percentuali tra le due 

posizioni), il sociologo Dominique Wolton sostenne, ad esempio, che, per rendere più 

condivise le scelte europee, si sarebbe dovuto passare da una comunicazione indirizzata 

“all’Europa dei cinquantamila” ad una diretta “all’Europa dei trecento milioni di cittadini”252. 

Da un’informazione, cioè, parcellizzata e settoriale, rivolta a funzionari e rappresentanti di 

gruppi di interesse, ad un’informazione centrata su temi comprensibili dall’“osservatore di 

tutti i giorni”. 

Ad oggi, però, il suggerimento di Wolton, che proponeva di uscire da un linguaggio 

“tecnocratico” e “riabilitare la banda dei quattro” (passato, identità, nazione, religione)253 è 

rimasto sostanzialmente inascoltato. Un’arena europea unificata non c’è ancora, o se c’è 

rimane a livello embrionale. Il mantenimento del carattere confederale dell’Unione 

corrisponde al mantenimento del carattere frammentato a livello nazionale del sistema della 

comunicazione politica nell’Europa “unita”, nella quale – a parte i notiziari e le rubriche 

rivolti a pubblici specifici e specializzati – una sostanziale “supplenza” rispetto alla 

comunicazione viene svolta dai sistemi d’informazione nazionali. 

 

 

 

 

 

                                                 
252 Wolton D., La dernière utopie - naissance de l’Europe démocratique, Flammarion, Parigi 1993, p. 44- 
253 Wolton D., op. cit., p. 95 e ss. 
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L’Europa, capro espiatorio delle decisioni nazionali  
 

Le conseguenze della mancanza di mass media europei e della nazionalizzazione 

dell’informazione generalista sull’Europa sono duplici. Da un lato, essa frena la formazione di 

un’opinione pubblica europea; dall’altro, consente alle classi politiche nazionali di fornire, 

all’occorrenza, una lettura parziale delle decisioni prese a Bruxelles, addossandone la 

responsabilità ad altri o, a seconda dei casi, rivendicandone a sé i meriti254..  

Alla mancanza di volontà delle classi politiche statali di promuovere una reale 

democratizzazione delle Istituzioni europee, promuovendo un normale rapporto fiduciario fra 

il Parlamento e un esecutivo europeo, si è unita spesso la propensione delle classi politiche 

statali ad addossare sull’Europa la responsabilità delle loro scelte, che siano sgradevoli o 

impopolari, o che comportino sacrifici o disagi per gruppi o strati sociali dotati di qualche peso 

elettorale e di qualche capacità di condizionamento. La responsabilità viene sistematicamente 

imputata, di fronte alle opinioni pubbliche, alle decisioni dell’Europa dei tecnocrati.  

Non emerge però che il deficit democratico e la prevalenza dei Governi statali nella 

gestione delle Istituzioni europee sono invece spesso sinonimi. È proprio il Consiglio (insieme 

al Consiglio europeo), ovvero l’organo dell’UE formato dai Governi statali, ad adottare quasi 

tutte le decisioni politiche maggiormente significative nell’Unione; ed è stato correttamente 

osservato come sia proprio la centralità politica assunta dai Governi e da quell’organo inter-

governativo per eccellenza a impedire la nascita dei normali meccanismi decisionali di una 

democrazia.  

A erodere le prerogative dei Parlamenti statali e a ridurre le garanzie di controllo 

democratico sui governanti, espropriando i Parlamenti dei loro poteri normativi, di indirizzo e 

di controllo, è quindi proprio l’Europa inter-governativa255. Inoltre, sono spesso i governanti 

che declinano la responsabilità delle proprie scelte, a scaricare sull’Europa, entità lontana e 

incontrollabile, il peso di decisioni impopolari, quasi sempre assunte con il loro voto 

favorevole.  

                                                 
254 Ercolessi G., op. cit., p. 43 e ss.  
255 Il trattato di Lisbona ha introdotto, per cercare di arginare il fenomeno, la possibilità di intervento dei 
parlamenti nazionali nel processo legislativo, secondo il meccanismo illustrato in allegato 
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Quando una parte considerevole della produzione normativa e dell’indirizzo politico è 

decisa a livello europeo, almeno per alcune materie essenziali, è proprio la prevalenza di 

quella che viene definita “Europa delle patrie” la causa essenziale del possibile “deficit 

democratico”, oltre che dell’impotenza dell’Europa. È l’accentramento delle decisioni 

politiche nel livello inter-governativo a declassare a macchina burocratica l’esecutivo 

comunitario256. In queste condizioni la Commissione europea non gode di gran prestigio e alla 

sua guida vengono designati ed eletti esponenti politici, selezionati proprio in base al requisito 

di avere guidato, in precedenza, un governo nazionale. Il possibile discredito e il 

deprezzamento che derivano al processo decisionale europeo proprio dal carattere inter-

governativo dell’Europa politica attuale concorrono, così, a delegittimare l’idea stessa 

dell’Europa politica e, paradossalmente, si traducono in un ulteriore ostacolo alla sua possibile 

democratizzazione.  

L’Europa così com’e, sprovvista di una propria voce mediatica, diventa invece, il 

potenziale capro espiatorio dell’insicurezza generata dai processi più generali di 

globalizzazione dell’economia, creando in larghe masse di cittadini europei “l’impressione di 

una mancanza di controllo da parte di istituzioni legittime e autorevoli257”, e alimentando 

l’idea di una via d’uscita costituita dal ripiego verso identità legate al territorio, fondate su 

condivisioni di identità statiche e di valori tradizionali258. 

 Paradossalmente, però, il rifugio “euroscettico” nella difesa della sovranità nazionale e 

la visione di un’Europa federale nascono da una comune esigenza: quella di disporre di un 

governo democraticamente eletto e democraticamente responsabile, indirizzato e controllato 

sia dall’Istituzione parlamentare sia da un’opinione pubblica sufficientemente informata e 

consapevole. Per arrivarci, l’Europa è però obbligata a esplicitare (e forse ridefinire) sia i 

propri equilibri istituzionali, sia i meccanismi della propria governance (che, se hanno favorito 

il successo di alcune politiche e lo sviluppo dell’integrazione, non sono necessariamente adatti 

a garantire il necessario salto di qualità) sia i contorni (o confini) della propria identità. Tenuto 

conto che queste “non scelte” sono, in buona parte, frutto della volontà degli Stati membri di 

                                                 
256 Ercolessi G. L’Europa verso il suicidio? Dedalo, Bari 2009, p. 120 e ss. 
257 Ibidem 
258 Secondo Ercolessi, ciò equivarrebbe in pratica al rifiuto della modernità politica e di ogni istituzione e valore 
peculiare e tipico dell’occidente europeo. 
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non definire chiaramente ampiezza e finalità del progetto e, in parte minore, dell’inerzia di una 

macchina ben collaudata, occorre prendere consapevolezza della necessità di affrontarle.  
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Capitolo 6 - Opzioni per un’identità condivisa 
 

 

 

I confini delle identità politiche 
 

Si è osservato che, per quanto necessario possa apparire il rafforzamento dell’identità 

dell’Unione come soggetto politico, occorre fare i conti con un dato di fatto: l’Europa non è 

una nazione259, né (almeno nel senso classico del termine) ambisce a diventarlo. 

 Tuttavia, considerata la dimensione assunta dalle appartenenze territoriali e culturali a 

seguito delle trasformazioni geopolitiche dell’ultimo ventennio, l’Unione europea, se vorrà 

definire la relazione con i suoi Stati membri (anche al fine di accrescere democraticità e 

coerenza dei suoi meccanismi decisionali) non potrà evitare di definire meglio la propria 

identità, anche in rapporto con quelle nazionali. Evitare la questione identitaria non ha infatti 

aiutato l’Unione ad affermarsi compiutamente come soggetto politico.  

Secondo Giulio Ercolessi, è dunque necessario che la politica e la cultura europea 

comincino a riflettere seriamente su una domanda di fondo: che cosa induce oggi una 

comunità umana a riconoscersi come soggetto politico? Che cosa conferisce oggi, a una 

comunità umana quel “senso di individualità storica”, per usare la formula dello storico 

dell’idea di nazione e dell’idea di Europa Federico Chabod, che le consente di riconoscersi in 

un “noi”, e di poter assumere democraticamente, nel rispetto delle regole procedurali e dei 

diritti degli individui e delle minoranze, decisioni accettate come vincolanti dai consociati? 

Il problema del “confine dell’identità politica”, che, come si è visto, ha costituito il 

punto di forza nella difesa, da parte degli Stati nazionali, dei loro confini territoriali, appare 

dunque ineludibile nella prospettiva di un salto di qualità del processo di integrazione europea. 

Sarà, quindi, opportuno evidenziare alcuni aspetti in cui esso merita di essere, 

quantomeno, affrontato in modo più esplicito di quanto non sia stato fatto sinora.  

 

 

 

 

                                                 
259 Ercolessi G.,  op. cit, p. 71 e ss. 
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Esplicitare i simboli, recuperare il rapporto con lo spazio. 

 

Si è osservato che l’Unione europea ha adottato un’impostazione per così dire 

“modernista”, tenendo un atteggiamento marcatamente neutrale nei confronti della storia e 

della tradizione culturale europea. Forse – per evitare di suscitare polemiche o di far emergere 

divergenze di vedute in merito all’importanza di movimenti culturali sviluppatisi in prevalenza 

in alcuni paesi piuttosto che in altri, o per non rivangare dispute su pagine, anche tragiche, 

della Storia –, le Istituzioni europee evitano, di regola, di esprimersi in materia, lasciando così 

il “monopolio della tradizione” alle istanze nazionali, regionali e locali. Il che sembra, 

francamente, sbagliato in termini di affezione potenziale da parte dei cittadini, considerato che 

la rivendicazione della specificità di un momento fondativo è, sul piano simbolico, un 

passaggio determinante per fondare un’identità condivisa.  

L’unico messaggio ripetuto con chiarezza nella retorica comunitaria è che 

l’integrazione europea affonda le sue radici nella necessità di superare divisioni che avevano 

causato milioni di morti. Forse opportunamente, le Istituzioni europee non hanno però mai 

espresso un loro punto di vista ufficiale sulle cause delle guerre che hanno segnato la prima 

metà del secolo scorso. Meno opportuna appare, invece, l’altra conseguenza dell’ostentata 

neutralità istituzionale, e cioè la mancata sottolineatura del metodo e della soluzione adottati 

per assicurare la convivenza tra ex nemici, della “formula” utilizzata dai padri fondatori per 

rendere salde le fondamenta dell’edificio comunitario.  

Parrebbe opportuno sottolineare che l’originalità della decisione di dar vita alla CECA 

e, successivamente alla CEE, risiedeva nel superamento della concezione assoluta della 

sovranità nazionale (con l’attribuzione ad autorità sovra-nazionali del potere di emanare 

norme vincolanti per gli Stati e per i cittadini) e nell’istituzionalizzazione dell’interdipendenza 

tra gli Stati membri (nel primo caso, con l’attribuzione alle suddette autorità della gestione di 

materie prime indispensabili all’industria civile e militare e, nel secondo caso, con 

l’irreversibile convergenza degli interessi economici più importanti).  

Più che la storia antecedente alla sua fondazione, l’Unione dovrebbe, insomma, 

recuperare la storia della sua fondazione, intesa però non come cronaca dei fatti che la 

prepararono, bensì come esplicitazione del principio ispiratore del suo funzionamento. 



 151

L’UE dovrebbe, inoltre, recuperare il rapporto con lo spazio, inteso sia come presenza 

delle sue Istituzioni sul territorio, sia come delimitazione e caratterizzazione della sua 

espressione geografica. Nel primo capitolo di questo lavoro si è tentato di sottolineare le 

caratteristiche del territorio europeo, e le conseguenze della sua conformazione in termini di 

continuità e intensità degli scambi (dovuta al numero e alla praticabilità delle vie di 

comunicazione) pur nella separatezza delle comunità residenti (dovuta all’esistenza di molte 

barriere naturali). Pluralità dunque (piuttosto che diversità) ma nella coabitazione (piuttosto 

che nell’“unità, concetto che induce un’erronea impressione di livellamento delle differenze).  

Del resto, studiosi di diverse discipline hanno evidenziato come la necessità di 

garantire l’ordinato svolgimento della vita in spazi limitati rappresenti una problematica 

costante, in un certo senso quasi congenita, nella storia e nella società europea e come ciò 

possa costituire un valido esempio per il pianeta nell’affrontare i problemi del contesto 

globalizzato. Lo stesso Rifkin, già citato, ha messo in rilievo, ad esempio, come persino il 

modello di vita europeo sia stato influenzato dall’abitudine alla stretta vicinanza dell’altro in 

uno spazio urbano strettamente limitato e come, avendone gli europei tratto la capacità di 

sviluppare l’arte della convivenza e la pratica del multilinguismo, ciò possa oggi costituire un 

modello per il resto del mondo. 

Infine, è la stessa presenza sul territorio delle Istituzioni comunitarie a essere poco 

percepibile. Al contrario degli edifici che ospitano Istituzioni nazionali, regionali o locali, 

quelli comunitari rifuggono spesso da ogni solennità e visibilità immediata. Ma non è la stessa 

cosa, per un’Istituzione che ambisce a stabilire un rapporto diretto con i cittadini, situarsi in un 

luogo facilmente individuabile o in un angolo anonimo. Considerato, tra l’altro, che 

l’amministrazione comunitaria non è ramificata sul territorio, in quanto sono gli apparati 

burocratici degli Stati ad assicurare il controllo di base, l’Unione sconta un’assenza di 

visibilità alla quale, almeno in parte, potrebbe cominciare a ovviare rendendosi più visibile 

dove invece è presente. 
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Esplicitare i valori, rafforzare la comunicazione, garantire l’effettività democratica. 
Diversificare i confini dell’Europa. 

 

È il caso, in questa sede, di tornare su alcuni dei punti deboli dell’edificio comunitario, 

già precedentemente evidenziati. In primo luogo l’assenza di media europei, che falsa il 

rapporto di fiducia tra rappresentanti e rappresentati, impedendo un’obiettiva configurazione 

delle priorità politiche, la cui veicolazione resta affidata alle rappresentanze di interessi, 

costituisce un limite oggettivo del processo decisionale comunitario (e della sua credibilità 

democratica). Il primo passo per il superamento di tale limite dovrebbe essere costituito 

proprio dalla presa di coscienza di dovervi porre rimedio. 

Il secondo limite è dato dalla complessità del processo decisionale comunitario e dalla 

sua parziale divergenza dalle regole classiche della democrazia. Al riguardo, è intervenuta 

recentemente anche la Corte costituzionale tedesca che, pronunciandosi in merito al trattato di 

Lisbona, con cui l’UE ha riavviato il proprio processo di riforma, ha messo in rilievo, con una 

sentenza largamente commentata e discussa, le contraddizioni della costruzione europea, 

rilevando l’imprescindibilità delle garanzie democratiche offerte dallo Stato moderno. La 

stessa terminologia istituzionale, in alcuni casi, non aiuta a identificare chi e cosa 

rappresentano i diversi attori (ad esempio, il Consiglio – diversamente dalla Commissione – 

rappresenta gli Stati, ma si chiama “Consiglio dell’Unione”): ma ciò è il frutto di un lessico 

originariamente modellato sulle “organizzazioni internazionali classiche” che non si ha oggi la 

consapevolezza di dover superare. Effettività democratica significa anche efficacia del sistema 

istituzionale. Orbene, le più recenti riforme hanno privilegiato l’aspetto dei controlli (ad 

esempio, introducendo un ruolo di freno da parte dei Parlamenti nazionali a tutela del 

principio di sussidiarietà) e delle garanzie degli Stati (soprattutto quelli più piccoli) a scapito, 

troppo spesso, della rappresentatività popolare e dell’efficienza delle Istituzioni. Il 

superamento del tabù rappresentato dalla necessaria presenza di tutti gli Stati ai massimi livelli 

di ciascuna istituzione appare, in tal senso, un passo necessario. 

Quanto all’esplicitazione dei valori comuni, si è già detto che essa è in buona parte 

avvenuta. Andrebbe invece rafforzata la proiezione di questi valori sul piano della 

progettualità. Ma, anche in questo caso, la settorialità del policy making comunitario, che è 
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stata il segreto del successo di molte politiche, comincia a costituire un limite che andrebbe 

oggi superato. 

Infine, la forza dei progetti europei di maggiore riuscita è stata tradizionalmente quella 

di fondarsi su un’adesione di tipo “volontaristico” da parte degli Stati interessati. Anzi, è stata 

spesso la determinazione di alcuni ad attrarre i meno convinti, magari per timore di essere 

lasciati indietro. Occorre dunque distinguere: una cosa è l’incompletezza delle funzioni 

esercitate dal livello comunitario (ad esempio in materia di difesa, ove vi è un evidente 

squilibrio con altre politiche maggiormente “comunitarizzate”) che è un limite oggettivo 

all’affermazione dell’Unione come soggetto compiutamente autonomo. Un’altra è la 

possibilità di dar vita a geometrie variabili, sotto forma di cooperazioni rafforzate, che altro 

non sono che la trasposizione, sotto l’aspetto politico, della varietà geografica dell’Europa e 

della diversa intensità dei rapporti tra le sue regioni. 
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CONCLUSIONI  

 
 
 

Il rapporto tra Stati membri e Unione europea, da sempre la cartina di tornasole alla luce 

della quale valutare lo stato di salute del processo di integrazione, assume, nel contesto della 

globalizzazione e con l’emergere di nuove potenze di dimensione regionale, una nuova 

connotazione. 

Sia gli uni sia l’altra, infatti, vedono erodersi la capacità di governare i fenomeni politici 

ed economici a vantaggio di nuovi soggetti, pubblici e privati, e devono far fronte alla 

maggiore rapidità e drammaticità con cui si presentano le crisi internazionali, sia sul piano 

economico sia su quello politico – militare. 

Si è però osservato che lo Stato nazionale, nonostante le sue ridotte dimensioni e la sua 

relativa marginalità, dispone ancora del monopolio degli strumenti necessari alle imprese 

globali per operare sul territorio e, soprattutto, dei mezzi di comunicazione e dell’apparato 

valoriale di riferimento atti a indirizzare le scelte dell’opinione pubblica. Inoltre, anche per il 

timore di perder ulteriori fette di sovranità, gli Stati membri interferiscono in modo sempre più 

continuo nelle decisioni prese a Bruxelles, tanto da aver fatto parlare di “fusione” dei rispettivi 

apparati politico-amministrativi.  

Inoltre, all’epoca della fondazione delle Comunità, la questione delle identità nazionali 

sembrava superata dalla storia e l’appartenenza alla CE un fatto naturale e irreversibile. 

Tuttavia, la fine della guerra fredda e il ritorno sulla scena di attori che avevano perso ogni 

autonomia per un quarantennio hanno accresciuto, agli occhi dell’opinione pubblica, 

l’importanza delle appartenenze nazionali. 

L’Unione europea, quindi, pur avendo visto accrescere la propria sfera di azione con 

l’attribuzione di sempre nuove competenze e l’incorporazione di nuove aree geografiche, ha 

subito un rallentamento del proprio processo decisionale ed è stata a lungo esposta agli 

attacchi, a volte demagogici, di mezzi di informazione nazionali che hanno fatto leva proprio 

sui rinnovati sentimenti di appartenenza.  
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Il recupero di un’identità “forte” da parte dell’UE appare dunque una scelta obbligata 

qualora essa non voglia abdicare alla propria missione e lasciare che l’Europa scivoli in una 

posizione di tranquilla marginalità.  

La frammentarietà dell’azione comunitaria e la sovrapposizione tra intervento 

comunitario e azioni nazionali costituiscono i limiti più evidenti di questa via “pragmatica” 

alla costruzione europea.  

Il primo segno dell’adattamento dell’Europa comunitaria al nuovo scenario geopolitico 

ed economico è stata l’Unione economica e monetaria (UEM) che, avvenuta a coronamento di 

un processo in tre fasi e da una transizione non scevra da tensioni e prese di posizioni 

contrarie, si è rivelata un indubbio successo. 

L’Euro ha rappresentato un fattore di stabilizzazione del quadro europeo anche, sul 

piano politico, costituendo un punto di riferimento anche per le economie di molti paesi 

europei che non sono entrati a farne parte ed ancorando la Germania al progetto europeo. Sul 

piano monetario, l’Europa dispone quindi di uno strumento forte e di un interprete della sua 

politica facilmente individuabile.  

L’Unione si è data, progressivamente, anche una politica estera comune (PESC) ed una 

politica di sicurezza e difesa (PESD). Essa non è però riuscita, in occasione delle maggiori 

crisi internazionali, a parlare con una sola voce e neppure ad arrivare ad una linea comune, 

dimostrando, in alcuni casi, una sostanziale incapacità a reagire con prontezza e, in altri, una 

divisione evidente. Migliore è stata, invece, la sua azione quando, passati i momenti di 

maggior virulenza, si è trattato di scongiurare il prolungarsi dei conflitti o la loro 

propagazione, oppure di ricostruire il tessuto economico e civile delle aree di crisi. L’Europa 

si è dunque rivelata più efficace nel contenere le crisi che nell’affrontarle: ciò non gli ha 

impedito di fare alcuni passi in avanti nell’integrazione e di teorizzare una propria identità di 

difesa. 

Una leva che l’UE ha utilizzato con maggiore efficacia è, invece, quella economico-

commerciale: l’ampiezza dei fondi erogati per gli aiuti allo sviluppo e per gli aiuti umanitari, 

unita al peso della politica commerciale comune nei confronti dei paesi terzi, ha permesso 

all’Unione di esercitare, spesso con successo, una politica di persuasione nei confronti 

dell’esterno, in modo da esportare i propri valori e garantire i propri interessi. La definizione 
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di “potenza civile” che ne è scaturita non basta, però, a sopperire alle carenze dell’azione 

esterna dell’Unione e, soprattutto, non basta a guadagnarle il consenso sulle scelte operate da 

parte dei suoi cittadini che, pertanto, si orientano prevalentemente avendo come punto di 

riferimento il contesto nazionale. 

Sul piano interno, l’Unione ha tentato più volte di riformarsi, con esiti di volta in volta 

diversi.  

Nell’insieme, possono osservarsi una parziale ridefinizione del sistema decisionale (con 

un aumento dei settori di intervento dell’Unione, intaccando in molti settori il monopolio degli 

Stati membri, i quali però, a loro volta, hanno accresciuto la capacità di controllare e orientare 

le Istituzioni europee) e una momentanea incapacità di superare i limiti della sfera pubblica 

europea (che, pur allargatasi ad un numero elevatissimo di portatori di interessi settoriali, 

territoriali e diffusi, resta sostanzialmente circoscritta entro tale ambito) dando vita a una 

politica di comunicazione che raggiunga la maggioranza dei cittadini.  

La complessità del processo decisionale comunitario e la sua parziale divergenza dalle 

regole classiche della democrazia appaiono i primi ostacoli da superare nell’ottica della 

definizione di un’identità più forte, che accresca il sentimento di lealtà da parte dei cittadini e 

favorisca l’individiazione di obiettivi e interessi comuni. Le più recenti riforme hanno 

privilegiato, invece, l’aspetto dei controlli e delle garanzie degli Stati a scapito, troppo spesso, 

della rappresentatività popolare e dell’efficienza delle Istituzioni.  

Inoltre, l’Unione dovrebbe evidenziare maggiormente gli aspetti autenticamente 

originali che stanno alla base dei suoi successi. Questo però, la obbligherebbe a sciogliere nodi 

irrisolti sin dal momento della sua fondazione. Per quanto le Istituzioni europee siano sorte in 

un clima di forte sostegno anche nei confronti della prospettiva di integrazione irreversibile e 

ad ampio raggio, esse sono state la risposta ad un problema concreto e contingente (gli 

approvvigionamenti di carbone e acciaio di Francia e Germania e il rilancio commerciale e 

industriale degli altri quattro paesi fondatori) venendo costruite in funzione di tale necessità.  

L’originalità delle prime Comunità europee risiedeva però nel superamento della 

concezione assoluta della sovranità nazionale (mai però nella sua cancellazione) e 

nell’istituzionalizzazione dell’interdipendenza tra gli Stati membri Più che la storia 

antecedente alla sua fondazione, l’Unione dovrebbe, insomma, recuperare la storia della sua 
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fondazione, intesa però non come cronaca dei fatti che la prepararono, bensì come 

esplicitazione del principio ispiratore del suo funzionamento. 

L’Unione dovrebbe poi recuperare il rapporto con lo spazio, inteso sia come presenza 

delle sue Istituzioni sul territorio, sia come delimitazione e caratterizzazione della sua 

espressione geografica. Le caratteristiche del territorio europeo, e le conseguenze della sua 

conformazione in termini di continuità e intensità degli scambi (dovuta al numero e alla 

praticabilità delle vie di comunicazione) pur nella separatezza delle comunità residenti (dovuta 

all’esistenza di molte barriere naturali) evocano, sul versante politico-identitario, un’idea di 

pluralità (piuttosto che diversità) nella coabitazione (piuttosto che nell’“unità, concetto che 

induce un’erronea impressione di livellamento delle differenze). 

Infine, va ricordato che la forza dei progetti europei di maggior successo è stata 

tradizionalmente quella di fondarsi su un’adesione di tipo “volontaristico” da parte degli Stati 

interessati. Anzi, è stata spesso la determinazione di alcuni ad attrarre i meno convinti, magari 

per timore di essere lasciati indietro.  

L’attuazione delle “geometrie variabili”, sotto forma di “cooperazioni rafforzate” o 

“stutturate” (queste ultime nel campo della difesa), che altro non sono che la trasposizione, 

sotto l’aspetto politico, della varietà geografica dell’Europa e della diversa intensità dei 

rapporti tra le sue regioni, permetterebbe anzi di superare più velocemente il problema 

dell’incompletezza delle funzioni esercitate dal livello comunitario che è un limite oggettivo 

all’affermazione dell’Unione come soggetto compiutamente autonomo sulla scena 

internazionale.  
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IL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA FEDERALE DI GERMANIA, IL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA DI ESTONIA, IL 
PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA ELLENlCA, SUA MAESTÀ IL RE DI SPAGNA, IL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA 
FRANCESE, LA PRESIDENTE DELL'IRLANDA, IL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA ITALIANA, IL PRESIDENTE DELLA 
REPUBBLICA DI CIPRO, LA PRESIDE TE DELLA REPUBBLICA DI LETTONIA, IL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA DI 
LITUANIA, SUA ALTEZZA REALE IL GRANDUCA DEL LUSSEMBURGO, IL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA DI 
UNGHERIA, IL PRESIDENTE DI MALTA, SUA MAESTÀ LA REGINA DEI PAESI BASSI, IL PRESIDENTE FEDERALE DELLA 
REPUBBLICA D'AUSTRIA, IL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA DI POLONIA, IL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA 
PORTOGHESE, IL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA DI SLOVENIA, IL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA SLOVACCA, LA 
PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA DI FINLANDIA, IL GOVERNO DEL REGNO DI SVEZIA, SUA MAESTÀ LA REGINA DEL 
REGNO UNITO DI GRAN BRETAGNA E ANDA DEL NORD,  
 
 
ISPIRANDOSI alle eredità culturali, religiose e umanistiche dell'Europa, da cui si sono sviluppati i 
valori universali dei diritti inviolabili e inalienabili della persona, della libertà, della democrazia, 
dell'uguaglianza, e dello Stato di diritto;  
 
 
CONVINTI che l'Europa, ormai riunificata dopo esperienze dolorose, intende avanzare sulla via della 
civiltà, del progresso e della prosperità per il bene di tutti i suoi abitanti, compresi i più deboli e  
bisognosi; che vuole restare un continente aperto alla cultura, al sapere e al progresso sociale; che 
desidera approfondire il carattere democratico e trasparente della vita pubblica e operare a favore 
della pace, della giustizia e della solidarietà nel mondo; 
 
 
PERSUASI che i popoli d'Europa, pur restando fieri della loro identità e della loro storia nazionale, 
sono decisi a superare le antiche divisioni e, uniti in modo sempre più stretto, a forgiare il loro 
comune destino; 
 
 
CERTI che, «Unita nella diversità", l'Europa offre ai suoi popoli le migliori possibilità di proseguire, 
nel rispetto dei diritti di ciascuno e nella consapevolezza delle loro responsabilità nei confronti delle 
generazioni future e della Terra, la grande avventura che fa di essa uno spazio privilegiato della 
speranza umana;  
 
 
RISOLUTI a proseguire l'opera compiuta nel quadro dei trattati che istituiscono le Comunità europee e 
trattato sull'Unione europea, assicurando la continuità dell'acquis comunitario;  
 
 
RICOSCENTI ai membri della Convenzione europea di aver elaborato il progetto della presente 
Costituzione a nome dei cittadini e degli Stati d'Europa,  
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Artt. 1-2 e 13 del progetto di Costituzione europea (2003)  
 

Articolo 1-2 

Valori dell'Unione 

L'Unione si fonda sui valori del rispetto della dignità umana, della libertà, della democrazia, 
dell'uguaglianza, dello Stato di diritto e del rispetto dei diritti umani, compresi i diritti delle persone 
appartenenti a una minoranza. Questi valori sono comuni agli Stati membri in una società 
caratterizzata dal pluralismo, dalla non discriminazione, dalla tolleranza, dalla giustizia, dalla 
solidarietà e dalla parità tra donne e uomini. 

Articolo 1-3 

Obiettivi dell'Unione 

1. L'Unione si prefigge di promuovere la pace, i suoi valori e il benessere dei suoi popoli. 

2. L'Unione offre ai suoi cittadini uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia senza frontiere interne e un 
mercato interno nel quale la concorrenza è libera e non è falsata. 

3. L'Unione si adopera per lo sviluppo sostenibile dell'Europa, basato su una crescita economica 
equilibrata e sulla stabilità dei prezzi, su un'economia sociale di mercato fortemente competitiva, che 
mira alla piena occupazione e al progresso sociale, e su un elevato livello di tutela e di miglioramento / 
della qualità dell'ambiente. Essa promuove il progresso scientifico e tecnologico. 

L'Unione combatte l'esclusione sociale e le discriminazioni e promuove la giustizia e la protezione 
sociali, la parità tra donne e uomini, la solidarietà tra le generazioni e la tutela dei diritti del minore. 

Essa promuove la coesione economica, sociale e territoriale, e la solidarietà tra gli Stati membri. 

Essa rispetta la ricchezza della sua diversità culturale e linguistica e vigila sulla salvaguardia e sullo 
sviluppo del patrimonio culturale europeo. 

4. Nelle relazioni con il resto del mondo l'Unione afferma e promuove i suoi valori e interessi. 
Contribuisce alla pace, alla sicurezza, allo sviluppo sostenibile della Terra, alla solidarietà e al rispetto 
reciproco tra i popoli, al commercio libero ed equo, all'eliminazione della povertà e alla tutela dei 
diritti umani, in particolare dei diritti del minore, e alla rigorosa osservanza e allo sviluppo del diritto 
internazionale, in particolare al rispetto dei principi della Carta delle Nazioni Unite. 

5. L'Unione persegue i suoi obiettivi con i mezzi appropriati, in ragione delle competenze che le sono 
attribuite nella Costituzione. 
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Poteri e competenze delle Istituzioni europee con il Trattato di Lisbona 
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Schema della procedura di Codecisione legislativa 
 
 

Proposta della Commissione al PE e al   
             Consiglio     I LETTURA  

 
Prima lettura del Parlamento:         Prima lettura del Parlamento:                         
nessun emendamento del PE         emendamenti del PE 
 
    Parere della Commissione sugli 
    emendamenti del PE 
 
Prima lettura del Consiglio: Prima lettura del Consiglio:  Prima lettura del 
Il Consiglio può adottare il  il Consiglio non approva tutti gli  Consiglio: Il Consiglio 
testo senza modifiche  emendamenti e adotta una   approva tutti gli 

posizione comune    emendamenti e può 
adottare l’atto 

    Parere della Commissione sulla  
    posizione comune 
 
--------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------- 
 
    Seconda lettura del Parlamento   II LETTURA  
    (termine 3 mesi + 1) 
 
Il Parlamento approva la  Il Parlamento approva emendamenti alla Il Parlamento respinge la 
posizione comune o non  posizione comune   posizione comune 
prende una decisione  (maggioranza assoluta dei membri)  (maggioranza assoluta dei  
         membri ) L’atto è 
L’atto è considerato adottato Parere della Commissione sugli  considerato non adottato 
    emendamenti del PE 
 
    Seconda lettura del Consiglio 

 (termine 3 mesi +1) 
 

--------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------- 
 
Il Consiglio approva tutti gli Il Consiglio non approva tutti gli   III LETTURA  
emendamenti del Parlamento emendamenti del Parlamento 
 
L’atto è adottato come  Il Comitato di Conciliazione è convocato 
modificato   entro un periodo di 6 settimane + 2 e 
    dispone di altre 6 settimane + 2 per giungere 
    ad un accordo 
 

Esito positivo della Conciliazione  Esito negativo della 
         Conciliazione 
 
Il PE o il Consiglio non sono Entro un periodo di 6 settimane + 2, L’atto non è adottato 
in grado di adottare il testo  approvazione del testo comune da parte del 
comune nel periodo di 6  Parlamento (maggioranza dei voti espressi) e 
settimane + 2   dal Consiglio (voto a maggioranza qualificata) 
 
 
L’atto non è adottato                           L’atto è adottato  
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Nuovi poteri dei parlamenti nazionali nel law making europeo – la sussidiarietà nei 
Trattati 
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Percentuale del PIL di alcune regioni italiane sulla media comunitaria 
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Le “Europe profonde” (Limes 1/2006) 
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Documento proposto da J. Solana e adottato dai capi di stato e di governo al 
Consiglio Europeo del 12 dicembre 2003 a Bruxelles 
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Capacità e competenze delle industrie militari 
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La complessità dell’industria militare europea nel 2001 
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L’industria militare europea nel 2005: un tentativo di semplificazione 
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