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INTRODUZIONE

Y

La pressione cui e sottoposta I'Europa dopo la @iee mondo bipolare e a seguito
dell'accelerazione dei flussi commerciali, finamzi& di informazione non ha solo ridisegnato
il ruolo e le funzioni dello Stato. Essa obbligala@ I'Unione europea (UE) a ridefinire la sua
identita e, in un certo senso, ad uscire dagli \empi sulla finalita della costruzione

comunitaria.

Il modello di integrazione comunitario si trova affrontare un significativo banco di
prova. Da un lato, infatti, € mutato il quadro denmento geopolitico e, con la fine della
minaccia sovietica, € venuta meno una delle ragiehisostegno incondizionato al’lUE da
parte del suo piu potente partner esterno, glii &taiti, e dell’ancoraggio indissolubile di
alcuni stati membri come la Germania, al progetimpeeo. Dall’altro, l'intensita e la velocita
degli scambi commerciali e dei flussi di informamooltre i confini nazionali non sono piu
tratti distintivi della sola Europa, il che, se aia lato rende I'Unione un utile strumento per i
suoi Stati membri, dall’altro rende oggi piu diffecper i cittadini distinguere tra integrazione
europea e globalizzazione e sviluppare un senspEirtenenza e lealta nei confronti delle

Istituzioni comunitarie.

L’autorappresentazione classica del’lUE in termdni“unita nella diversita”, frutto,
prevalentemente, di un approccio storico-culturaiettace la circostanza che il suddetto
dualismo non e stato ricondotto, nella maggioradea casi, ad una sinergia virtuosa.
Nell'ultimo decennio, soprattutto, I'unita dinamiwarsusdiversita ha condotto, di fatto, ad
una sostanziale neutralizzazione reciproca tra pata all’integrazione e quella al
particolarismo, da cui € conseguita la persistartapacita del’Europa, e di ciascuno dei suoi

protagonisti, ad affrontare le sfide cruciali dedndo globalizzato.

La fondazione delle Comunita europee (che, nel alidella guerra fredda, fu
caldeggiata anche degli Stati Uniti) ha segnatpdaificazionee la stabilizzazione di una
regione contraddistinta dalla presenza di nazitnadi culture diverse in uno spazio tanto

densamente popolato quanto scarso di risorse haturapporto al fabbisogno e nel quale,



vista anche la conformazione del territorio, I'imé&a della circolazione delle merci, delle
persone e delle idee era senza dubbio maggiorettasglle altre aree del mondo.

In ogni caso, accettando di sottoporre ad istituizemmuni la gestione di quelle che
allora erano le principali fonti di energia e leterée prime dell’industria bellica (trattato della
Comunita europea del Carbone e dell’Acciaio- CEGAI eliminare tutti gli aiuti statali alle
imprese nazionali che avrebbero potuto avvantaggisul mercato interno (trattato della
Comunita Economica Europea-CEE) gli Stati europei siglarono semplicemente un patto di
pace o un’alleanza, ma rinunciarono alla gestianeama delle possibili risorse di offesa o
aggressivita reciproca. La rimozione alla radicdledeause dei conflitti attraverso la
condivisione della sovranita nei settori che alitaen il potenziale aggressivo costituisce

quindi la “formula” originale della costruzione epea.

Deve osservarsi che i paesi fondatori erano spigtiesta scelta anche da interessi ben
precisi e che la nascita delle Comunita poggio, wamme, su un diffuso consenso popolare,
che pero non sfocio mai in un vero e proprio seatito identitario.

Nella lenta transizione fino all'uscita dalla gwerfredda, il successo, soprattutto
economico, delle Comunita europee, ha spinto dtvie Stati ad agganciarsi alla costruzione
europea, senza pero che tutti ne condividesser@letamente le soluzioni di fondo. | timidi
passi verso la costruzione di un’*Europa dei citiéicsi sono pero rivelati inadeguati di fronte
alla rapida evoluzione dello scenario dopo la cadi¢l Muro di Berlino e al collasso del
blocco Orientale.

La fine dell'equilibrio bipolare e la riconversiongelle economie pianificate in
economie di mercato hanno per0 prodotto una seridrasformazioni che incidono

sull’'Europa.

Il venir meno della cortina di ferro ha apertocahfine orientale della Comunita, uno
spazio relativamente vasto e meno densamente poptdamato da Stati di piccola e media

entita, transitoriamente o strutturalmente piu dieixpetto ai paesi dell’Europa occidentale.

La Germania, riunificandosi, ha accresciuto il propeso demografico ed economico,
disponendo di un PIL praticamente doppio rispett@uello degli altri paesi maggiori
dell’'Unione. Inoltre, con la fine della guerra foade I'affievolimento della minaccia russa, €

parzialmente venuta meno la sua necessita di aiscpaiticamente ai suoi vicini occidentali.
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Le aree limitrofe dell’ex impero sovietico, a cawkd vuoto di centri gravitazionali, si
sono frammentate culturalmente e politicamentejando fragili processi diation-buildinge

di ridefinizione delle loro politiche estere e dilgezza.

La crescente liberalizzazione del commercio e téneento produttivo dei paesi
asiatici, la Cina in primo luogo, hanno posto I'ecmia dell’Europa occidentale di fronte alla
necessita di una rapida riconversione e di un aalegato del proprio sistema welfarealla
scarsita di risorse disponibili. Inoltre, anche giaino del partenariato internazionale, I'Europa
non puo piu considerarsi I'unico benefattore dettenomie in via di sviluppo e, quindi, anche

I'accesso privilegiato alle loro risorse naturaéne rimesso in discussione.

La crescita demografica planetaria, il mancatoupygib di molte aree del pianeta e la
difficile riconversione di altre hanno creato impati flussi migratori, che si sono riversati,
spesso sotto il controllo della criminalita orgamaita, sull’Europa settentrionale, occidentale e

meridionale, creando zone di marginalita e tengiiffuise.

Infine, lo sviluppo di centri economici e finanziavincolati dal rapporto con il
territorio retrostante e la differenziazione deNalocita dei flussi commerciali e di
informazione tra nodi principali e zone meno calliegdel pianeta ha ampliato il divario tra lo
Stato sovrano come entita territoriale definitaaerdalta dei sistemi economici moderni. |l
maggiore polimorfismo geografico nell'ordine econoon ha I'effetto di provocare una
trasformazione anche dell’ordine politico, erodeifigovranita dello Stato in corrispondenza
dei punti di contatto significativi con il primo.

Da un lato, quindi, nei rapporti tra i paesi euippeée assistito a una sorta di “ritorno
al futuro”, con il ricrearsi di equilibri ed atteiggnenti simili a quelli che avevano
contraddistinto il periodo tra le due guerre mohdi@all'altro, la societa europea appare
fortemente frammentata e culturalmente meno omagesen aree di forte insicurezza sia al

proprio interno che, soprattutto, ai propri confini

La riscoperta delle identita nazionali, che, congdl’eta delle rivoluzioni liberali,
poteva rivelarsi positivamente strumentale perralpaesi posti di fronte alla necessita di una
ricostruzione politica ed economica, € quindi div@an in un contesto di generalizzata
insicurezza percepita, un fattore comune a tuarbpa, assumendo in alcuni casi tratti

iconografici, fino ad alimentare divisioni e colftilarmati.



Il fatto che cio avvenga in corrispondenza dellsooe del potere effettivo dello Stato-
nazione puo, forse, essere spiegato in quantoasemzjuadro identitario che renda possibile
la circolazione delle idee a livello sovranazionade aumentato il distacco tra Hdites
economiche e politiche, che concorrono alla govezeamondiale e i cittadini su cui essa
produce i suoi effetti. Il quadro di riferimento zi@nale appare quindi 'unico contenitore

entro il quale manifestare le proprie istanze irdmpercepibile.

In una stagione in cui le identita assumono rilievescente, e spesso determinante,
nelle scelte politiche, 'Europa si trova quindidaver definire la propria con maggiore

chiarezza rispetto al passato.

L’'Unione ha fornito delle risposte parziali, o pereglio dire settoriali, dandosi
un’identita monetaria (con I'adozione dell’Euro)y’identita strategica e di difesa (definendo
una serie di azioni e strategie nel quadro dell&i®oEstera e di Sicurezza), un’identita nei
negoziati commerciali e ambientali (grazie al ruaksunto dalla Commissione europea nei
negoziati internazionali) e un’identita di “potena@ile”, sostenitrice al suo interno e al suo
esterno dei principi dello Stato di diritto, detletela dei consumatori, del lavoro e delle pari
opportunita. Queste identita, tuttavia, assumonatarai e intensitd diverse a seconda

dell'lstituzione chiamata a esercitarli e dei potircui essa dispone.

Se guesta frammentazione e il frutto del tradiZ@maetodo di lavoro “per obiettivi”
che ha sempre caratterizzato I'azione comunitdrsyo superamento, o0 quantomeno la sua
riconduzione ad un quadro coerente, appare tutteéassario per acquistare credibilita, sia

sul piano geopolitico che agli occhi degli stessadini.



PARTE | - LA RAGION D’ESSERE DELL’'UNIONE EUROPEA

Capitolo 1 - Le ragioni della lunga guerra civile eropea e la necessita di
ricostruire 'Europa

Spazio geografico europeo e “quasi insularita” gala.

La visione istituzionale dell’Europa pud riassunerd motto “unita nella diversit&”
Come spesso accade quando uno slogan mette tatitadto, esso, se forse esprime la
fotografia di uno stato di fatto, si rivela peronflamentalmente inadeguato a fornire una
chiave interpretativa o un’'impostazione utile a peame dei passi in avanti e, soprattutto, ad
affrontare i problemi.

Una simile visione & pero il frutto, prevalentenggndi un approccio storico-culturale
alla costruzione europea. Va osservato, in proposihe, nelletd moderna, € stata
principalmente la diversita a caratterizzare I'aeiqolitica nello spazio europeo, mentre i
tentativi di unita hanno contraddistinto, in paitesecolo scorso. Negli ultimi sessant’anni, il
“fenomeno Europa” e stato analizzato con gli strotineell’economia e il diritto, e, piu
recentemente, vista la crescente interazione &ee gfubbliche nazionali e sfera pubblica
europea, con quelli della scienza politica e detieiologia delle relazioni internazionali. Ma il
dualismo di cui sopra non e stato ricondotto, netlaggioranza dei casi, ad una sinergia
virtuosa. L'ultimo decennio, soprattutto, ha visto forte contrasto tra le due tendenze: la
dinamica unitaversus diversita ha condotto, di fatto, a una sostanziaetralizzazione
reciproca tra la spinta all'integrazione e quellaparticolarismo, da cui € conseguita la
persistente inadeguatezza dell’Europa, e di ciasadei suoi protagonisti, ad affrontare le
sfide cruciali del mondo globalizzato.

Cio premesso, sara utile, per superare lo stallitigmistituzionale, cercare una chiave

interpretativa ed un orizzonte nuovi, partendod#db geografico.

! Tale & I'espressione adottata, unitamente allalieam a docici stelle gialle su fondo blu e laltio alla Gioia,
nellart. 1 dalla parte IV deProgetto di trattato che istituisce una Costituzoper I'Europa elaborato dalla
Convenzione sul Futuro dell’Europa, formata da rappntanti dei Parlamenti e dei Governi degli Stetimbri,
del Parlamento europeo e della Commissione eurgpda la presidenza di Valery Giscard d’Estaing. La
convenzione, riunitasi a Bruxelles, ha conclusaai $avori nella primavera 2003.



In un recente saggio apparso in uno dei pochi voldne hanno adottato questa
prospettiva, risalta la varietd morfologica delfmasio geografico-politico europee la sua
rilevanza come fattore di coesiohanziché, come si potrebbe pensare, di disgregazion
Secondo Annalena Taberini le caratteristiche ppmicidella regione europea, quelle che
certamente meglio la distinguono sotto il profileografico fisico dal resto del continente
eurasiatico, sono “la sua articolazione e la suattinaita””.

La varietd morfologica va intesa “sia come artizcaae delle terre emerse rispetto al
mare, e quindi il suo essere penisola o, meglimnsa di molte penisole contornate da isole,
sia come complessita orografica, cioe la sua eicsuccessione di regioni di pianura e di
montagna”, aspetti, entrambi che rendono l'aresomea alquanto diversa dal territorio
asiaticG. Quanto alla distanza media delle localita eurogakemare, essa “& ridottissima
rispetto a qualsiasi altra parte del mondo di disr@m comparabili, in quanto I'Europa si
articola in un gran numero di penisole e di isale @ meno grandi. Comunque si delimiti

Gli effetti della marittimita non possono, tra tia, essere limitati all’aspetto delle
temperature e delle precipitazioni. La possibiiitatilizzare, oltre quelle terrestri, anche le vie
marittime, ad esempio, va senz’altro considerataecana delle precondizioni del particolare
sviluppo economico, politico e culturale del’Eueopspetto a tutte le altre parti del mondo.

Il tema dei rapporti tra 'ambiente geografico entedalita dello sviluppo economico
in Europa e certamente vasto e complesso. Epporeraali grande importanza insistere sulla
profonda differenziazione del territorio europea al suo interno che, soprattutto, sotto il
profilo delle vocazioni produttive e dei sistemoaomici.

Tuttavia, questa differenziazione — che puo fadere che il territorio europeo sia
quanto di piu disomogeneo si possa riscontrare vecm di essere un elemento di

parcellizzazione, da un lato, e di incoerenza,alalh, storicamente ed ancor oggi si rivela un

2 Taberini, A., “Lo spazio geografico europedt,Lizza, G. (a cura difseografia della Nuova Europ&/TET,
Torino 2002, p. 7.
® Taberini, A,op.cit,p. 19.
4 Taberini, A.,0p. cit, p. 8.
® Cosi al riguardo Annalena Taberini: “Come penisdk, resto, I'Europa & molto piu estesa ed artteottelle
altre grandi penisole asiatiche (Penisola Arabibaccan, Penisola Indocinese), e questa pud essere u
gonsiderazione utile nel rendere ragione dellaqudare percezione che si ha dello spazio eurogbaiem

Ibidem
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fattore di coesione della massima importanza, kessaiflette sulla quantita di scambi che da
sempre ha interessato, attraversandolo in tutledeioni, il territorio europeo.

La straordinaria molteplicita di assetti econong@cproduttivi ha quindi generato, da
lungo tempo, rapporti di complementarita intensessenziali

Su questa condizione di complementarieta si € p#ti secoli innestata, per motivi
politici e demografici, una situazione di “quassuarita” (situazione che, tra l'altro, i teorici
dell'integrazione sovranazionale su base federadend evidenziato come condizione
indispensabile per uno sviluppo integrit@on la caduta dellimpero romano e I'espansione,
nel sud del Mediterraneo, dell’lslam. Uno dei maggistorici del secolo scorso, Henri
Pirenné ha affermato che il mediterraneo ha cessato deres# mare nostrumcon
I'espansione di una civilizzazione diversa rispeatomondo cristiano. A Sud e a Sud-est
I'Europa si e trovata quindi in una situazione détanziale isolamento. A Est e a Nord-Est,
invece, sebbene non vi fosse una barriera natulalescarsa densita di popolazione di
quell’area ha fatto si che, nonostante le migrazspontanee e spesso invasive dei popoli
asiatici, i rapporti economici e gli scambi cultiurastassero per lungo tempo diradati.

Le comunicazioni e gli scambi interni allo spazimapeo sono dunque stati, per secoli,
molto maggiori di quelli con I'esterno. Non e quiineh caso che sistemi economici, forme di
governo ed espressioni culturali, pur nella loroeta, mostrino tratti comuni e caratteristici
dello spazio europeo.

Altre linee di pensiero hanno evidenziato I'incidardi altri fattori sulla civilizzazione
europea e sulla precocita dello sviluppo rispettalére are® .

E dunque sempre con un approccio di lungo peridu® i spiegato, ad esempio,
perché un evento come la rivoluzione industrialesuil dopo le precedenti considerazioni si
apprezza meglio I'effetto dirompente, si sia lozzdito in Europa e non in un’altra delle molte
aree a civiltd agricolo-pastorale esistenti nel dwrGli elementi esplicativi che gli studiosi
hanno ritenuto significativi dal punto di vista geafico come da quello storico, sono stati il

clima, la localizzazione geografica, le risorseurdlt, la visione filosofico-religiosa del

" Bialasiewicz L.-Elden S.-Painter J., “The consiitn of EU territory”,in Comparative European Politic&/ol.
111/3, 2005, pp. 333-363.

8 Albertini, M., Il Federalismo. Antologia e definizionk Mulino, Bologna 1979

° pirenne, HMaometto e Carlomagn®ewton Compton, Roma, 1993

10 zamagni V.,Dalla rivoluzione industriale all'integrazione eypea Il Mulino, Bologna 1999. Secondo
Zamagni, pero, i primi i primi tre elementi hannmio un ruolo meramente “facilitante”, ma non sostati
sufficienti a determinare il dinamismo di una steie
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mondo e l'organizzazione della societa. Un ruokategico nel determinare il dinamismo
europeo sarebbe stato giocato, in particolareredprincipi filosofico-religiosi: I'inviolabilita
e sacralita del valore della persona unignizesaltazione dello spirito come razionalita e la
superiorita delluomo sulla natura, da cui derividela del’homo faber ossia delluomo

creativo, che non subisce la natura, ma la mod#isao uso.

Il mutamento del quadro: equilibrio versus egemonia

Il quadro muta a causa di due fattori: le scopedtniali e il sorgere degli Stati
nazionali. Sono le scoperte coloniali, e I'afflusdioricchezza che ne consegue, a fornire
(insieme all'incremento demografico, fenomeno ingaovuto, anch’esso, all’laumento della
ricchezza) ad uno degli Stati europei, a turn@hezze e mezzi militari maggiori rispetto agli
altri.

Lo storico tedesco Ludwig Dehio, il cui contributostato messo in rilievo da insigni
storici oltre che dai maggiori teorici del fedesatio europeo, ha descritto efficacemente
guesta dinamicaanalizzando i rapporti di forza sullo scenarioopgo e le cause delle guerre
tra le potenze irEquilibrio o egemoni¥. Prima la Spagna di Filippo I, poi la Francia di
Napoleone, poi la Germania della prima meta dele@dento, tentarono di affermare la loro
egemonia sul continente ma, in ciascuna occasfanedecisivo I'intervento di una potenza

esterna al sistema europeo degli Stati a rieqaiiéil gioco.

o stessdncipit del Manifesto di Ventoteneino dei testi fondamentali del federalismo europgahorato da
Spinelli, Rossi e Colorni nel 1941, é che “La d&imoderna ha posto come proprio fondamento icjpio della
liberta, secondo il quale 'uomo non deve essermearo strumento altrui, ma un autonomo centrota’vi

12¢cfr. Ludwig Dehig Equilibrio o egemoniaBrescia 1954Equilibrio o egemonia un libro notevole, che forse
in Italia non ha avuto adeguata risonanza, nontestiéattenzione rivoltagli da studiosi eminenti cerBergio
Pistone. Infatti € prevalsa nella cultura italiamgaltra visione, peraltro altrettanto interessaet@erfettamente
compatibile con quella di Dehio, quella di Federichabod e delle sue riflessioni sulla Idea d’Eurogze
insistono sull’elemento culturale (anche sulla bdisepere classiche come quella di Paul Hazarc suisi della
coscienza europea, che cercava gli incunaboliided di Europa nelleettere persianei Montesquieu e prima
ancora nell&pione turcalel genovese Marana, un autore poi studiato dai®ds da altri).

Chabod, studioso di Machiavelli e Guicciardini, @ eerfettamente presente, I'importanza primaaitelie poi
europea della idea di “equilibrio”; ma, forse p#etto dell'idealismo filosofico vagamente ispirgtoda Croce e
da Antoni, nella sua opera c’era appunto l'ideaoa la prassi politico-diplomatica dell’equilibri®er questo
motivo, a richiamare per primo I'attenzione degflidsosi italiani sul libro di Dehio, negli anni QGjnanta, non fu
Chabod ma lo storico veneziano dell’economia Ginzzatto. L'importanza dell’opera di Dehio non € una
fissazione isolata di storici federalisti: bastieffatti scorrere le note e le citazioni espliciieBarraclough Guida
alla storia contemporanead. it. Bari 1975) e di Paul Kennedéiscesa e declino delle grandi potened,it.
Milano 2001) per vedere come queste “bibbie” dsttariografia contemporanea riconoscano apertanielote
debito con lo storico cattolico tedesco, passat@aaeontaminarsi attraverso il piu cupo perioddadstoria della
Germania.
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E interessante come Dehio classifichi le potenzesuila base della loro forza militare
0 economica ma, in primo luogo, in ragione dellaolaollocazione e conformazione
geografica.

Egli considera infatti, sia I'Inghilterra, sia, coma sorta di metafora, la Russia — nel cui
caso sono le distanze enormi a rendere quasi intflogs invasioni, come compresero a loro
spese Carlo XlII di Svezia e Napoleone — come “mmensulari*®. Queste hanno un destino
diverso da quello di potenze continentali come &pagrancia, Prussia; hanno un particolare
interesse per l'equilibrio, possono espandersi otemza imperiale senza fronteggiare
continuamente i vicini, e raramente si affrontareoléro (salvo eccezioni, ovviamente, come
la guerra di Crimea o le tensioni ai confini deitlia).

Sul continente, invece, c’e dal Cinquecento in(pon prima, come aveva compreso fin
dal Settecento il Robertson) una continua lotta’pgemonia; prima un tentativo di egemonia
imperiale-spagnola, con Carlo V, Filippo Il e arecoella guerra dei Trent’Anni; poi tentativo
di egemonia francese, con Luigi XIV e con Napolebr{iehe pero appare gia un epigono;
Napoleone Ill non arrivera nemmeno ad aspirarento}tainfine, a partire dal 1870, sara la
Germania a compiere lo stesso tentativo. Ma diatisgmpre di lotta per 'egemonia europea,
da parte di una potenza cui si contrappone conesgocuna coalizione, interessata a una
politica di equilibrid”.

Cosi, da questo e da altri saggi di Dehio, emenge tisposta a due interrogativi
fondamentali sull’Europa: il perché della sua iitérvarieta, derivante dal fatto che nei secoli
non fu mai sottoposta a un’unica potenza egemoni@grigine della catastrofe della prima
guerra mondiale, quando intellettuali e politicdeschi “neorankiani” vollero riproporre l'idea
dell'equilibrio non nella dimensione continentaleofie Ranke) ma in una dimensione
mondiale, dando appunto I'assalto al potere moedial

E comunque importante sottolineare come tutti tesotori dell'idea europea, sia nel
periodo tra le due guerre sia all'indomani delleas®la guerra mondiale, abbiano tenuto nella
debita considerazione questi aspetti dell’anal®nsiderando la concorrenza tra Stati

nazionali indipendenti come il maggior fattore dinditti e il suo superamento un punto

13 Si consideri in tal senso la rivalutazione del euchquecentesco di Venezia, potenza insularenohepoteva
essere colpita a morte da un nemico continentaighpeprotetta dal mare e da una potente flottae¥ienche,
nell'opera di Dehio, gia configura lo speciale mdEell'Inghilterra e, in un certo senso, della Raiss

4 Mantovani A.-Marattin L.Economia dellintegrazione europgk Mulino, Bologna 2008
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imprescindibile per il successo di qualsiasi fordiantegrazione. Cio & vero non solo dal
punto di vista politico-militare, ma anche da gaedconomico. La necessita di procurarsi le
fonti di approvvigionamento e di assicurarne latcwita con un forte apparato militare ed
adeguate alleanze, con i grandi cosi come corcofpiStati, € stata, secondo Lothian, Robbins
e lo stesso Keynes, il motivo che ha reso inev#dbiscoppio delle guerre europee, divenute

guerre mondialr.

Dalle rivendicazioni nazionali alle due querre maadd

Non puO per0 essere trascurato, per linfluenza praettera anche nel periodo
successivo corrispondente alla fine del sistemapmar degli Statf, un ulteriore fattore e cioé
I'affermazione, a partire dal trattato di Vestfalfa648) dello Stato-nazione. Dopo aver
costituito, in un primo momento, un fattore di emipazione di territori oppressi e di
liberazione delle nuove forze economiche rispettceachi privilegi e rendite, la nazione, una
volta svolto compiutamente questo ruolo, si trasforin strumento di chiusura e,
potenzialmente, di aggressidhe Lo sviluppo della stampa, che in un primo tempo,
contribuisce alla riuscita dei movimenti di libei@ze nazionale, fornisce, successivamente, lo
strumento propagandistico a disposizione di govermhovimenti politici per sostenere gli
atteggiamenti ostili (di aggressione o di ostirgifasa, secondo i casi, le dimensioni e la forza

di ciascuno Stato) nei confronti dei vicini.

15 zamagni V. Dalla rivoluzione industriale all'integrazione eypea Il Mulino, Bologna 1999

18 Cfr. in merito la parte II, cap. 4

7 Anche gli autori deManifesto di Ventotengconoscono che “L'ideologia dell'indipendenza ramile & stata
un potente lievito di progresso; ha fatto superameschini campanilismi in un senso di piu vastidaoieta
contro l'oppressione degli stranieri dominatori; leéiminato molti degli inciampi che ostacolavano la
circolazione degli uomini e delle merci; ha fattstemdere, dentro il territorio di ciascun nuovot&talle
popolazioni piu arretrate, le istituzioni e gli ordmenti delle popolazioni piu civili". Ma a questo
riconoscimento aggiungono che “Essa portava pergéim germi del nazionalismo imperialista, che testra
generazione ha visto ingigantire fino alla formaeaegli Stati totalitari ed allo scatenarsi degllerre mondiali.
La nazione non € piu ora considerata come lo stgiodotto della convivenza degli uomini, che, penti,
grazie ad un lungo processo, ad una maggiore umit@rdi costumi e di aspirazioni, trovano nel I@tato la
forma piu efficace per organizzare la vita collettentro il quadro di tutta la societd umana. Eegevdivenuta
un’entita divina, un organismo che deve pensare albd propria esistenza ed al proprio sviluppoazasn alcun
modo curarsi del danno che gli altri possono riseat. Ne traggono la conclusione che “La sovramitaoluta
degli Stati nazionali ha portato alla volonta divdoio sugli altri e considera suo ‘spazio vitaletritori sempre
piu vasti che gli permettano di muoversi liberaneeatdi assicurarsi i mezzi di esistenza senza dgenda
alcuno. Questa volonta di dominio non potrebbe tgrsi che nell’legemonia dello Stato piu fortetstti gli
altri asserviti. In conseguenza lo Stato, da ttbedadella liberta dei cittadini, si & trasformatopadrone di
sudditi, tenuti a servirlo con tutte le facolta pemdere massima I'efficienza bellica”.
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Il sistema degli Stati nazionali e le divisioni aie derivarono suscitarono la reazione di
un numero non irrilevante di filosofi e intellettyaalcuni dei quali di fondamentale
importanza. Ne nacquero le prime espressioni, alaglle quali lungimiranti anche sotto
I'aspetto dell'analisi e del metodo, dell'idea durBpa unita, dalle quali, pero, non scaturi
alcuna azione concreta.

Per gran parte dell’Ottocento le maggiori potenzgopee, sotto la direzione di
Metternich prima e di Bismarck poi, operarono imeerto, allo scopo di mantenere l'esistente
distribuzione delle sfere d'influenza tra le grapdtenze tradizionali e di impedire il ritorno
alla conflittualita e all'incertezza politica dedpoca rivoluzionaria francese.

Negli anni precedenti il 1914, il sistema deglitSturopei si trovo pero ad affrontare

una crisi crescente. Anche se esistevano fra toromerevoli punti di attrito di minore entita,
I gruppi dirigenti che dominavano la politica eateroncordavano in linea generale sulla
necessita di mantenere un equilibrio di potenzen Cascesa economica della Germania e
degli Stati Uniti, la modernizzazione della Rusgarista e del Giappone e la rapida
industrializzazione dell’Europa, tale equilibriorhunacciato.

Nella stessa direzione agirono le radicali trasémioni nella politica interna degli Stati,
dato che non era ormai piu possibile ignorare latspdemocratiche e, soprattutto, quelle
nazionalistich&. La crisi internazionale assunse cosi una nuor@usione. La guerra, o la
prospettiva della guerra, poteva spazzare via cetaplente gli antichi regimi o, come si
sosteneva, infondere loro una nuova vita. Di frantguesta alternativa gli Asburgo, sotto la
pressione montante dei nazionalisti dentro e flionpero, optarono per la guerra nel 1914
piuttosto che accettare I'erosione finale del Ipatere, e i deboli tentativi delle altre potenze
di realizzare un’azione concertata fallirono. Lasiceerba si saldo in un nodo indissolubile
all'intricato sistema di rivalita e alleanze, dieso a questo punto irreversibile. Nell'agosto
1914, tutte le grandi potenze entrarono in statballiggeranza per la prima volta dopo il
1815.

Terminata la pitl grande conflagrazidhehe avesse mai sconvolto 'Europa e, in certo

senso il mondo, I'Europa aveva pagato un tributd@imilioni di morti, vedeva distrutte le

8 Overy, op. cit, nota come le tradizionali case regnanti d’Europarsvarono di fronte alla prospettiva
dellimminente collasso dell'antica struttura piol# sotto la spinta esercitata dai democratici iendaionalisti
dei ceti medi e dalla nuova classe operaia gendedlia sviluppo economico.

19 Gatto L.,Il federalismg Newton Compton, Roma 1995
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ricchezze accumulate nei precedenti quarant'anpade. Fu a questo punto che maturo, nei
primi ispiratori dell’europeismo organizzato, uneitla critica al sistema degli Stati ed alle
inevitabili conseguenze della sostanziale anarchéavi regnav&. Nacque inoltre quello che
puo essere definito il primo movimento politico @peista, e cioe laPaneuropa di
Coudenhove-Kalergi, la quale, anch’essa, rovescidvgaradigma allora dominante,
disegnandaina geopolitica orientata alla coesistenza piuttoste al’egemonia®.

Tuttavia, le nuove idee restarono circoscritte beddites La guerra aveva infranto la
solidarieta dei popoli europei e I'Europa assistett’accrescersi di un temibile nazionalismo
che, alimentato anche dalle conseguenze della grarigsi economica internazionale, dette
vita a pericolose rivoluzioni sfociate in dittatudestinate a dominare gli anni compresi fra il
1918 e il 1939.

A fronte di cio, gli statisti alleati, incapaci grodurre delle risposte nuove, sperarono
semplicemente di riuscire a riportare indietro dlogio all’equilibrio del secolo precedente,
un mondo generalmente considerato come un modefiorabresso e armonia”: la sconfitta
della piu minacciosa delle nuove potenze, la Germawontribuiva alla sensazione che fosse
possibile risuscitare I'antico concerto e rendegerativo sotto la guida della Gran Bretagna e
della Francia insieme ad altre nazioni a favoréadsce.

Tuttavia, anche se la Gran Bretagna e la Fran@aoete dirette beneficiarie della
guerra, i problemi derivanti dall’'essere le maggjmotenze imperiali si erano moltiplicati.
Entrambi i paesi raggiunsero la loro massima egieasiegli anni Venti del Novecento grazie
all’'acquisizione delle colonie tedesche e allo sim@mento di quanto rimaneva dell'impero
turco; ma entrambi gli imperi divennero ora oggelitattacco da parte di quelle stesse forze —
nazionalismo e liberalismo politico — che in preseza avevano minato la stabilita
dell’Europa d’anteguerra. Quindi entrambe le potepmropee si trovavano alle prese con
imperi la cui sicurezza ed integrita erano diffidia difendere: solo la debolezza delle potenze
sconfitte e la temporanea eclissi della Russiaarai®/ano questa realtad. Per gran parte degli
anni Venti gli affari internazionali vennero contioh una sorta di vuoto, nel quale la Gran

Bretagna e la Francia raggiunsero una preminenzattie sproporzionata alla loro reale forza

2 gpindli A., 11 progeto europe, Il Mulino, Bologna 1985
21 Lizza, G.Paneuropa - Geografia e Storia di un’iddaTET, Torino 2004
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grazie alla temporanea riluttanza o impossibilgédedaltre potenze a intervenire risolutamente
nella politica mondiaf&.

L’'Unione Sovietica possedeva un’enorme potenzauadiet sul piano economico e
militare, ma scelse, per ragioni interne, di noareitarla nell’'arena internazionale. La fonte
della forza americana era la sua potenza econorocat’avvento dell'industrializzazione, la
correlazione fra tale potenza e l'influenza intefonale era del resto divenuta inevitabile, dal
momento che la guerra stessa era ora industritdizEgiancia e Gran Bretagna per contro
erano, in termini relativi, economie in declino:daota britannica del commercio mondiale di
prodotti finiti, pari al 46% nel 1870, era crollal 25% nel 1914; il tasso di crescita
economica della Francia prima del 1914 era inferiar quello della Gran Bretagna e
raggiungeva appena la meta di quello della Germanimano a mano che nuove economie
crescevano e si sviluppavano, I'intero modellogistema internazionale precipito in un clima
di acuta instabilita.

La velocita stessa di questi cambiamenti contrébindebolire la capacita delle potenze
di garantire la pace e il progresso sociale alie tmndizioni. Nel giro di tre o quattro decenni,
la struttura sociale e i sistemi politici del’Ea e dei suoi imitatori furono trasformati. La
lenta evoluzione lascio il passo al rapido cambiaoiel modello di nazione politica ristretta
fu spazzato via dalla politica di massa che, irumlacasi, sottopose la struttura politica
esistente a un’intollerabile tensione. In Germamiim Italia cio provoco la nascita di nuovi
movimenti ausiliari ostili al vecchio ordine ma m@miti nel contempo da una profonda
diffidenza nei confronti del moderno “capitalismberale” derivato dal modello dell’Europa
occidentale. Tutti questi gruppi furono contagidé quella stessa ideologia imperialistica
anglo-francese che si erano impegnati a contrastare

Fino alla seconda guerra mondiale, le rivalitasespetti dominarono dunque i rapporti
tra la maggioranza degli Stati per la maggior pdektempo, trovando la loro espressione
nella competizione economica e ideologica, neltelper il prestigio e la potenza nazionale e
nelle dispute territoriali, col contributo di peslose miscele di dirigenZ&arroganti, deboli o
incompetenti. Anche se abbondavano i trattati,agtiordi e i patti bilaterali e multilaterali,

essi mancavano di un reale disegno complessivaie poevano effetti durevoli. Gli Stati si

2 Mascia M.,Il sistema dell'Unione europe®adova 2005

% Nugent N.,Governo e politiche del’'Unione EuropgiMulino, Bologna 2001, p. 15.
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alleavano in diverse combinazioni su diverse qaastin una forma che, lungi dall’indicare
reciproca fiducia, suggeriva un crescente timocgreco.

L’Europa fra le due guerre sperimentod pertanto ni@saendo di tensioni via via che le
rivalitd nazionali rimanevano incontrollate e, sfutto, via via che le ambizioni territoriali e
di potere della Germania rimanevano insoddisfatte.

In breve, il periodo tra le due guerre e stato tbamazato da rapporti interstatali
particolarmente tesi e fluidi. Non esisteva nessstabile sistema di alleanze e nessun chiaro
equilibrio di potere. Gli Stati europei, inclusii ghjuelli del’Europa occidentale, si
osservavano, nella migliore delle ipotesi, con stisp

| prodromi del secondo conflitto (tutti gia contéimell’'infelice conclusione del primo e
nella perversa situazione nazionale e internazéoealopea) furono ben rappresentati dalla
guerra di Spagriae dal breve scontro russo-finnico durato dal 28ntbre 1939 al 12 marzo
1940; questi due conflitti costituirono, alla figegli anni Trenta, una sorta di piattaforma
violenta, a cui tutti i paesi europei non direttaeecontendenti guardarono con attenzione,
per verificare la potenza delle nuove armi e ildgrdi difesa e di offesa che ci si attendeva da
ogni popolo.

Si giunse cosi allo scoppio, in circostanze triget@ note, della seconda guerra
mondiale, che segno anche I'epilogo di quella che gssere definita la lunga guerra civile
europea.

Alla fine del conflitto, le economie e i sistemilpici di tutta Europa erano stati
sconvolti, cittd e paesi distrutti e i morti si tavano a miliorf>. Ormai — come aveva
compreso a suo tempo Federico Ch&bedl sistema politico europeo era tramontato, meent
si era imposto un sistema politico mondiale voltosattrarre importanza e prestigio
all'Occidente, non piu centro focale della diplomaainternazionale, diplomazia ormai al di

sopra della sua testa.

%4 La guerra civile spagnola inizid con I'assassidicCalvo Sotelo, capo del Rinnovamento spagnolodes
destra monarchica) del 13 luglio 1936 e con laltvanilitare nel Marocco iberico capeggiata dal eyate
Franco, cominciata il 19 luglio del 1936 e conclnsd1939 con I'affermazione della dittatura falestay.

% Nugent N.Governo e politiche del’Unione Europeth Mulino, Bologna 2001 p. 15.

%6 Sj veda Gatto Lop. cit.
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Quando — fu ancora Chabod a rivelarlo — il cositdsistema delle relazioni continue,
un tempo squisitamente europeo, si allargo a tuttmndo, 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

| precursori

L’idea di creare una federazione fra gli Stati d&pa € vecchia quasi quanto gli Stati
stessi. Gia nel XVIII secolo, infatti, furono comit: modelli costituzionali di vasta port&fa

Il progetto esposto nel 1713 dall’Abate di SairgfRe in occasione dei negoziati di pace
di Utrecht, prevedeva, a garanzia dell'equilibrigllel potenze europee, una lega permanente
fra i principi, sul cui rispetto vigilasse “un seéaaeuropeo” dotato di poteri legislativi ed
esecutivi e che all’occasione potesse disporreotérpcoercitivi nei confronti di un membro
riottoso. Jean-Jacques Rousseau commento quesfettorael 1760 ed espresse il dubbio che
I principi europei sarebbero mai stati pronti a daa a una tale unione, che lui supponeva
potesse realizzarsi solo attraverso una rivoluzidmehe Immanuel Kant nel suo scrifé@r
una pace perpetuprospetto una federazione degli Stati europei co@ezo per assicurare la
pace. Gli Stati europei avrebbero dovuto essert, gome obiettivo finale, in una comunita
costituita sul modello repubblicano e soggetta a dimtto comune. Come tappa per
raggiungere |'obbiettivo, Kant proponeva una legedli Stati, libera e revocabile.

Con Tlinizio dell’industrializzazione, nel XIX setm si espressero modelli di pensiero
secondo i quali I'integrazione politica piu che quortare limitazioni alla sovranita dei poteri
statali, doveva realizzarsi attraverso la cooperazidelle associazioni di categoria, riunite in
una camera “parlamentare” nonché servire a migkofarapporti economici e sociali in
Europa. In particolare lo scritto di Claude Hene 8aint-Simon e Augustin Thiere la
réorganisation del la societe européenne ou dedeessite et des moyens de rassembler les
peuples de I'Europe en un seul corps politique enservant a chacun son independance
nationale(1814) ha influenzato per molto tempo le teoripaisté®.

Nello stesso secolo, le tesi integrazioniste ditdbeo, Mazzini (Giovine Europa),
Proudhon Du princip fédératif ou del la nécéssoté de redaitie parti de la révolutiohe
Victor Hugo (es Etats-Unis d’Europetrovano una vasta eco, che si estendera anche al
secolo successifd

2’ Rapone L.Storia dell'integrazione europe&arocci, Roma, 2002, p. 5 e ss.
*8 bidem
29 Mascia M.,Il sistema dell’'Unione Europe&CEDAM, Padova 2005, p. 8.
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All'inizio del XX secolo, basilari assunti dell'idepensiero federalista penetrano nelle
due grandi ideologie circolari, liberaldemocraticaocial comunista

Sulla scia di alcuni saggi della letteratura peditanglosassorie in Italia Luigi Einaudi,
in alcuni articoli apparsi sWorriere della Serasostiene che la causa della guerra mondiale e
da ricondurre alla struttura intrinsecamente befiey e anarchica del sistema internazionale,
radicato nel principio della sovranita statualeprihcipio nazionale, ovvero il “dogma della
sovranita dello Stato”, come lo definisce Einatidiya la sua massima espressione nel potere
“di dichiarare la guerra e firmare la pace” edrecontrasto insanabile con I'idea della Societa
delle Nazioni”. La sovranita assoluta dello Statguéendi all’origine della guerra: “Sovra ogni
altra cosa € necessario distruggere le idee dia@uerra e stata originata. Tra le quali idee
feconde di male, se condotte alle loro estremeemrenze, quella del dogma della sovranita
assoluta e perfetta in se stessa e massimamengicagl pertanto “urge distruggere l'idea
funesta della sovranita assoluta dello Stdto”

Su un altro versante ideologico, Lev Trockij satted il nesso inscindibile che si é
venuto a creare tra guerra, crisi dello Stato meste e sviluppo delle forze produttive del
capitalismo: “Alla base dell’'attuale guerra é laoita delle forze produttive sviluppate dal
capitalismo contro la forma nazionale della lordia#azione [...]. | vecchi Stati nazionali
[...] sono superati e si sono trasformati in cateme o sviluppo ulteriore delle forze
produttive. La guerra del 1914 costituisce primdutio la crisi dello Stato nazionale come
area economica autosufficiente [...]. In queste cdndi storiche la soluzione per il
proletariato europeo non pud comportare una difietla “patria” nazionale superata, che é
diventate il principale freno al progresso econamitcompito che si impone é di creare una
nuova patria, assai piu potente e assai piu stabiie’Stati Uniti d’Europa’ come fase
transitoria verso gli ‘Stati Uniti del Mondd™.

%0 Tra gli altri, Il pacifismo non bastali P.H. Kerr (Lord Lothian), poi citato dallo ssesAltiero Spinelli eLe
cause economiche della guental. Robbins.

31 Morelli U., Contro il mito dello Stato sovrano: Luigi Einaudl’enita EuropeaMilano 1990,p. 122

%2 Rapone L.pp.cit, p. 11
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Pensiero e azione dei pionieri dell’integrazioneanea

Si é detto di come lo stravolgimento dell’assetégldStati europei dovuto alla prima
guerra mondiale avesse fatto riguadagnare terrémogetto di creare un’unione politica
dell’Europa.

All'inizio I'esigenza piu pressante fu quella dabtlire una piu stretta collaborazione fra
i paesi europei nel quadro dell’'organizzazione rirdeionale della Societa delle nazioni.
Famosissimo é il memorandum, presentato nel 19E$s¢mblea della Societa delle nazioni
da Aristide Briand, sulla creazione di un “sistediaunione federale europea”, il quale,
nonostante lasciasse impregiudicata la sovranigé 8eati europei, rimase tuttavia sepolto in
una commissione di studio della Societa delle mazio

Su un altro versante il conte Coudebhove—Kalergimovimento paneuropeo da lui
fondato, ambivano a creare “gli Stati uniti d’'EuadpNel suo libroPaneuropa pubblicato nel
1923, il conte abbozzava i trattati fondamentaligdiesto “campo di forze” europee che
doveva essere strutturato secondo principi costitah molto simili a quelli degli Stati Uniti
d’America e che doveva escludere I'Unione Sovietclimpero britannico (i quali, a suo
parere, costituivano loro propri campi di forzd).nmovimento paneuropeo sopravisse alla
cesura provocata dalla seconda guerra mondialmehaecondo dopoguerra, sorsero al suo
fianco altri movimenti per l'unificazione europeehe, grazie anche alle mutate condizioni
politiche, ebbero piu larga diffusiofte

Diversamente dal primo dopoguerra, infatti, allomadani del secondo conflitto
mondiale, anche uomini di Stato e politici di rang@sero apertamente posizione in tal
sensd®. Era mutato il clima politico internazionale. Iffetti, la conclusione della guerra
aveva lasciato un’Europa esausta e distrutta, maameva affatto eliminato le ragioni per cui
il conflitto stesso era scoppiato. La Germania r@euscita annientata, divisa e occupata dalle
forze armate delle potenze vincitrici. Il problerdai suoi confini, sia occidentali con la
Francia, sia orientali con Polonia e Cecoslovacdild@edeva ancora una soluzione stabile; e
inoltre sul suo stesso territorio venivano a stretintatto le forze armate alleate, nei settori

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

3|1 Movimento Federalista europeo, ad esempio.

3 Al Congresso dell’Europa tenutosi all’Aja tra il € '11 maggio 1948, aderirono numerose personalita
politiche, che erano o sarebbero state alla gudl@alverni dei rispettivi paesi, oltre a intelletiudel calibro di
Bertrand Russell, Salvador de Madariaga e Giustlmgaretti.
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conservatrice e la sinistra socialista, che averaigiato la storia europea tra le due guerre e
portato all’instaurazione delle dittature fascigeall’irrigidimento totalitario dell’Unione
Sovietica, trovava ora in Germania una linea dntiiera “fisica” attorno alla quale erano gia
dispiegate le truppe.

I1 29 luglio 1946 iniziavano a Parigi le trattatiche avrebbero condotto I'anno dopo alla
stipulazione dei trattati di pace con cui si saeebfacciato il nuovo “ordine” mondiale. Gli
Stati Uniti offrirono aiuti per la ricostruzione IdlEuropa, ma chiesero che essi fossero
organizzati in un programma unico, previo accordmdlte, se non tutte, le nazioni europee.
Le condizioni poste dagli americani non apparvezcetabili ai sovietici, che respinsero il
piano considerandolo uno strumento di ingerenzdi d&gA. Nel gennaio 1949 fu quindi
creato il COMECON, organizzazione di mutua assieaconomica tra i paesi del blocco
sovietico.

Lo scontro tra i blocchi si stava dunque organideae sullEuropa era ormai scesa
quella che Winston Churchill chiamo per primo lartina di ferro®. Proprio Churchill, in
occasione di un ascoltassimo discorso pronunciaZoirggo il 19 settembre 1946, invitd a
“fondare una nuova famiglia europea” alla quale paatnership tra Germania e Francia
avrebbe dovuto preparare la strada. La Gran Bratagilitarmente vittoriosa al vertice dei
paesi del Commonwealth, non doveva pero far patenascenti “Stati Uniti d’Europa”, ma
soltanto sostenerli insieme agli Stati Uniti d’Ancerin qualita di “amica e fautrice”. L'uomo
che aveva condotto il Regno Unito alla vittoriaitaie lancio un appello per la riconciliazione
franco-tedesca che avrebbe dovuto condurre ad ronplartenariato, e per la costruzione di
un’Europa unita pacifica ed economicamente prosgggnarchill ripropose il concetto di Stati
Uniti d’'Europa e affermo apertamente che il rimedigpericolo di nuove guerre (di cui la
guerra fredda avrebbe potuto essere I'anticameyaisteva nel ricreare, nella misura del
possibile, la famiglia europea, elevandola poi imdmtale che potesse svilupparsi nella pace,
nella sicurezza e nella liberta. “Occorre che eoatno una sorta di Stati Uniti d’Europa, Solo
cosi centinaia di milioni di esseri umani avranaopbssibilitd di concedersi quelle gioie e
quelle speranze che fanno si che la vita valgaete gli essere vissuta”. A motivare il primo
europeismo non fu, quindi, il pur importante datl’dconomia, ma anche il sentimento di

appartenenza ad una “patria europea comune” ddataodi lasciarsi alle spalle la guerra.

% AA.VV. Antologia Europeal.aboratorio Europeo, Gorizia, 2001
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Il precipitare degli avvenimenti nell’Europa centroentale, con la crisi cecoslovacca,
motivo poi un secondo passo, questa volta milithre7 marzo 1948 il Trattato di Bruxelles
dette vita all'Unione dell’Europa Occidentale (UEQ@)leanza difensiva tra Gran Bretagna,
Francia, Belgio, Paesi Bassi e LussembtftgBolo il 16 aprile seguente si concretizzava la
collaborazione economica attraverso l'organizzazi@uropea di cooperazione economica
(OECE). Si ricomincio a parlare di “Stati Uniti diEopa”, di “Europa dei popoli”, e di
soluzioni federalistiche: si avverti I'angustia soluzioni (UEO, OECE ecc.) concepite
unicamente su basi intergovernative, laddove i goveuropei non mettevano in gioco la loro
sovranita. A iniziative di vertice si alterno l'ialzare parallelo di fermenti e impulsi di base.
All'Aja, tra il 7 e il 10 maggio del 1948 si riuruno i vari movimenti europei, fra cuidhion
Européenne des Feédéralistéenione dei Movimenti Federalisti di 12 nazioni) eclsi
sarebbero poi “federati’, pur mantenendo la lodipendenza, in una piattaforma denominata
Movimento Europeo, il 25 ottobre successivo

Al congresso del 7-10 maggio 1948 parteciparonte attille delegati provenienti da
vari Stati e molti osservatori che rappresentavaao tipi di organizzazioni. | lavori si
conclusero con 'adozione di una serie di risolnziche chiedevano la creazione di un’'unione
economica e politica per garantire la sicurezzadipendenza economica e politica — sempre
per garantire la sicurezza, l'indipendenza econan@cil progresso sociale —, nonché la
convocazione di un'assemblea consultiva, elettaRdalamenti, incaricata di elaborare una
carta Europea dei diritti del’'uom®d Il Congresso fu alimentato da un forte spirito
“federalista” favorevole al processo di unificazopolitica dell’Europa, ma emersero anche i
conflitti che non tardano ad opporre i sostenitbhina federazione europea, come la massima
parte dei candidati provenienti da Francia, il Belkg I'ltalia, ai difensori di una cooperazione
intergovernativa piu tradizionale, come la Grant&gea, I'lrlanda, i paesi scandinavi. Si tratta
di due schieramenti e due visioni opposte che danuntutta la storia dell'integrazione
europea sino ai nostri giorni. La loro contrappsiz ovviamente ha ostacolato la
progettazione di una forma di organizzazione palitgenerale dellEuropa, ma non ha

impedito che si sviluppassero organizzazioni com ffiu particolari. Le linee fondamentali

% Monnet J.Cittadino d’Europa Guida, Napoli 2007
37Spindli A., L' Europa non cale dd cielo, I Mulino, Bologna 1960
% AA.VV., Antologia europeaGorizia 2001
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che avrebbero poi influenzato lo statuto del Cdiwsid’Europa fondato nel 1949 furono
abbozzate in questo conteSto

[l frutto piu importante di questa primissima faala costruzione europea fu, in effetti,
proprio il Consiglio d’Europa, il cui statuto sasattoscritto il 5 maggio 1949. Le istituzioni
cui avrebbe dato origine non erano certo il puntardvo di un’Europa unita né tanto meno
federata, quanto piuttosto I'espressione di un cupaesi politicamente e ideologicamente
vicini che condividevano idealita democratichebeitali nonché la fede nei diritti del’'uomo.

E certamente in quegli anni grigi di guerra fretialareazione di quella che in fondo non
era altro che I'’ennesima istituzione dal caratietergovernativo — con competenze puramente
consultive e senza poteri decisionali — poteva @@mmcepirsi come una risposta del mondo
libero alla incombente cortina di ferro. Qualitatmente, I’Assemblea riuniva pero il meglio
dei parlamenti nazionali e teneva dibattiti disgimo livello: un vero e proprio “laboratorio
d’'idee”, come la defini il ministro degli esteriaficese Robert Schuman. Ma era un
laboratorio, diviso dove non tutti erano accomundgllidea di una dimensione
intergovernativa. ldea che avrebbe raggiunto umapoata definizione e attuazione per opera

dello stesso Schuman e di Jean Moffhet

Altiero Spinelli e Jean Monnet: strumenti e solario

Nel quadro delle iniziative del dopoguerra, quetieggiormente efficaci furono,
sebbene a livelli e con approcci in parte divarsglle di Altiero Spinelli e di Jean Monnet.

Di Spinelli, oltre al lavoro che svolse sia in pamersona (prima come Commissario e
poi Parlamentare europeo) sia in qualita di “cdresig del principe”, occorre sottolineare la
lucidita, 'opera di proselitisn{d e il rigore dell’analisi, fattori che hanno fato che diversi
suoi eredi abbiano potuto continuarne I'opera csditersi aspetti.

L’autore, insieme a Ernesto Rossi, del celeberfragetto di Manifesto per un’Europa
Libera e Unita meglio conosciuto comik Manifesto di Ventoterf§ redatto tra I'inverno del

1949 e la primavera del 1941a apertamente dichiarato, in un certo senso rigandolo, di

%9 Mascia M. |l sistema del’Unione Europed/erona 2005

% lbidem

1 Nel 1943 Spinelli fonda a Milano Movimento Federalista Europeo.
2 Spinelli, A.- Rossi E.Il Manifesto di Ventoteng 941).
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essere stato influenzato dalla lettura dei teanigiesi del periodo tra le due guerre mondiali.
In un passo della sua autobiografia, relativo aloge del confino condiviso con Ernesto
Rossi, Spinelli cosi scrive: “Sollecitato da Rogssie come professore di economia aveva da
tempo l'autorizzazione a corrispondere con lui,dgioi gli mando due o tre libretti della
letteratura federalista inglese fiorita sul findegli anni Trenta per impulso di Lord Lothian.
La loro analisi del pervertimento politico ed ecomco cui porta il nazionalismo, e la loro
presentazione ragionata dell’alternativa fedenaliesono rimaste fino ad oggi nella memoria
come una rivelazione”.

E ancora: “Poiché andavo cercando chiarezza esmaei di pensiero, la mia attenzione
non fu attratta dal fumoso e contorto federalisndeologico di tipo proudhoniano o
mazziniano, ma dal pensiero pulito e preciso distjifederalisti inglesi, nei cui scritti trovai
un metodo assai buono per analizzare la situazietia quale I'Europa stava precipitando, e
per elaborare prospettive alternatitie”

A partire da Spinelli, ed ancor piu con coloro chié succedono alla guida del
Movimento Federalista Europeo (MPE)I'idea europea acquista un apparato di struntnti
analisi e critica, dal quale nascono progetti @pste.

E interessante evidenziare che lanalisi dei fddgramuove da due critiche
fondamentali: la critica alla sovrapposizione de#la di nazione al concetto di Stato; e quella
all'anarchia del sistema degli Stati che lasciandntenimento della pace alla volonta di
ciascuno. Nella visione dei federalisti europeictaazione di istituzioni sovranazionali deve
quindi rispondere proprio allesigenza di contengueesti due (sino ad allora incontestati)
principi entro i limiti dellarule of law.

II Manifesto di Ventoteneenne diffuso clandestinamente negli ambientifasdisti e
della resistenza italiana fino alla fondazione2W agosto del 1943, del MFE, che alla
costituzione nel 1946 dell’'Unione Europea dei Falilgr ne divenne la sezione italiana. Ma la
linea d’azione tracciata dagli autori dell'operabebanche altri importanti risultati: essa
permise infatti di far attecchire il seme europet’interno delle principali famiglie politiche

dell'ltalia del dopoguerra e di influenzare in magjzesso decisivo le posizioni della nascente

3 Spinelli A.,Come ho tentato di diventare saggBplogna 2004

44 E stato per primo Mario Albertini neo Stato Nazionalé1960) a strutturare la critica dello stato-nagi@na
dare una coerenza ideologica alle tesi del movimenbpere comd risorgimento e I'Unita europe1979) €l
Federalismo: antologia e definizior{@979).
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Repubblica italiana, marcandone la politica estesenso fortemente europeista. A differenza
di altri pionieri del’'Europa che, come ad esemplonnet, agirono soprattutto sui vertici
politici, Spinelli, Rossi e (per il poco che glistava da vivere) anche l'altro componente del
sodalizio intellettuale di Ventotene, Eugenio Calpisvolsero un lavoro “pedagogico” nei
confronti delle forze politiche italiane, in moda ¢ar nascere all’interno di esse dei veri e
propri nuclei militanti per 'Europa che — ancheisenodo meno continuo e certamente meno
ideologico rispetto alle posizioni del MFE — sostero la scelta europea e lottarono per essa
nei momenti decisivi.

Non vanno dimenticati i rapporti che i due attivestppero costruire e rinsaldare con i
leader politici nazionali — con alcuni dei qualiesano condiviso la prigione o il soggiorno
obbligato — e la classe dirigente del dopoguerra. irSatti va menzionato I'impegno
sovranazionale degli autori ddlanifestoe il respiro europeo delle loro idee, se ne vuole,
nondimeno, mettere in risalto anche un risvolto sn@onosciuto: l'origine della scelta
europeista di un paese, I'ltalia, le cui posizidniondo — al di la dei ritardi negli adempimenti
amministrativi e legislativi — hanno spesso stuppartner e gli osservatori internazionali per
coerenza, grado di consenso interno e radicaliéita@ente agevolata da fattori di natura
geopolitica e dalla necessita di ricostruire uniigld nel dopoguerra, questa scelta non
sarebbe certamente stata cosi netta e coerente l&atiane del gruppo di pressione nato sullo
scoglio di Ventotene. “In quell’ambiente di eccemo tra le maglie di una disciplina
rigidissima, nella tristezza dell'inerzia forzatanell’ansia della prossima liberazione, andava
maturando in alcune menti un processo di ripenstmdntutti i problemi che avevano
costituito il motivo stesso dell'azione”. Cosi Colg nella prefazione aManifestg da lui
redatta nel 1944 descrisse lo stato d’animo e @t che “in quello scenario in cui la
lontananza dalla vita politica concreta permett@wva sguardo piu distaccato e consigliava di
rivedere le posizioni tradizionali” i confinati srano dati: ricercare i motivi degli insuccessi
passati non tanto in errori tecnici o tattici dtura parlamentare o rivoluzionaria, quanto in
insufficienze dell'impostazione generale, dovutka atoppa scarsa attenzione al nuovo che
veniva modificando la realta. Dalle poche righe phecedono, e che si € ritenuto opportuno
riportare, emerge come l'unicita e la dimensionita” dell'opera concepita a Ventotene —
con le suggestioni che ne conseguono — risiedapartie anche nello scenario d’eccezione in

cui essa era maturata.
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Va detto perd che né la volonta di ridisegnare pastazione generale, né l'idea di una
federazione europea antidoto all'esistenza di Sttrani viventi gli uni rispetto agli altri in
una situazione di perpetdzellum omnium contra omnesrano originali: gli autori stessi
riconobbero di essere stati ispirati dalle tesiosp da Luigi Einaudi suCorriere della Sera
del primo dopoguerra e dalla letteratura fioriteoino a Lord Lothian negli anni Trenta (nelle
parole di Spinelli: altri 'avevano gia fatto, cemente meglio di ndl}. Certamente originale
rispetto a quello dei loro predecessori era pepodfilo degli autori: Spinelli, Rossi e Colorni
non erano infatti — o non erano solo — degli stsidiodegli alti consiglieri di uomini di Stato,
ma dei militanti politici in senso stretto, abituat sostenere le proprie idee attraverso gli
strumenti della lotta politica: la propaganda, ikee politica quotidiana, la ricerca e
I'organizzazione del consenso non solo nei confrdeltvertice ma anche della base. Assieme
all'originalita del profilo degli autori, emergoruelle che Spinelli defini le due idee politiche
proprie del testo di Ventotene e che ne costituiscgli effettivi elementi di novita, emerge
infatti. “La prima idea — scrive Altiero Spinelletla sua autobiografia — era che la federazione
non era presentata come un bell'ideale cui renderaggio per occuparsi poi di altro, ma
come un obiettivo per la cui realizzazione bisognaagire ora, nella nostra attuale
generazione. Non si trattava di un invito a sognara di un invito ad operare”. Da quel
momento l'azione per l'unita europea divenne ilnpipale oggetto dell’azione politica di
Rossi (per almeno una decina d’anni) e di Spir{phr il resto della sua vita). Ciascuno dei
membri del nucleo di Ventotene agi in modo trasaleraei confronti delle forze politiche. Per
grandi linee si puo pero dire che fu Eugenio Calarell’'ultimo anno che gli restava da vivere
prima di essere ucciso dai nazisti, a raccogli¢tera a sé€ i primi giovani socialisti che
restarono poi fedeli allimpegno europeo, e cheirfuece Ernesto Rossi — tra i leader
riconosciuti di Giustizia e Liberta e poi tra i fitettori del Partito Radicale — a far entrare la
scelta europea nel patrimonio dei liberali e deiildaliani grazie ai contatti allacciati con
Luigi Einaudi e altre importanti figure del dopogre®.

E poi impossibile sintetizzare in poche righe ka® di Spinelli, che sarebbe stato prima

Commissario e poi Parlamentare europeo e comeretdéore del progetto di trattato per

4> Spinelli A.,op. cit.

4% Favaretto T.-Trebbi GDalla speranza europea alla crisi dell’'unionielNT, Trieste 2008
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'Unione Europea votato dal Parlamento nel 1984 dieele il via alla grande stagione di
riforme dei trattati europei. La sua azione riswalézisiva almeno in due stagioni della politica
europea dell'ltalia: quella, negli anni Cinquantk|l'incontro con Alcide De Gasperi, del
quale divenne consigliere nei negoziati sulla CatduBuropea del Carbone e dell’Acciaio
(CECA) e in quelli sul progetto di trattato di Coniid2 Europea di Difesa (CED) e quella del
suo riavvicinamento al Partito Comunista Italianella fine degli anni Settanta che —
fortemente voluto proprio da parte dello stessotitpa— fu un contributo essenziale
all'avvicinamento del PCI alle socialdemocrazieopae. La seconda idea — prosegue Spinelli
nella sua analisi — consisteva nel dire che la Ipér I'unita europea avrebbe creato un nuovo
spartiacque fra le correnti politiche, diverso dazeltp del passato. E forse il passo piu
conosciuto deManifestoe quello in cui e tracciata la sostanziale nuawiadinea che separa
“coloro che concepiscono come fine della lotta tpxai quello antico, cioe la conquista del
potere politico nazionale, e coloro che vedrannmea@ompito centrale la creazione di un
solido Stato internazionale”. In questa affermaeignlpisce un certo radicalismo ideologico,
ma va detto che le resistenze e le reazioni a vadteralmente negative che Spinelli e Rossi
avrebbero incontrato sin dall'inizio erano dettatall'attaccamento ad ideologie ben piu
radicali e oggi tramontate. E che & proprio ndiiimgibilita del principio di sovranita
nazionale — o nella difesa o nellinvenzione di veidpiccole patrie” — che si sarebbero
rifugiati i nuovi reazionari e i dittatori di cingmt’anni dopo. Non si puo, sotto questo aspetto,
non restare colpiti dalla lungimiranza e dall’atiti@gadell’analisi dei due intellettuali.

Non solo nelle idee nuove, ma anche in quelli ghi@eli nella sua autobiografia defini
errori politici di non lieve portata, sta I'attu@i— ancor oggi evidente — del testo di Ventotene

e delle problematiche che esso solfévo

47 Spinelli ricorda ad esempio: “Non avevamo in aleuodo previsto che gli europei, dopo la fine delleerra,
avendo cessato di essere il centro del mondo, lsarelstati pesantemente condizionati da poteraentopei.
L’'unica voce che ci avverti allora del nostro eerdi prospettiva fu quella di Ugo La Malfa. Eglifaceva notare
come nelManifestomancasse completamente la percezione della posizlominante che in Europa avrebbe
avuto nel dopoguerra I’America. Ancora oggi — serf\autore nel 1985 — resto colpito dalla consapezaa che
egli aveva della fine del mondo eurocentrico, dadééliberata sua accettazione del’egemonia ameaicche
me lo faceva assomigliare a Polibio. Una tale ituie — che coglieva nel segno a tal punto chessérvatore
di oggi potrebbe risultare addirittura ovvia ma Honera certamente allora — era pero certamentenéi di
conseguenze sul piano delle scelte politiche dapener’. La tesi di La Malfa che solo gli Stati Urdtvrebbero
costituito un freno all’espansionismo comunistanpaoante dallURSS era in effetti incompatibile d@malisi

di Colorni secondo cui I'Unione Sovietica sarebtagasnel futuro molto pit aperta e piu attenta etlse europee
che nel passato, e assai probabilmente avrebberesmpinteresse a promuovere una federazione earop
contro il conservatorismo inglese. E degna di rastehe un’osservazione di Spinelli a proposito diMalfa, il
quale avrebbe aderito in modo “pragmatico” al pariuropeo, ma in fondo e sempre rimasto segudqedéo
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Con Jean Monnet, la divisione nazionale, piu chmecan fattore di conflittualita,
vista come un fattore di inefficienza. Ed e qui,dnevata, come si vedra, la formula vincente
per avviare in concreto il processo d’integraziosieattenuera, giocoforza, I'aspetto piu
strettamente geopolitico della teoria della costme europea che, fortissimo in Coudenhove-
Kalergi e nel primo movimento europeista organiazkt suaPaneurop&’, era presente anche
nellimpostazione dei “federalisti Hamiltoniad® come Spinelli, per i quali 'origine della
guerra andava ricercata, piuttosto che nella piaiezverso I'esterno del conflitto tra classi
sociali e interessi economici, nella natura steletaistema degli Stati.

Non puo che spettare a Monnet, comunque, il tigilaspiratore della costruzione
europea, cosi come essa € effettivamente avveimmaasl oggi. Sin dalla nascita delle
istituzioni comunitarie egli ne fu infatti I'arcleitto e, inqualche modo, il regista occtlitdNel
senso che fu capace non solo di pensare e farzaddi I'impensabile, cioe la creazione di
un’autorita sovranazionale quasi federale, ma riasche a concepire una ripartizione di
competenze ed un equilibrio interistituzionale anidaa accettabili per i governi dell’epoca e
soprattutto a cogliere il momento opportuno petgrerall’attenzione il suo progetto quando
aveva la maggiori chances di andare in porto. Usiopdnti di forza di Monnet fu infatti
proprio la capacita capace di individuare l'intetitore “strategicamente posizionato” al quale
rivolgersi per fare arrivare un’idea alle orecchliechi deteneva il potere. In questo il suo
operato si dimostro decisivo in almeno tre momehidave: I'attivita svolta durante la seconda
guerra mondiale in favore dellaumento dei riforeimi americani a sostegno dello sforzo
bellico britannico, la redazione della nota cheelbe ispirato la dichiarazione Schumann del
9 maggio 1950 e il sostegno alla candidatura hmitandi adesione alle Comunita Europee
all'inizio degli anni Settanta. In altri passaggiliesi trovo poi al centro di vicende di portata
storica 0 potenzialmente tali: I'elaborazione debgetto di Unione indissolubile tra Gran

Bretagna e Francia, l'intesa ad Algeri tra la Frarlibera, la resistenza e le forze militari

americano. In effetti, la convergenza “pragmatita’ i due “partiti” ha costituito, per lungo tempan forte
propulsore per il processo d’integrazione europea.

“8|izza G., inop. cit, osserva come Coudenhove-Kalergi avesse immagimetsuddivisione dei grandi insiemi
territoriali del pianeta (uno dei quali, I'Europarebbe dovuto unificarsi su base federale) albpsdali rendere
difendibile I'autonomia dell’Europa dalle granditpoze emergenti.

% Spinelli e altri definiscono “hamiltoniano” il fedalismo di stampo istituzionale, che muove appufatta
critica del sistema internazionale degli Stati.

*0 Monnet J.Cittadino d’Europa GUIDA, Napoli 2007
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sostenute dagli alleati, il lavoro né@bmmissariat au Plaper la ricostruzione economica della
Francia del dopoguerra.

Uno dei momenti appena citati si rivelo decisivwista del concepimento di quella che
sarebbe stata la realtd europea del dopoguercantiubio tra 'Europa atlantica e I'Europa
“eurocentrica” ed equidistante tra i due blocchcquee infatti — in maniera probabilmente
inconsapevole — quando ad Algeri nella primavetatesdel 1943, fu proprio Monnet,
incaricato degli alleati di tenere i contatti canfbrze francesi in Africa, a dare via libera,
nonostante le forti riserve degli alleati sul pesggio, all'ascesa alla testa del Comitato di
Liberazione Nazionale del Generale De Gaulle. Qusastebbe stato in seguito il piu
imponente alfiere della visione di un’Europa solontinentale e anche del metodo
intergovernativo sgradito a Monnet, in quanto decansiderato ormai non piu adeguato alla
complessita e all'ampiezza dei problemi del dopogue

Monnet fu il primo Presidente dell’Alta Autorita Itle CECA e lispiratore della
sostanza della dichiarazione Schumann del 9 mdggi) e venne poi spesso presentato come
I'artefice del metodo neofunzionalista e dell'idsecondo cui “'Europa non si fara in un
giorno, ma per tappe successive”. E innegabileilchigo metodo si fondava sul gradualismo,
tuttavia forse non é stato sufficientemente messduce un aspetto dellimpostazione
monnettiana: la chiara visione dell'obiettivo ulontui una tale strategia avrebbe dovuto
condurré®. Il modello che egli aveva in mente — per quantigimale nella forma di
realizzazione — era quello federale. L'*Unione seenpiu stretta” delineata nel preambolo del
trattato che istitui, circa quarant’anni dopo, I'@éEa gia, nella visione di Monnet “Gli Stati
Uniti d’Europa”. Disegnando un metodo nuovo, eginrsi proponeva dunque di dar vita a un
modello completamente nuovo.

La dimestichezza con il mondo dell’economia e daffiri e la familiarita con il mondo
anglosassone, fornirono a Monnet gli strumentillietteali e la sponda (e proprio il caso di
usare questa espressione non solo in senso fignratanche geografico) politica e anche
finanziaria indispensabile per portare avanti o slisegno. Un disegno che aveva nel mondo
occidentale il suo quadro di riferimento e che asdva sulla partnership tra le due sponde

dell’Atlantico, sullidea di un’Europa saldamentencarata ai valori delle democrazie

®1 Questa visione traspare in tutta la sua forza msiodsi che egli pronuncid, presso alcune univérsit
fondazioni americane, tra il 1952anno del suo insediamento come Presidente dell’Alttorita CECA-e |l
1955.
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occidentali? e nella quale non era giusto prescindere dall’eppuritannico. D’altra parte la
partnership atlantica era il quadro di riferimerdelineato dalla guerra fredda e da cui
difficilmente si sarebbe potuto prescindere.

Cio che Monnet capi prima di altri era che se glopei non avessero voluto abdicare a
giocare un ruolo sulla scena mondiale —aspirandegece, a una partnership con meno
sudditanza — avrebbero dovuto andare al di la d@theensione Stato-nazionale. Poco importa
se questa convinzione sia maturata in lui grazla aba amicizia con Lord Lothian,
ambasciatore a Washington nello stesso periodauinMonnet vi operd agli ordini della
British Purchasing Commission, o forse semplicemengrazie alla percezione
dell'inadeguatezza delle amministrazioni Stato-oaazii a risolvere i problemi che egli ebbe
sin da quando gli capitd di notare le deficienagidtiche derivanti dalla mancata sinergia tra
gli approvvigionamenti inglesi e quelli francesilagorima guerra mondiale. E probabilmente
il semplice fatto di avere vissuto e operato inmaripersona — come rappresentante del
Governo francese a Londra, poi di quello ingled¥ashington, e infine di quello americano
ad Algeri — oltre la dimensione nazionale ad awuralmente spinto Monnet verso un’analisi
cui i governanti dellEuropa occidentale dovettegimngere solo ben piu tardi, sotto la
minaccia di Stalin e di fronte allo sfaldamento beo imperi coloniali. Egli non era mosso
unicamente da ideali di pace o di giustizia, pur peesenti nel suo disegno e in numerose sue
prese di posizione, ma anche dalla volonta di nmemee 'Europa in una posizione di
leadership a livello mondiale e di salvaguardarme pguanto possibile la capacita di
autodeterminazione.

Ben cosciente, in questa prospettiva, del fatto“tbeganizzazione delle risorse e una
delle leve piu potenti per trasformare le attuahdizioni del mondo”. Monnet e stato definito
spesso un federalista “moderato”. Il suo “modenat’s perd0 non consisteva in un

ridimensionamento dell’obiettivo da perseguire, imana divergenza sul come e sul quando

%2 Anche la scelta di Spinelli e Rossi, conseguentienalle spesso durissime reazioni con cui i raggenti
dei partiti piu vicini allURSS respinsero Manifesto di Ventotendu del resto quella di sottolineare il nuovo
rapporto di interdipendenza tra le due sponde Afdihtico: “L’America — scrissero al Conte Sforza,
rappresentante del Governo Italiano in esilio — potrebbe sottrarsi alla necessita di diventardrassa uno
Stato militarista se I'Europa restasse divisa imtit&tati assolutamente sovrani. Gli Stati UnitEdiopa sono
I'unica forma in cui il nostro continente pud cdltaare con gli Stati Uniti d’America, per una pagasta e
durevole, rappresentano la premessa indispensadlileegno del diritto nel mond”o. L'appoggio atlaat ai
primi passi del processo di integrazione europstintenia che la tesi di Spinelli e Rossi fu in g modo
accolta.
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arrivarvi. Egli infatti resto sempre fedele al nadadi concentrarsi su un obiettivo alla volta e
di avanzare una proposta solo quando una situagiocrési causata da fattori esogeni avesse
spinto i governanti (quelli piu lungimiranti e ithinati, che Monnet era capace meglio di
chiunque altro di distinguere) a ricercare una mohe nuova. Egli dunque non esito ad
utilizzare comeghost writerin almeno una occasione — per il discorso d’iredinto alla
Presidenza dell’Alta Autorita — proprio il portalube@ra dei “radicali”, Altiero Spinelli di cui
in pill occasioni sottolineo la lucidita intellette@ la capacita di persuasiche

Sono gli uomini di Stato e i governi, i rappreseaititadegli interessi strategici ed
economici, che Monnet si é trovato, nelle diverag flella sua carriera, a dover riuscire a
convincera*,

| governi dunque, non l'opinione pubblica, hannpp@sentato il dato di fatto
imprescindibile in rapporto al quale le prime istibni comunitarie sono state costruite e del
cui assenso hanno avuto bisogno per poter na3cere

Nella sua autobiografia, Monnet, raccontando il ranta saliente del negoziato che
portdo alla nascita della CECA descrive il metoddaesoluzione adottati, che diedero
impronta anche alle successive conquiste del ggsa di integrazione. Egli premette:
“Avevo imparato che non si puo agire su linee galhgoartendo da un concetto vago, ma che
tutto diventa possibile se si riesce a concentgarsin punto preciso che determina poi tutto il
resto”. Osserva inoltre che “sedere allo stessoldasra I'idea giusta, ma era soltanto un’idea.
Assumere responsabilita comuni era la meta, manp@risenza fornirne i mezzi non ci faceva
uscire dalle teorie”. Pertanto “Voler realizzareegta unione globale e iniziale, per immettervi
una difficolta particolare e cosi eliminarla, nora @in punto di vista realistico. Bisoghava
invece, a mio parere, partire dalla difficolta anfando su di essa, fare un primo passo verso

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

3 Monnet n segui perd i suggerimenti di Spinelli, neflipasseche segui al fallimento del progetto di
Comunita Europea di Difesa (e alla sua mancatandidatura alla Presidenza dell’Alta Autorita), chk
proponeva di denunciare pubblicamente I'inerzia @eiverni e di chiedere la convocazione di un’asdeab
costituente. Non che Monnet non condividesse ldcarispinelliana, ma non faceva parte del suo neetod
provocare una situazione di crisi o I'accrescerpréssione sui governi, se guesta non scaturivatapeamente
da fattori esterni.

>4 Si vuole qui ricordare non solo il caso del creditoericano alla Gran Bretagna belligerante edgesamento
del principio delcash and carryfino ad allora in vigore, ma proprio il prestito 0 milioni di dollari in favore
della nascente Comunita Europea del Carbone é\deihio.

> AA.VV. “Antologia Europea Laboratorio europeo, Gorizia 2001
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realizzazione. Questa realizzazione doveva quingitgze proprio su quel punto dove si
cristallizzavano le resistenz8”

L’accordo raggiunto prevedeva che l'autorita incata del funzionamento di tutto il
regime fosse composta sulla base di una rappresenparitetica franco-tedesca e presieduta
da una personalita gradita a tutte e due le pafi€rmando cosi implicitamente il principio di
uguaglianza tra Francia e Germania. E sempre Manrieordare che “il testo concludeva con
queste poche righe che ne riassumevano tutto Iposcuesta proposta ha una portata
politica essenziale: aprire nel bastione delle smita nazionali una breccia che sia
abbastanza limitata da raccogliere i consensi, ®adtanza profonda da portare gli Stati
verso l'unita necessaria alla pacd motivo per cui questa frase non si trovera palle
versioni seguenti, per cui altre appariranno e lpsteranno il posto alle formule che si
possono leggere oggi nei libri di storia, e il égrdegli equilibri tra la forma e la sostanza dei
testi lungamente elaboratf”

L’assetto della nascente comunita risultava quisglineato secondo lo spirito e il
risultato dei lavori preparatori della CECA, in bas seguenti principi:

a) conferimento alla Comunita delle fonti di apprgionamento (e, successivamente, della
governancedel mercato) cosi da rendere impensabile, in dJtuna situazione di conflitto
armato tra le parti;

b) affidamento dellagovernancedel mercato e della gestione delle risorse e dssidi a
un’autorita sovranazionale;

c) assegnazione delle controversie a una giurgsakzsovranazionale;

d) esercizio concertato del potere legislativo ddepdei rappresentanti degli Stati membiri;

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

parte degli Stati.

°% Monnet Jop.cit.

" Monnet J.op.cit, p. 94.Subito dopo, Monnet sottolinea che “era normalel®&l0 che Adenauer cercasse di
eludere il problema preciso che la Francia gli paneon lo statuto della Sarre, ed era anche normilzde
Schuman si ostinasse nella politica di controllbad&ermania, la sola che avesse la maggioranPailamento.
Questi uomini agivano nella logica delle loro fuordi | governanti dei nostri paesi, presi separatae hanno,
0ggi come ieri, I'incarico di difendere un certo doodi intendere l'interesse nazionale che risudandmerose
influenze, tra lo quali le piu conservatrici hammaggior peso. Per quanto lungimiranti, riesce Wlifficile, quasi
sempre impossibile, cambiare le cose esistenteeeshi hanno la responsabilita di amministrare.ldtelintimo
possono desiderarlo, ma devono renderne conto@Farlamento e all’opinione pubblica, e sono ¢ratti dai
servizi alle loro dipendenze, che vogliono manterietto com’e”.
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Inoltre, se la Comunita si vedeva attribuire, ddanente da ogni altra organizzazione
che l'aveva preceduta, il potere di emanare nornmetamente vincolanti anche per i cittadini
e le imprese degli Stati membri, questi non avevpaew il potere di influenzarne, né di
sanzionarne politicamente gli orientamenti e ldtece

La cittadinanza europea era quindi delineata s@tspetto passivo piuttosto che nel suo
risvolto attivo, mentre l'informazione e il dibatisul’Europa restavano circoscritti alle sfere
nazionali di ciascun paese.
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Capitolo 3 - Il successo dell'integrazione europea il progressivo allargamento
dell’'Unione

Le tappe del processo di integrazione

Al successo della CECA segui il fallimento del mtdg di CED, di cui si dira piu
diffusamente in seguito. Il processo di integragishincanalo quindi sul versante economico
con la firma, il 25 marzo 1957, dei trattati di Ranistitutivi della CEE e della Comunita
Europea dellEnergia Atomica (EURATOM). Se la seatsrtrovdo un successo limitato, la
CEE assicuro, attraverso la creazione di un mercatoune di dimensioni adeguate alle
esigenze della concorrenza su scala mondiale, daceaccessiva istituzione di una politica
agricola, I'indipendenza alimentare e il rilanciellieconomia europea.

Il Trattato CEE prevedeva un periodo transitoriodddici anni, diviso in tre fasi di
quattro anni, per ognuna delle quali erano spetifigli obiettivi da raggiungere e le
procedure per verificarli. Si puo dire che la Coiteuabbia “bruciato le tappe”, anticipando il
calendario prefissato. Dopo quattro anni dall’emtren vigore del trattato, i dazi doganali
erano ridotti della meta e sparirono del tutto &gk 1968, in anticipo rispetto alla scadenza
prevista. All'inizio del 1962 veniva avviata la Rma agricola comune (PAC) e gia alla fine
del 1964 fu adottato un piano per listituzione ufi mercato unico dei prodotti agricoli.
Contemporaneamente, la Comunita iniziava ad agireegreno del commercio internazionale,
affiancando gli Stati membri, ormai inseriti in unione doganale, nelle trattative in ambito
GATT (quella che sarebbe poi diventata I'organizmag mondiale del commercio);
importanti trattati di associazione o accordi dogerazione commerciali venivano inoltre
stipulati con paesi europei ed extra europei. ta ahni le esportazioni della Comunita erano
aumentate del 160% e le importazioni del 155%ssitdi sviluppo economico erano altissimi
in tutti gli Stati membri (con un aumento della guaione industriale che superava il 50% e
un prodotto nazionale cresciuto del 38%) e le lnamete finalmente stabili, dopo la pesante
inflazione del dopoguerta

*8 Brunazzo M.,Come funziona I'Unione Europed®ari 2009. L'autore osserva perd che “nonostariigoni
successi sul piano economico, la Comunita incoatgravi difficolta sul versante politico. La scdt#isubita in
Indocina e la grave crisi in Algeria rafforzo leérgpe nazionaliste in Francia, che trovarono il larterprete nel
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Secondo il principio dellcspill-over, caro alla teoria neo-funzionalista, il progresso
dell'integrazione in alcune materie avrebbe induitaente finito per attrarne di ulteriori
nell’orbita dell’azione delle Istituzioni comunitar

Il meccanismo, dal punto di vista giuridico, eraqoeribile in due modi. In primo luogo,
la “clausola generale” prevista dall’art. 235 ([3@8) del trattato CEE prevedeva che, nella
misura in cui un’azione, non rientrante nelle mateli competenza della Comunita, fosse
stata strumentale e necessaria per il funzionamedetomercato comune, il Consiglio,
Istituzione formata dai rappresentanti degli Stasiu proposta della Commissione e sentito il
Parlamento europeo — avrebbe potuto adottare lerenisecessarie. In secondo luogo,
integrazioni settoriali di piu ampia portata potevassere introdotte, come in effetti avvenne,
attraverso una riforma del trattato.

| successi della CECA furono coronati il 25 mar8b1, quando I'ltalia, la Francia, la
Germania Occidentale e il BeNeLux firmarono il Tatd di Roma, istituendo la CEE
attraverso la soppressione di tutti i diritti digdma sui loro scambi commerciali e la creazione
di nuovi organismi istituzionali come la Commisstoruropea e il Parlamento europeo
Negli anni Sessanta vennero istituite politiche gomin particolare la politica agricola e
commerciale. Nel 1973 fecero il loro ingresso n@lBE Gran Bretagna, Irlanda e Danimarca,
nell’1981 la Grecia, nel 1986 Spagna e Portogalkl. frattempo si attuarono nuove politiche
sociali e ambientali, mentre nel 1975 venne crdakpndo europeo di sviluppo regionale
(FESR). Dal giugno 1979, ogni cinque anni viendteld Parlamento europeo a suffragio
universale diretto. Nel 1986, I'approvazione delt®A Unico, portd alla realizzazione
dell'obiettivo della creazione di un mercato unaslle merci, del lavoro e dei capitali nei 12
paesi della Comunita e di una nuova istituzioneCansiglio Europeo. Il grande Mercato
Unico venne definitivamente aperto il 1° gennai®3,9anche se il progetto rimase ancora

incompleto per la mancata unita monetaria, fina &fima del Trattato di Maastricht (1993),

generale de Gaulle, chiamato nel 1958 ad assuragneida del Governo. La politica di de Gaulle noa @stile
all'integrazione europea (di cui accettava il dmfconomico, ma non la prospettiva politica) qoapiuttosto
alla dipendenza militare e politica europea detditiSJniti. Cio si tradusse nel progressivo sgamgato della
Francia dalla NATO e, allo stesso tempo, nellaaadi opposizione all'ingresso della Gran BretageHdan
Comunita europea”.

*9 Favaretto T.-Trebbi Gap. cit.

37



grazie alla quale furono raggiunte l'unione ecormamé monetaria con l'adozione di una
moneta unica e listituzione della Banca Centraleofea, che diede vita all'attuale &E

Il Trattato, nonostante numerose critiche e pesgisha favorito I'ingresso nell” UE
della Svezia, dell’Austria e della Finlandia e Ip@@o la strada per la firma della convenzione
di Schengen (1995), grazie alla quale sono statiitalb controlli personali alle frontiere e
anche i cittadini, e non solo le merci, possono veusi liberamente da uno Stato all’altro. Da
allora 'UE ha iniziato il suo lungo e difficile pcesso di integrazione, culminato con
I'introduzione nelle transazioni finanziarie deffeoneta unica (1999), I'adozione dell’Euro in
12 paesi (2002) e I'approvazione, nel marzo 200lad‘strategia di Lisbona” per una
modernizzazione dell’economia e dell'istruzione elveebbe dovuto consentire allEuropa di
competere a livello globale con le potenze indaktniell’era dell’economia della conoscenza.

Il consenso per le riforme maturo di pari passo it@ambiamento del clima politico e
del quadro internazionale. Cosi, la costruzioneuni’Europa sociale” accanto a quella
economica sembro un necessario correttivo non aldodistorsioni della concorrenza tra
imprese che la diversita di norme (e di costi) lpesicurezza sociale avrebbe comportato, ma
anche la conseguenza, o in un certo senso la pantita, dell'attenuazione dell’'opposizione
delle forze di sinistra al processo di integrazioméntervento comunitario a tutela
dell'ambiente, giustificabile anch’esso con la resii& di evitare distorsioni alla concorrenza
derivanti dalla differenza ditandardnazionali in materia ambientale, rispose alla rnasti
nuove sensibilita politiche.

Entrambe le azioni, cosi come il tentativo di demepo a unEuropa dei cittadini”, di
cui si dird piu diffusamente nel capitolo successieostituirono anche il tentativo, solo in

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

Gli allargamenti dell’'Unione

Di pari passo con I'estensione delle sue competé&nzeomunita si é allargata anche
geograficamente, attraendo, dato il successo dedateecomune e la scarsa concorrenzialita

delle alternative poste in ess€rsempre nuovi paesi.

®0 Mantovani A.-Marattin L.Economia dell'integrazione europgthMulino, Bologna 2008
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L'allargamento della comunita (poi Unione) &€ avvenyper aree sostanzialmente
omogene¥, in quattro successive ondate, che ne hanno mitefia forma e gli equilibri
interni, anche sul piano geopolitico.

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

Nel 1961 la Gran Bretagna inoltro domanda di amionmesalla CEE; i motivi alla base
di questa decisione furono essenzialmente due:rimopluogo, recuperare un’egemonia
economica da spendere nei confronti degli ex paetoniali del Commonwealth, che
cominciavano a essere attratti dalla crescente sferfluenza degli Stati Uniti d’America; in
secondo luogo, dare un mercato di sbocco alle gapprese interne, che ormai si erano
pienamente riprese dalla grave crisi della guéianizio degli anni Sessanta, infatti, mercati
di dimensioni notevoli come quello italiano, frapeee tedesco erano estremamente appetibili
per le imprese britanniche, essendo composti dauroatori con un crescente tenore di vita
dovuto all'impetuosa industrializzazione del dopega e quindi con una crescente capacita di
spesa. La richiesta inglese incontro due tipi ffiadilta: uno politico e uno economico. Il
primo riguardava principalmente le resistenze defiancia e del suo Presidente Charles de
Gaulle, che temevano di perdere il ruolo guiddardaétno della Comunita europea; il secondo
aveva a che fare con divergenze di opinioni rigoaatla politica nei confronti del sistema
comunitario dei prezzi agricoli. Le politiche agiie furono infatti uno dei primi settori a
essere sottoposti progressivamente alla disciplomaunitaria e che sono tuttora un motivo di
dissidio allinterno del bilancio comunitario. Tamta, dopo poco piu di un decennio, le
divergenze furono superate e la Gran Bretagna fleseio ingresso nella CEE insieme
all'lrlanda e alla Danimarca, che da sempre vam@avaina stringente integrazione
commerciale con la stessa Gran Bretagna.

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

Dopo aver deciso di non aderire alla CE€ARegno Unito era rimasto ai margini anche dei

®1 Prima fra tutte la European Free Trade AssocidfifTA) tra il Regno Unito, i paesi scandinavi euali paesi
dell’Europa centrale, la quale allidea di un méocaomune — che all'abolizione dei dazi accompagnav
I'eliminazione di tutte le restrizioni e praticherdrarie alla concorrenza infracomunitaria e laettb di
circolazione dei lavoratori, dei capitali e dei\8eir — contrapponeva quella di una zona di libecarsbio,
fondata sulla semplice eliminazione delle barrgiwganali.

%2 Mantovani A.-Marattin L.Economia dellintegrazione europgk Mulino, Bologna 2008, pp. 21-28.

83 Jean Monnet, irCittadino d’Europa cit., cosi descrive il clima in cui era maturata la scéltitannica: “Gli
echi della ‘bomba Schuman’ si propagano nella stampndiale e cominciano a scuotere le Cancell&fie.
tutto sembra dipendere dall’atteggiamento di Londove ormai da tanto tempo si concludono tuttéeleisioni
europee. So che la partita sara dura, e spero icleergmo, ma, nel mio intimo, sono certo che latpos
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negoziati che portarono al Trattato di Roma, naretiando una forma di organizzazione che
fosse piu intensa di una semplice zona di liberandxo, ossia un accordo commerciale
gestito da un organismo intergovernativo. All'istitone della CEE il Regno Unito rispose
'anno dopo promuovendo listituzione dell’ Europekree Trade Association (EFTA), una
zona di libero scambio che riuniva i paesi dell'&pa “libera” non aderenti alla CEE (Austria,
Danimarca, Norvegia, Portogallo, Svezia e Svizzetd,poi si aggiunsero anche Islanda e
Finlandia). L’'Europa occidentale si divideva pergicdue diverse organizzazioni, ma la CEE
mostrava assai maggior vitalita del’lEFTA. Anche peiesto il Regno Unito e altri paesi
del’EFTA ripresero con la Comunita, formalizzanal 1961 la richiesta di adesione. A cio Si
oppose fermamente la Francia, considerando I'lteyindl “il cavallo di Troia” degli Stati
Uniti, ai quali in effetti il Regno Unito era legatda particolari rapporti storici e accordi
militari; inoltre, e certo non ultimo motivo, notalv erano i contrasti negli interessi
commerciali, soprattutto per quanto riguardavadatipa agricola. Si dovettero attendere le
dimissioni di de Gaulle, nel 1969, perché I'adesiamglese ritornasse all’ordine del giorno e
riprendessero i difficili negoziati. Essi culminamnel 1972 con la stipulazione dei trattati di

adesione di Regno Unito, Danimarca, Irlanda e Ngiazel’entrata dei primi tre Stati si

essenziale & gia stata acquisita definitivamenteuropa € in moto. La scelta degli inglesi saraodal loro
scelta. Appena giunto a Londra, accompagnato dschlie da Uri, mi misi come al solito in contattm ¢oniei
vecchi amici. Non sono tutti personaggi di primarm macome quelli che vado a trovare a New York e di cui
ho gia parlato — uomini d’affari, giuristi o giofigti — € certo che essi, la dove si esercita fa kzione, possono
e devono vedere il nocciolo delle cose: la miswlalaro successo € quella del loro acume. Questiaanno
gia che ho bisogno di sapere e un colloquio con Brsufficiente, poi posso affrontare i miei inbextori
politici. Fra costoro ci sono Lord Brand Kindersleyalter e Geoffrey Crowther, direttore dell*Ecanist’.
Quest'ultimo era favorevole a una partecipaziongeise all’Alta Autorita, ma non mi nascose la diffta della
lotta che avrebbe impegnato attraverso il suo gletnl’Inghilterra non era stata vinta, non aveeaasciuto
I'invasione. Non si sentiva obbligata a esorciz4arstoria. Il suo destino imperiale non era teaton e la sua
esperienza del benessere generale cominciava ap@éoachill diceva: ‘Dobbiamo essere al fianco dell
Francia’. Ma aggiungeva: ‘Dobbiamo fare attenziahe questo non provochi nel nostro paese il ribasso
salari, del tenore di vita e delle condizioni dideo’. Attlee non poteva dire diversamente. Eraachiche gl
inglesi non volevano impegnarsi su dei principistéun metodo di negoziato, senza conoscere in geaza,
tutte le conseguenze pratiche di questi principg oella nostra mente dovevano essere l'oggetssate il
risultato del negoziato. [...] Ma fu presto evideoke [...] non avremmo evitato il problema di fonde ditlee
ricordd ai Comuni: ‘Queste discussioni ufficiosendbsignor Monnet dimostrano chiaramente che iv&oao
francese forse non ha studiato nei particolaritia modo le proposte saranno messe in pratica, mem’fdea
molto precisa sul procedimento dei negoziati’. Ed groprio vero che in questa circostanza noi enavaiu
pragmatici degli inglesi, in quanto offrivamo unask di discussione e un metodo per discutererdldgsagio
era evidente. Era meglio parlare chiaro. Sir Stdfféripps mi prego di passare dal suo ufficio prighéasciare
Londra. ‘Vi impegnereste con la Germania ancheaennoi?’, mi chiese. ‘Caro amico’, gli risposgilconosce
i miei sentimenti verso I'Inghilterra da piu di tté&anni, e non pud metterli in dubbio. Mi augurotdito cuore
che vi impegniate nell'impresa fin dall'inizio. Mse cosi non fosso, andremmo avanti senza di vaine s
convinto che, realisti come siete, vi adatterestata quando foste convinti che abbiamo avutocesso’.
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perfeziono il 1° gennaio 1973, mentre la Norvegia poté ratificare il trattato di adesione a
causa del voto negativo che gli elettori norvegsgiressero con il referendum. E importante
notare con quali strumenti giuridici si sia attugtgesto primo allargamento della Comunita. |
trattati istitutivi prevedono che “qualsiasi Stagoiropeo” possa chiedere di aderire alle
Comunita, inviando una domanda al Consiglio chéde all'unanimita previo parere della
Commissione. A prescindere da alcune particolatig valevano per la CECA, era previsto
che tanto le condizioni per 'ammissione, quanga#ttamento dei trattati istitutivi stessi (che
dovevano essere emendati per quanto riguarda,seenpeo, la composizione degli organi)
formassero I'oggetto di un accordo tra gli Statinmbel e lo Stato richiedente (art. 237 Tr.
CEE). Si procedette percio alla stipulazione dinattato tra i quattro Stati richiedenti e i sei
Stati gia membri della Comunita. Accanto al trattek era un atto ulteriore in cui venivano
specificate sia le condizioni dell'adesione siarledifiche apportate ai tre trattati istitutivi
delle Comunita.

E importante notare come lingresso di nuovi paesia Comunita abbia sempre
comportato, per essi, 'accettazione del sistentagtle che nel frattempo la Comunita aveva
stabilito. Non solo dunque delle regole, degli eibri e dei principi scritti nei trattati, ma
anche dell'insieme degli atti normativi emanante diritto giurisprudenziale prodotto dalla
Corte di Giustizia, nonché dei trattati e degli@dc internazionali stipulati dalla Comunita.
Questo patrimonio di diritti e di obblighi sara ahiato, nel gergo europeo,adquis
communautairgla cui accettazione verra imposta a tutti i paési chiederanno I'adesione: un
“acquisito” che diverra sempre piu imponente e cdesgp man mano che avanzera il processo
dellintegrazione europ8a

B) L’allargamento a Sud: Grecia (1981), Spagna e Pgalto (1986)

Quest'allargamento fu dominato piu da motivazioretfamente politiche che non da
considerazioni economiche legate a mercati di shecampliamento del commercio. Infatti,
Spagna, Grecia e Portogallo furono ammesse nelau@ité europea allindomani della loro
uscita da sanguinose esperienze dittatoriali (miqudare il regime dei colonnelli in Grecia e
la dittatura franchista in Spagna), allo scopo aliofirne il reinserimento nel circuito a

democratico.

%4 Gia nel 1973 comunque fu necessario prevederesriogio transitorio per ogni singolo settore eritmguale i
paesi entranti dovevano adottare le misure di aateguto.
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L'ulteriore ampliamento é legato al processo di deratizzazione dei tre paesi ancora
soggetti a dittatura fascista. La Grecia avevargavolato i negoziati prima del colpo di Stato
“dei colonnelli” (avvenuto nel 1967), approdanddiaakociazione alla Comunita: caduta la
dittatura militare nell’estate del 1974, 'anno dopp nuovo Governo greco formalizzo la
domanda di adesione. Lo stesso fecero il Portogalep Spagna, usciti da dittature di lungo
periodo nel corso del 1975: entrambi presentaramoashda di adesione nel 1977.

Si manifestava cosi per la prima volta il signifcaon solo economico dell’adesione
alla Comunita. Paesi appena usciti da regimi tatalindividuavano in tale adesione lo
strumento di una stabilizzazione della democramiarma appena raggiunta. Oltre a cio,
naturalmente, la Comunita rappresentava, un voldingrescita economica essenziale in
sistemi rimasti a livelli di notevole arretratezzZge cio ben spiegava le motivazioni che
spingevano i tre Stati a chiedere I'adesione, spia@ltrettanto la comprensibile ritrosia degli
Stati piu evoluti ad accettarla, ritenendo troppaténo il livello di sviluppo di Grecia,
Portogallo e Spagna dai risultato ottenuti dal psso di integrazione econonfitalre paesi
dellEuropa meridionale, poveri economicamente eeteati quanto a infrastrutture, con
manodopera eccedente, potevano rischiare di spd&ase geografico della Comunita e dei
suoi investimenti, di abbassare il livello di sypo complessivo, di far aumentare la spesa
comunitaria per sostenere gli investimenti, di &amebgli equilibri concorrenziali, di creare
flussi migratori incontrollabili ecc.

Percio le trattative furono molto lunghe. Si chrnas@el 1979 per la Grecia, con la
stipulazione del trattato di adesione alle Comymigd 1985 si stipuld un analogo trattato con
Spagna e Portogallo. Per entrambi i trattati siusdg schema adottato per il primo
allargamento, allegando al trattato un atto retatadlle condizioni di adesione e agli
adattamenti dei trattati istitutivi (nel complesdmttato e allegati occupavano ormai 472
pagine dellaGazzetta ufficialedella Comunita); in entrambi i casi si previde p@riodo
transitorio per 'adeguamento dell’ordinamento tinteall’acquis communitarieDal punto di
vista economico, essendo paesi considerevolmergtadi, quest’allargamento vide il sorgere
di due problemi, destinati a persistere nei fusuiiuppi dell’'Unione:

- gli squilibri territoriali all'interno della CEEyale a dire la coesistenza di paesi caratterizzati

da livelli di sviluppo e di reddito pro capite moltiversi tra loro; come diretta conseguenza,

% Mascia M. op. cit.
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quindi, I'avvio di una riflessione sulla necesdiigolitiche di coesione e di convergenza (una
riflessione che poi sfocera, tra le altre coselistiuzione dei Fondi strutturaff;
- il rischio che i paesi ad alto reddito sperimes&o i massicci flussi migratori provenienti
dai paesi a reddito inferiore; questa preoccupazifun risolta imponendo un periodo
transitorio di regolazione dei flussi migratorind al 1992), in deroga alla disciplina
comunitaria che invece prevede, come vedremo, ampberta di movimento di lavoratori e
flussi di capital®’. La misura & stata poi riproposta nel caso d&fghmento a Est, nel 2004
e nel 2007.

C) L'allargamento EFTA (1995): Austria, Finlandia, Sve

Si tratta dell’allargamento piu veloce della stodella Comunita europea che nel
frattempo, in corrispondenza dell’avvio del mercatnico nel 1993, aveva assunto la
denominazione di Unione Europea: i negoziati d’asoedurarono soltanto tredici mesi. |
paesi in questione infatti erano caratterizzatudagia elevato tasso di sviluppo economico e
da una legislazione che aveva gia recepito grate pdglle normative e dei regolamenti
necessari per entrare nellUBcQuis communitarje Alcuni studiosi si riferiscono a questa
terza ondata di allargamento con I'acronimo EFTAr{fpean Free Trade Agreement) perché
questo era il nome dellarea di libero scambio & icire paesi appartenevano prima
dell'ingresso nell’Unione. Con gli Stati membri EEFTA la Comunita aveva gia in corso
complicate trattative per la costituzione di un@&8p economico europeo (SEE), un accordo
rivolto a istituire un’area di libera circolaziowk merci, servizi, capitali e persone governata
da istituzioni comuni. Contemporaneamente pero geate di quei paesi presentdo domanda di
adesione alla Comunita, mossa anche dal fattoackeidglimento del blocco sovietico faceva
venir meno le opzioni per il neutralismo a cui eraatenute, per esempio, la Svizzera,
I'Austria e la Finlandi&®

Vicende interne, legate a referendum popolari in pevalse il voto sfavorevole
all'ingresso nella Comunita, ostacolarono l'adesiatella Svizzera e (per la seconda volta)

della Norvegia. Dal 1° gennaio 1995 si perfezionanaece, I'allargamento all’Austria, alla

%6 Beutler B.-Bieber R.,-Pipkorn J.,-Streil J.,-WeileyL’'Unione europea: istituzioni, ordinamento e pallig Il
Mulino, Bologna 2001
87 Guerrieri P.-Padoan RA.;economia europedl Mulino, Bologna 2009

® Mantovani A.-Marattin L.Economia dell'integrazione europgthMulino, Bologna 2008
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Finlandia e alla Svezia: tre Stati di solida tramhz democratica e di economia molto
avanzata, il cui ingresso nella Comunita non ponel@n tipo di problema d’ordine
istituzionale o economico, se non percio che ridaza l'esigenza di rimeditare il
funzionamento delle istituzioni europee.

D) L'allargamento a Est (2004 e 2007): i paesi ex coisti pit Malta e Cipr6®

Se l'allargamento a Nord fu dettato soprattuttonaativazioni di ordine economico-
commerciale legate all'integrazione dei mercatatdrgamento a Sud fu invece di marca piu
“politica”, si puod probabilmente affermare che le@mgamento a Est sia stato una combinazione
di queste due motivazioni. Sul fronte politico,Hdiettivo piu 0 meno esplicito era la storica
ambizione di riunificare il continente europeo aedua pressoché totale interezza geografica,
comprendendo i paesi dell’'Est appena usciti daiquagzo secolo di dittatura comunista. Lo
scopo era proprio quello di guidare e accompaggaetia che dopo il crollo del Muro di
Berlino si stava rivelando una difficile transizeorverso la democrazia e I'economia di
mercato. Sul fronte economico, i mercati dell’Egstduivano un obiettivo appetibile per le
imprese occidentali, le quali trovavano cresceritcdlta a orientarsi nel nuovo contesto
globalizzato, in cui occorreva ristrutturarsi, camgre la crescita del costo del lavoro e favorire
processi di delocalizzazione. | paesi ex comunisfatti rappresentavano da un lato un
interessante mercato di sbocco alle porte di cds#laltro un prezioso serbatoio di
manodopera, anche qualificata, a basso costo. Ammrei paesi entranti l'ingresso
nell’'Unione presentava specifici vantaggi di ordemnomico: I'accesso a un mercato enorme
per le proprie produzioni, in cui avevano accunwlah sostanziale vantaggio comparato; la
possibilita di ricevere un massiccio flusso di isimenti diretti dall’estero, utile per lo
sviluppo della propria capacita produttiva e perasferimento di tecnologie e kinow-how?’.

In generale, si trattava della possibilita di teavantaggio da tutti i benefici del mercato
unico e che erano stati cosi importanti nel guidasentiero di sviluppo dei paesi fondatori
dell’'Unione qualche decennio prima. Naturalment@rocesso di adeguamento alle strutture
di un’economia di mercato, sintetizzata dal rispetei cosiddetti criteri di Copenaghen, che
fissavano le condizioni necessarie per I'ingresslBUE, si rivelo piu difficile del previsto per

economie e societa che erano da poco uscite danmdede pianificazione collettivista.

%9 Bocchi G.-Cerutti M.Una e moltepliceTropea, Milano 2009

0 Brunazzo M.pp. cit
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L’allargamento a Est ha infatti richiesto piu temgel previsto; i negoziati, intrapresi pochi
anni dopo la caduta del Muro di Berlino, si sonotgatti a lungo e il momento dell’ingresso é
stato piu volte rinviato. Alla fine, esso ha avltmgo in due fasi distinte, a seconda del
diverso posizionamento dei paesi candidati sul isentdel’adeguamento ai criteri di
Copenagheft. Il 1° maggio 2004 & avvenuto il pill consistentiargamento della storia
dell'Unione europea: in un colpo solo, sono entRionia, Ungheria, Repubblica Ceca,
Slovacchia, Slovenia, Lituania, Estonia, Lettoihkalta e Cipro. Due anni e mezzo dopo, il 1°
gennaio 2007, anche Romania e Bulgaria hanno ilakboo ingresso nell’Unione. Una cosi
massiccia ondata di allargamento, che ha portatwamissimo tempo quasi a raddoppiare |l
numero di paesi membri (da 15 nell’aprile 2004 an2¥ gennaio 2007), ha fatto emergere
tutta una serie di problematiche nuove, connedasegalvernance del sistema Europa e alla
necessita di garantire l'efficacia e la funzior@ldi una struttura che comprende ormai un
numero molto elevato di paesi. Come € noto, seesaere dei membri aumenta il grado di
rappresentativita di un’istituzione, ne aumentahanesponenzialmente la complessita, i
problemi di coordinamento e quelli connessi ai suwéccanismi di funzionamento
democratico.

Sul fronte economico l'ingresso di paesi a cosisbazddito, pone problemi relativi
all'allocazione delle risorse comunitarie, che dev@rogressivamente essere dirottate dagli
Stati che li hanno tradizionalmente ricevuti ai viuentranti. Inoltre, nel breve periodo, puo
provocare timori (piu 0 meno giustificati) legallicaspiazzamento dei lavoratori occidentali da
parte dei lavoratori provenienti dai paesi entrantal pericolo di delocalizzazione delle
imprese occidentali a beneficio degli Stati delt’Es

Ma I'Europa che si prospettava il nuovo allargamoet Est era molto diversa
dall’'Europa che dieci anni prima aveva affronta@ldrgamento a Sué Nel frattempo,
infatti, erano stati realizzati il Mercato unicorepeo e I'Unione monetaria, resi possibili da
un elevato grado di integrazione istituzionale eatirdinamento delle politiche economiche.

I nuovi Stati avevano tutti (salvo Malta e Ciprsiituzioni democratiche di fresca data e
sistemi economici ancora lontani dagli standarcei; con un reddito pro capite inferiore

alla meta di quello medio della Comunita. Il loggparto al PIL complessivo della Comunita e

" Mattina L.,La sfida dell'allargamentpBologna 2004

2 Mantovani A.-Marattin L.pp. cit
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attorno al 4%, mentre la loro popolazione superd6io del totale. Il paese piu povero
dell’Europa “a quindici” la Grecia, presentava wdldito (corrispondente al 70% della media
europea) pari a quello dei piu ricchi tra i nuoviats (Cipro e Slovenia). Quanto
all'occupazione, nei nuovi Stati membri I'agricottusvolgeva un ruolo molto maggiore di
quello che assolve nei “quindici”, ma con una pttidita di molto inferiore, mentre i servizi
erano ancora relativamente poco sviluppati. Inplalepo il dissolvimento del sistema
sovietico, l'intera struttura economica ha dovwdcefi conti con I'economia di mercato e con
una profonda riconversione della produzione; cashe il sistema istituzionale ha dovuto
subire una radicale trasformazione in senso litsaiocratico.

Il “quinto allargamento”, nonostante la novita deltondizioni e I'evidente impatto
d’'insieme che avrebbe provocato, e stato pero asimgienza modificare I'impostazione del
percorso di avvicinamentd

Prima ancora che si concludesse il quarto allargemmeall’'indomani della caduta del
Muro di Berlino nel 1989, la Comunita diede avvioua programma di accordi di
cooperazione economica e commerciale, nonché tifaianziari e di assistenza tecnica per
la riconversione dei sistemi economici (programriBARE). Ad esso segui la stipulazione di
una serie di Accordi di Associazione che costitnivda base giuridica per le relazioni
bilaterali con i singoli paesi dellEuropa centraentale. In previsione della richiesta di
adesione da parte di paesi dell'ex blocco sovietgia il Consiglio europeo tenutosi a
Copenaghen nel 1993 aveva posto alcune “condizoonomiche e politiche”, richiedendo
che ‘il paese candidato abbia raggiunto una stabilstituzionale che garantisca la
democrazia, il principio di legalita, i diritti uma il rispetto e la protezione delle minoranze,
I'esistenza di una economia di mercato funzionardaché la capacita di rispondere alle
pressioni concorrenziali e alle forze di mercatotapeo, e che sia in grado “di assumersi gli
obblighi di tale appartenenza, inclusa l'adesiorgh @bbiettivi di un’unione politica,
economica e monetaria”.

Su queste basi si aprirono le trattative con ciascdei 13 Stati che avevano
formalizzato la richiesta di adesione, perché alirg0 paesi di cui si € detto si erano proposte

anche la Bulgaria, la Romania e la Turchia. Coméagp usciti dall’orbita sovietica vennero

3 Letta E.,L’Europa a venticinquell Mulino Bologna 2005
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istituiti “partenariati per I'adesione” che preveaogli aiuti forniti dalla Comunita europea a
ciascun paese candidato e le condizioni per la esmicne di tale aiuto finanziario,
specificando le priorita per ogni settore ai fiel decepimento delicquis communitariena
anche i piani per 'adeguamento dell’assetto istitnale e politico. In questo modo la
Commissione ha seguito, sollecitato, verificataldguamento di ogni singolo candidato ai
criteri fissati a Copenaghen. Cio ha comportato obe tutti i paesi candidati siano stati
accolti contemporaneamente, in quanto I'adesiotia 8elgaria e della Romania &€ avvenuta
nel 2007.

Con 10 paesi che sono stati giudicati gia pronti lfsesione e stato stipulato un
Trattato di adesione tra essi e i 15 Stati menduii,e allegato un Atto di adesione che, con
allegati e protocolli, occupa poco meno di 5000ip&gtante servono ormai a riassumere

I acquiscommunitarié®.

" petracchi G.Yaghe stelle d’EuropaGorizia 2007
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Capitolo 4 - La timida costruzione della cittadinarza europea

Il tentativo di coinvolgere i cittadini nel progett

| titolari del cosiddetto “potere costituente” avdilo europeo (ossia del potere di
modificare l'assetto istituzionale e le competersd’'Unione), rispondendo alle diffuse
sollecitazioni del movimento per l'integrazione,cdero che era venuto il momento di
stabilire un rapporto piu diretto e completo tfaufopa e i cittadini, in modo che questi non
restassero semplici destinatari di norme giuridiehgei relativi diritti e obblighi nel campo
dell’economia, del lavoro e della sicurezza socia@ dando loro la possibilita di una
concreta partecipazione civica e di manifestaziative della cittadinanza, oltre ad
opportunita nel campo della formazione.

[l primo passo in questa direzione fu l'elezioneetta, nel 1979, del Parlamento
europed® da parte dei cittadini che, cosi, videro conceeatigi il loro diritto di elettorato
attivo, che e una delle basi della tradizione deataa europea.

Il primo Parlamento europeo formulo poi una seriprdposte tese a “rendere visibile”
lo status di cittadino europeo, alcune delle g(@me ad esempio I'inserimento della dizione
“Comunita europea” accanto allo Stato di apparteagnhanno poi trovato concreta

attuazione.

Il contenuto della cittadinanza europea

Con I'Atto Unico Europeo (1986), si stabiliva laeazione di uno spazio senza frontiere
interne, e la soprattutto la circolazione senz# pisr tutte le persone all'interno del territorio
europeo. E perd con il trattato di Maastricht (196Be la cittadinanza europea assurge a
principio “costituzionalizzato” e assurge a stagusidico, nuovo e aggiuntivo, per i cittadini

dei paesi membri, riconoscendo loro una serierdtidralevoli in tutta I'Unione europea.

" Fu infatti proprio a seguito della prima eleziodigetta che quella che, sino ad allora, si erarhia
ufficialmente “Assemblea Parlamentare” della Cortaursi autoproclamo appunto “Parlamento europeo”,
denominazione che venne poi consacrata nell’Attwt®Europeo (1986).
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Il fenomeno della costruzione di una cittadinanmeopea comincia quindi ad essere
promosso come fattore chiave del problema dgtieernanceintesa, in questo caso, come
distanza dei cittadini dalle istituzioni, riferersioal quadro delle evoluzioni e delle
trasformazioni, soprattutto in senso transnaziqraegli attuali ordinamenti statali.

Alla cittadinanza europea conseguono dei diritt§sae sottende, pero, alcune
interconnesse problematiche di ordine politicoyidiao e sociale, come il rapporto tra status
nazionale e sopranazionale, la configurazione djcaj il grado di democraticita a esso
connesso. Essa costruisce quindi potenzialmemteinsiratto nel disegno di un’'unione sempre
piu politica dell’Europa, sia il superamento deddizionale concetto di cittadinanza come
legame esclusivo tra individuo e Stato. In effetti, cittadinanza €, tradizionalmente,
condizione per I'esercizio dei diritti connessiatitolarita della sovranita da parte del popolo,
tra cui in particolare i diritti politici, ma & ahe fondamento di alcuni doveri costituzionali.

Questa nozione, valida per il concetto di cittadizea nazionale, solleva perd molte
incertezze per cid che riguarda listituto europé. generale essa tende a creare un
collegamento tra gli appartenenti ai vari Stati rbere la “complessita europea” (non si puo
parlare dell’'Unione come fosse uno Stato, ma itaesssa € ben piu del frutto di accordi
internazionali o comunitari e a conti fatti asperassere uno Stato) riconoscendosi connessi
diritti e doveri.

Il sistema di diritti in cui si configura la cittathnza europea €& perd prevalentemente
quello del mercato unico, tuttavia, I'ordinamentomunitario sta progressivamente attenuando
la sua connotazione prettamente economica, castituein complesso di regole da cui
discendono diritti e obblighi tanto per gli Statembri, quanto per i loro cittadini.

Con l'affermazione di un sistema di dimensioni semmpiu ampie e I'ampliamento dei
problemi portati sotto I'egida della Comunita sienque accentuato l'interesse per il concetto
di cittadinanza europea.

La soggettivitd giuridica dellindividuo e divenuta@rogressivamente uracquis
communitaire Con la cittadinanza europea si e pero tentatbeadc delineare quel “di piu”
che potesse favorire lo sviluppo futuro dell’'Unipriadividuare undemospropriamente
europeo, creando un senso d’identita e di unioae ftittadini dei vari Stati membri ed
eliminando qualsiasi discriminazione legata allaziomalita. Oltre all'espressione della

volonta di unione degli Stati membri, si e intesteranare che 'UE avesse alla sua base le
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popolazionf®, riunite nellapopolazione dell’Unione. Il Trattath Maastricht segna dunque
una “nuova tappa nel processo di creazione di uothinsempre piu stretta fra i popoli
dell’Europa, in cui le decisioni siano preeit possibile vicino ai cittadifi. In tal modo
I'Unione esprimeva lintento di definirsi unpolis sempre piu vicina alle necessita della
collettivita umana che ne sta alla base, facendcaittadini europei capaci di diventare un
sostegno all’'intero sistema istituzionale. La fiduda essi riposta nel sistema europeo e quindi
un aspetto chiave dell’attuale fase del processu@grazione.

Con Maastricht, ogni cittadino di uno Stato memloméatti, oltre ad essere titolare della
cittadinanza del proprio Stato, diviene anchedi®ldella cittadinanza europea e gode, anche
negli altri paesi, di alcuni diritti sullo stesst@apo dei cittadini del paese ospitafite
- diritto di libera circolazione, art. 18 (ex at.A): la capacita di potersi muovere all’interno
dell'intero “spazio europeo” senza incontrare oslia@uali barriere doganali). Questo diritto
si fonda sulla necessita di eliminare qualsiasicrdiinazione sulla base della propria
nazionalita e nasce storicamente dai diritti ecdopiegati alla realizzazione del mercato
unico. A esso e strettamente legato quello di essid, ossia potersi trasferire a vivere
stabilmente in uno qualsiasi degli Stati merfibri
- diritti di elettorato attivo e passivo, art. 18x(art. 8 B): al cittadino europeo viene
riconosciuto il suo diritto di partecipare alle 2ni comunali all'interno dello Stato dove
stabilisce la sua residenza e a quelle europesttddino italiano, ad esempio, trasferitosi in

Francia partecipa alle elezioni comunali francgisi,votando sia potendo candidarsi;

% La stessa introduzione del principio di sussiei@rrisponde alla logica di limitare I'interventel ghotere, per
fugare ogni indebita ingerenza di questo laddowmeliViduo (il cittadino) possa esercitare la sueita di scelta e
di iniziativa.

" Cfr. il preambolo del citato trattato

8 Mastronardi F.Conoscere la Costituzione europ&mpoli 2005

" vale la pena di ricordare quanto dispongono (ne#achia numerazione, che qui si adotta per ptatici
espositiva) I'art. 18, comma 1, I'art. 39 CE e alicarientamenti giurisprudenziali della Corte diulizia della
Comunita europea. La normativa comunitaria displandiberta di circolazione e di soggiorno dei diita
dell’'Unione, tuttavia questa resta limitata dalispdsizioni previste nel Trattato CE e dalle loliepdsizioni
applicative. Queste limitazioni si concretizzano “motivi di ordine pubblico, pubblica sicurezza anga
pubblica”, di conseguenza le autorita nazionali ebkeéessero turbati detti interessi generali poebldisporre
I'espulsione dello straniero cittadino membro UH taritorio nazionale. In realta la Corte ha avatodo di
affrontare vari casi in tal senso stabilendo chgiticipio di libera circolazione (dei lavoratoviada interpretato
estensivamente e le sue deroghe, invece, resniwte o piu in genere che “lo status di cittadietyUnione
impone un’interpretazione particolarmente restdttilelle deroghe” alla liberta di circolazione.
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Inoltre, ovunque sia residente, partecipa semprenaunque alle elezione dei rappresentanti
nel Parlamento europeo, potendo candidarsi an¢lseelsso quale europarlamentére
- diritto di protezione diplomatica e consolare com in tutti i Paesi terzi (art. 21, ex art 8 C):
laddove il cittadino europeo si trovi in un Paemed e abbia necessita di tutela da parte della
propria ambasciata, in mancanza di questa, unaigsatielle ambasciate e dei consolati degli
Stati Membri ha il dovere di fornirgli aiuto. CiGsume particolare rilievo in considerazione
del fatto che fino ad oggi i Paesi terzi pressostuio rappresentati tutti gli Stati membri sono
solamente Russia, Stati Uniti, Giappone, Cina eZ&va,;
- diritto di petizione al Parlamento europeo, af.(ex art. 8 D, comma 1): il cittadino puo,
individualmente o insieme ad altri cittadini, pretsge petizioni al Parlamento europeo.
Questo meccanismo di tutela dei diritti individualcollettivi, a disposizione di ogni persona
fisica o giuridica, che risieda o abbia sede sedialuno Stato membro, & sicuramente uno dei
pit importanti e significativi legami tra i cittadie le istituzioni europee;
- diritto d’accesso al Mediatore Europeo, (art. 2amma 2): € designato dal Parlamento
europeo ed e un istituto di controllo sugli attiramistrativi coniati sui modelli svedesi e
germanici del’Ombudsman, che assicura una miglootezione dei cittadini nei casi di mala
amministrazione.

A questi diritti base bisogna aggiungere:
- il diritto di scrivere alle istituzioni o agli gani della Comunita in una delle lingue degli Stati
membri: si costituisce cosi un ulteriore diritto pitizione rispetto a quelli precedentemente
visti, inoltre il cittadino puo svolgere un’aziodeetta alla Corte di Giustizia o al Tribunale di
Primo Grado in modo di ottenere una loro pronuncia;
- il diritto di accedere ai documenti del Parlancerduropeo, del Consiglio e della
Commissione, secondo condizioni definite, da pdrtegni cittadino e di qualsiasi persona
fisica o giuridica che risieda o abbia la sedeaedn uno Stato membro;
- il diritto a una buona amministrazione; un daritomposito che si sostanzia nel: diritto ad

essere ascoltato prima dell’emanazione di provvedinthe rechino pregiudizio e diritto di

8 per quanto attiene il diritto di voto per le et@diamministrative, I'esercizio di questo presspakse membro
in cui si risiede non comporta la sua perdita n8tato di cui si ha la cittadinanza, invece, pearda riguarda il

diritto di elettorato attivo al Parlamento europeige il divieto del doppio voto, ossia I'imposdité di votare sia

nello Stato in cui si risiede sia in quello di suha la cittadinanza.
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accedere ai fascicoli che lo riguardano; obbligo [@@mministrazione di motivare le proprie
decisioni; diritto di risarcimento dei danni cagatindalle istituzioni;

- il diritto di rivolgersi in una delle lingue preste dai Trattati e di ricevere risposta nella
stessa.

Alla cittadinanza € legata altresi la questiondad€larta dei Diritti Fondamentali,
proclamata al Consiglio Europeo di Nizza del 7/0R@ e alla quale il trattato di Lisbona,
appena entrato in vigore, ha finalmente riconosaéiticacia vincolante.

Il trattato di Lisbona ha poi introdotto — sul mbddedi quanto previsto da diverse
costituzioni nazionali — l'iniziativa popolare, denendo a 1 milione di cittadini, di almeno tre
Stati membiri, il diritto di presentare una propaditéegge, che le istituzioni europee avranno
I'obbligo di esaminare.

Tuttavia, i diritti di cittadinanza europea trovaattuazione limitata, poiché da un lato
per alcuni, la possibilita di esercitarli € circoga a occasioni puntuali e delimitate nel tempo,
mentre altri diritti sono “nascosti” nelle piegheidrattati e il problema, per i cittadini,
quello di esserne consapevoli. L’identita europeagindi, sul piano politico ancora in
costruzione.

Al cittadino europeo é quindi oggi garantita un’aasngamma di diritti, che viene ad

aggiungersi ai diritti classici e personali legala cittadinanza naziondfe

81 La coesistenza di due status giuridici, di dug¢adihanze (nazionale ed europea) non comporterabbe
problema se non fosse che storicamente al condietittadinanza nazionale € difficilmente accodtbuello di
doppia cittadinanza.Al riguardo, il Consiglio eueopdi Birmingham (1994) giunse alla conclusione, che
basandosi la cittadinanza europea necessariamgnpessesso della cittadinanza nazionale, e daaadjuesta
non vuole sostituirsi ma aggiungersi, le due cittadza potevano benissimo convivere I'una accaltititi.
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Capitolo 5 - La fine della Cortina di Ferro e I'impreparazione dell’Europa
comunitaria

L'uscita dalla querra fredda: un cambiamento di gpettiva

Nell’eta della guerra fredda e del mondo bipoldrgdgrazione europea pareva avviata
su un “piano inclinatd®. La minaccia esterna, la delimitazione forzataateifine orientale,
la sostanziale immobilita degli equilibri e dellna@miche su scala mondiale facilitavano
infatti la coesione e [lintroiezione di un vissutcomune, frenando o, comunque,
circoscrivendo gli impulsi concorrenziali tra gliaB membri. Il salto di qualita del processo di

integrazione pareva, dunque, solo questione didemp

La caduta del Muro di Berlino e il collasso dei imig dellEuropa comunista
provocarono invece un radicale mutamento delloadenintroducendo una serie di variabili

nuové®,

Innanzitutto, veniva meno la necessita che I'Eurogstituisse un’alternativa economica
(e una difesa militare) al blocco dell’Est, ormasgtegatosi. L’'Unione perdeva cosi la sua
funzione strumentale nell’ambito del blocco Occidéds e avrebbe dovuto fare i conti, negli
anni a seguire, con il fatto di non poter piu daee acquisita priori il sostegno americano al

progetto europeo.

Inoltre, l'uscita dalla logica dei blocchi confesivagli Stati una maggiore liberta di
azione, favorendo il nascere di crisi regionali @abve minacce ai margini dell’Unione. Ma
soprattutto, essa dava agli paesi europei, grapaia®li, membri del’'Unione o aspiranti tali
che fossero, l'idea, o forse lillusione, di poternare a giocare un ruolo nello scacchiere

geopolitico anche in contrapposizione con gli iessi e le scelte dei loro vicini e alleati.

82 Grilli A., Le origini del diritto dell’Unione Europedl Mulino, Bologna 2009

8 Cangelosi R.Jl ventennio costituzionale dell’'Unione europedarsilio, Venezia 2009; Bialasiewicz, L.-
Minca, C. “Old Europe, New Europe: For a Geopditid Translation”, imrea, Vol. XXXVII/4, 2005; pp. 365-
372.
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Infine, gli Stati e i cittadini del’Europa centeale orientale non hanno percepito
I'Unione come il frutto di un percorso comune aglliropei, nel quale I'idea dell'integrazione
aveva costituito il modello vincente rispetto altpdel semplice libero scambio. Essi I'hanno
vista invece, anche per la colpevole deficienzacatnunicazione da parte degli europei
dell’Ovest, come un aspetto della vittoria delesisa capitalistico sul comunismo, e videro in
essa, soprattutto, una vantaggiosa opportunitéadittere economico. In fine, non avendo
vissuto il momento della ricostruzione, i “nuovirepei” si sono sentiti liberi di tornare alla
visione Stato-nazionalistica che aveva carattetizlaperiodo precedente alla guéftalLa

crisi jugoslava costitui il primo e tragico esemgia@uesti due errori di prospettiva.

La risposta dell’'Unione alla caduta del Muro fu,néé noto, da un lato il rifiuto

dell'idea di un allargamento immediato ai nuovigiag dall’altro, il trattato di Maastricht.

Maastricht costitui quindi, oltre al tentativo, pate e incompiuto, di rispondere
all'incompletezza dell’edificio comunitario attraee la cittadinanza europea e la creazione di
nuovi “pilastri” dell'integrazione nei settori dallsicurezza e difesa e della giustizia e
sicurezza interna, una risposta alla diversa cardigjone del “problema tedesco”. Una volta
chiaro che non sarebbe stato possibile, né ausieicdlenarne l'unificazione, fu necessario
ancorare la Germania, com’era avvenuto con la CHE®@A dopoguerra, alla comune
costruzione europea. Occorreva infatti evitare ahepaese che per numero di abitanti e
ricchezza prodotfd aveva assunto un peso consistentemente maggipettd agli altri
potesse essere tentato da scelte autonome e Edteszie destabilizzanti. 1l cancelliere
tedesco Helmut Kohl, forse l'ultimo grande eurofmislel suo paese, accetto quindi di
conferire in comune lo strumento piu forte di cuiGermania disponeva, dando il via libera

alla costituzione della moneta unica europea.

Oltre al mutamento dei fattori esterni, 'Unione 0 dovuto affrontare anche quello
della sua struttura interna. Dall'originaria Contancomposta da 6 Stati e 170 milioni di
persone, si & passati, con il primo allargamenfSéati, sei lingue parlate (essendosi aggiunti
l'inglese e il danese) e 250 milioni di abitanticen il secondo e il terzo (gli allargamenti a

Sud) a 12 Stati, nove lingue, oltre 320 milioniadhitanti (che divennero 340 milioni pochi

8 Heim M., Introduzione al federalismdd. Kappa, Roma 2007

8 Dopo l'unificazione, il PIL della Germania & iniativenuto quasi il doppio di quello del secondaege
europeo, la Francia, e il doppio, ad esempio, dilqutaliano.
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anni dopo, a seguito dell'unificazione tedesca 1h890). Se l'allargamento EFTA (pur
aumentando la superficie territoriale dellUE) nprodusse conseguenze eclatanti sul piano
demografico e del numero degli Stati, la popolagioamplessiva dell’Europa “a venticinque”
supero i 450 milioni di abitanti e quella del’'Epa a 27 i 485 milioni, con ben 22 lingue

ufficiali .

Vis attrattiva e complessita di gestione dell’ Europtaedata

In particolare, gli ultimi allargamenti hanno posieuni problemi inediti.

Innanzitutto, in un sistema istituzionale come tueturopeo, che si €& sviluppato
linearmente adeguando passo dopo passo la dimensiegli organi e il calcolo delle
maggioranze al progressivo aumentare degli Statnbnie la presenza di ben 27 Stati non e
affatto un aspetto trascurabile. Se I'Europa “d peieva funzionare anche quando veniva
richiesta I'unanimita per le decisioni del Congiglicio e diventato davvero difficile in
presenza di cosi tanti detentori del diritto dioyeinoltre il calcolo della maggioranza
qualificata € divenuto estremamente complesso, nmesite fatto delicato il problema del
rapporto tra il “peso” dei paesi grandi e quelld pesi piu piccoli. Problemi dimensionali e
di “proporzione” tra i paesi si pongono anche mealtre istituzioni politiche, il Parlamento e
la Commissione. Si € infatti accresciuto lo squidibnella sua ripartizione tra i 25 Stati
membri: lo Stato piu piccolo, Malta, ha una popmae di oltre 206 volte minore del paese
pil popoloso, la Germania (€ piu piccolo del piacplo dei Lander tedeschi). Il paese piu
popoloso ha, da solo, tanti abitanti quanti ne @oatcomplessivamente i 17 paesi piu piccoli.
| quattro paesi piu grandi assommano quasi tretigdétla popolazione complessiva, gli altri
21 dividono i restanti due quifii

Di fronte a differenze demografiche di tale portésdle quali corrisponde, aspetto
null’'affatto trascurabile, un proporzionale cari@ontributivo per sostenere le finanze
europee), il principio intergovernativo che vuolantenere la parita degli Stati, per esempio,
per cio che riguarda il diritto di veto nelle décis da prendere allunanimita o nella

composizione della Commissione, continua a sopvavei Esso, se da un lato € visto come

8 Nugent N.Governo e politiche dell’Unione europe&aMulino, Bologna 2001

87 Rapone L.Storia dell'integrazione Europe&arocci, Roma 2002
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un baluardo a difesa dei diritti dei piccoli Statall'altro va inevitabilmente a discapito della
legittimazione delle Istituzioni e dell’affeziona gharte dei cittadini degli Stati pit grandi.

Infine, I'allargamento ha reso piu incerto il cordidell’Unione, che la cortina di ferro
tracciava in modo netto, costringendola paradossatiena definirsi piu sulla base delle
caratteristiche sue proprie piuttosto che dellatrepposizione a un nemico ormai venuto
meno e ad adottare, probabilmente, anche una diaerezione dell'idea di confitte

L’analisi di queste problematiche e delle soluzipossibili forma oggetto della parte
terza di questo lavoro. E perd opportuno premetigra’ora che cid avviene, tuttavia, in un
quadro di minore omogeneita interna, di maggiorediia delle dinamiche esterne e di
maggiore tensione su entrambi i piani, dovuta arfegni come le rinnovate minacce alla
sicurezza e 'aumento delle migrazioni. Piu anadra agli inizi del processo di integrazione,
I'Unione si trova quindi costretta, oggi, a conftansi con la definizione della propria identita

e a sciogliere i nodi che ne derivano.

8 Boeri T.-Coricelli F.,Europa: pit grande o pit unitd.aterza, 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 riconuwsione dell’Europa centrale e
orientale

Nuovi Stati, nuove frontiere

Fra gli Stati europei intercorrono attualmenteaid®mila km di frontiere internazionali.
Circa 12.500 km sono stati tracciati fra il 1990 993, quando molti nuovi Stati hacquero
dal venir meno delle antiche compagini multinazlorth Unione Sovietica, Jugoslavia,
Cecoslovacchfi.

Particolarmente coinvolta in questa trasformaziénstata I'Europa centro-orientale:
quell'area, variegata dal punto di vista etnicanguistico, che confina a Occidente con la
Germania e I'Austria e a Oriente con la Russia Bulchia. Nell’Europa centro-orientale, agli
inizi degli anni Novanta gli stati erano 9: FinlaadPolonia, Cecoslovacchia, Ungheria,
Jugoslavia, Bulgaria, Romania, Albania e Grecia.

Solo tre anni dopo, erano diventati 20. Nacquerad@vi stati dalla disgregazione di
Cecoslovacchia e Jugoslavia nonché dalla nuovanséstione della fascia occidentale dell’ex
Unione Sovietica. Si tratta di Repubblica Ceca,v&tthia, Serbia-Montenegro, Bosnia-
Erzegovina, Croazia, Slovenia, Macedonia, Estdmétonia, Lituania, Bielorussia, Ucraina,
Moldova. Gli Stati dell’area sono diventati 21 gdannel 2006, si ruppe la precaria unione fra
Serbia e Montenegro, e poi 22, se consideriamedassione del Kosovo dalla Serbia come
un fatto irreversibile e internazionalmente accoltoquadro si arricchisce ulteriormente se
consideriamo che anche I'area del Caucaso merildippar geografia, cultura e storia legata
all’Europa centro-orientale, é stata ed e intetasga un analogo processo di frammentazione

politica: qui sono sorti i tre Stati post-sovietdiiGeorgia, Armenia, Azerbaigian, portando a

8 Bocchi G.-Cerutti M.Una e moltepliceTropea, Milano 2009, p. 7.
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25 | soggetti politici internazionalmente riconagciin questa “Europa centro-orientale
allargata”. Inoltre, & rimasto a lungo incerto tatsto di molte aree nella “marca di confine”
della Russia post-sovietica: Abkhazia, Osseziadimrale, Cecenia.

Nel conto, pero, bisogna comprendere I'abolizioee drca 1500 km di “Cortina di
ferro” che dalla fine della seconda guerra mondiafeevano separati i due Stati tedeschi, e
anche l'eliminazione dei 150 km di Muro con cuidatorita della Germania Est avevano
separato Berlino Ovest dal retroterra circostante.

In tutta la storia europea, non si € mai verificat@a cosi estesa trasformazione
geopolitica nelle stesse modalita che hanno catédo i cambiamenti di fine anni Ottanta:
in un primo momento del tutto pacifici, come e Is@mboleggiato dalle immagini della folla
festante alla Porta di Brandeburgo, la notte deb@embre 1989. Presto, tuttavia, € emerso
anche un lato oscuro di questi stessi cambiamingiuerre che hanno devastato i Balcani
occidentali.

| cambiamenti geopolitici di fine anni Ottanta ézio anni Novanta hanno provocato il
recupero dell’'unitd complessiva del continente paco e il ristabilimento di molteplici
connessioni locali che avevano caratterizzato seliostoria europea. Queste erano state
spezzate sia dalle divisioni politiche conseguahti945, sia dalla rappresentazione ideologica
che le aveva accompagnate, tendente a considd&tarega come naturalmente scissa in una
parte Occidentale e in una parte Orientale. Negfii alella Guerra fredda, contro questa
rappresentazione culturale avevano gia preso posizautorevoli intellettuali dell’Europa
centro-orientale come Oscar Halecki, Czeslaw Milostilan Kundera, Francois Fejto,
Predrag Matvejevic, Adam Michnik, Vaclav Havel.

Inoltre, la polarizzazione ideologica ha, in qualechodo, occultato I'identita degli stessi
paesi del’Europa centro-orientale, la loro staidoghi di interazione fra culture, economie,
etnie, popoli lingue. Il crollo del Muro e la firgdei blocchi hanno provocato un ritorno di
questa storia e di queste memdtiAlcuni dei “nuovi” Stati dell’'Europa centro-oriaie
hanno, dunque, recuperato I'indipendenza che ata kiro tolta (Estonia, Lettonia, Lituania);
altri derivano dalla rottura di unioni che parevameversibili (Repubblica ceca, Slovacchia,
Serbia, Montenegro); altri ancora sono sorti pepriaa volta come nazioni indipendenti,

avendo sempre fatto parte di entita multinaziof&llbvenia, Macedonia, Bielorussia). Ma tutti

% vedi parte I, cap. 5
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gli Stati dell’Europa centro-orientale, nuovi o ghtche siano, furono per secoli terreno di
contesa di grandi imperi multinazionali e poi, ¥ secolo, delle ideologie totalitarie. Tutti

hanno mobilitato non solo energie politiche, mahe&nsimboli, memorie e narrazioni per
affermare e difendere la loro indipendenza, nonlehtoro stessa sopravvivenza culturale.
Ciascuno di questi Stati € entrato ricorrentementeonflitto con gli Stati adiacenti su

questioni di confini, in un’area d’Europa dove leesnolanze di etnie e di popoli non
consentivano tracciati netti e decisioni firali

Cio e dipeso dal fatto che nell’eta moderna, indparsi € definito uno stretto legame fra
Stati e territori. Gli Stati europei, a differendagli imperi tradizionali, hanno aspirato a
stabilire confini chiari, espliciti, il piu possiki lineari, con la funzione di distinguere chi
facesse parte della comunita dei cittadini da ehfasse escluso. Ma questa concezione e le
sue conseguenze geopolitiche sono entrate inicokiscon un aspetto profondo della civilta
europea: la condizione multietnica di molti temit@ia urbani sia rurali.

L’'Europa centro-orientale, in particolare, €& stgbar secoli divisa fra imperi
multinazionali, che in una certa misura, garantovgrersino le mescolanze multietniche,
perché i poteri dominanti proteggevano le etnieaminSoprattutto nelle regioni di confine
degli imperi, le etnie minori potevano anche goddreuna notevole autonomia, sebbene
ristretta all’ambito locale e non sufficiente alimfe sul governo dell'impero. A partire dal
1815, gli imperi dominanti nel’Europa centro-oriele (russo, austriaco, ottomano) andarono
incontro a difficoltd politiche ed economiche sempiu serie. Le etnie, fino ad allora
subordinate, ebbero la possibilita di costruireppr8tati nazionali indipendenti. Ma le contese
sui confini di ciascuno di tali Stati si rivelaroaspre, e le prospettive di conciliazione il piu
delle volte assai difficoltose.

Si & gia osservald come l'isolamento tra le “due Europe” abbia privlEst europeo
della partecipazione al momento in cui si sono@tsbasi dell'integrazione comunitaria. Sia
lo spirito/clima di “caduta delle frontiere” siafarmula che ne ha garantito il pieno successo,
la compartecipazione alla gestione degli interegali, sono quindi rimasti oscuri (0 peggio,
sono stati confusi con un “internazionalismo” ditriz sovietica) a quella parte di Europa

che si e ricongiunta alla “casa comune” dopo i tidt 1989.

o Rapone L.Storia dell’integrazione Europe&arocci, Roma 2002

92 Vedi parte |, cap. 5
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Ne sono derivate una visione “economicistica” dgléatecipazione all’'Unione e una
visione delle dinamiche comunitarie in termini dntéressi nazionali” dalla quale non é
rimasta indenne neppure la Germania unifi€ata

L'allargamento come processo

Uno dei segni piu evidenti del potere di attraziolef’Unione europea € stata la corsa
all’adesione da parte dei paesi dellEuropa CeatmlOrientale, favorita dalle rinnovate
condizioni internazionali, negli anni del “dopo-Maigacht”. Furono infatti i governanti dei
nuovi regimi a farsi avanti, spinti oltre che datipportunita offerte dall'integrazione, anche
dal pericolo della propagazione dei conflitti armadial timore di ricadere sotto 'egemonia
russa e, in alcuni casi, dalla necessita di paistitcire uno Stato-nazione indipendente.

La scelta di procedere all’allargamento ha evideetge favorito gli interessi dei
Quindici, per l'inserimento di 100 milioni di nuovconsumatori e la possibilita di
incrementare gli investimenti in paesi con bassiadella forza lavoro. Tuttavia poiché essa
ha comportato anche costi relativamente onerosiganizzazione degli assetti istituzionali,
redistribuzione delle risorse comunitarie, compcess delle quote di mercato) puo ritenersi
che abbiano contato anche scelte di tipo normateme la volonta di mostrarsi solidali o di

estendere I'area del rispetto dei diritti umane#ialregolamentazione del mercato.

L’'Unione si € quindi mantenuta fedele all'immagidie“potenza civile” promotrice di
pace e democrazia, allineando su questa posizinokeaStati membri (soprattutto quelli
mediterranei) meno convinti di poter ricavare ddlilirgamento vantaggi significativi e anzi,
in qualche caso, timorosi di perdere fondi comunitzhe sarebbero stati indirizzati ai nuovi

paesi. Si puo dunque affermare che la determinazibrprocedere sia stata frutto non solo

% |lluminante in proposito lo studibie neue Europaische Union: im vitalen interesse®ehlands?pubblicato
dall'editore Europa-Union Verlag, vicino all’eurdpmo organizzato tedesco.
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della somma degli interessi dei singoli Stati meénmba anche dell'interesse collettivd e

della volonta di affermare valori condiviSi

Tutti i paesi candidati hanno dovuto affrontare wlglice transizione: di regime (da
post-totalitari a democratici) ed economica (danecaie pianificate a economie di mercato).
Il Consiglio europeo di Copenaghen (1993) ha dtaliile criteri fondamentali per I'adesione:
stabilita delle istituzioni e rispetto dello Statid diritto; economia di mercato capace di
sostenere la concorrenza; recepimento awiuis communautaire e capacita
del’lamministrazione pubblica di applicarlo e peysiee gli obiettivi dell’'Unioné®. La
Comunita ha contribuito a sostenere questo proaessiiante numerosi aiuti economici oltre
a un’assistenza tecnica. Essa, tuttavia, ha estreiha continua influenza sui paesi candidati
nella transizione e nel consolidamento del proceisdemocratizzazione facendo leva sui
principi di convergenza e condizionalita, gia aihti a livello comunitario in occasione di
salti qualitativi dell'integrazione come il mercatmico e soprattutto 'Unione Economica e
Monetaria (UEM). Cio ha impresso al processo —amehe in questo caso si € articolato in
piu fasi (politica degli aiuti; accordi di coopeiaze; associazione; consultazioni; preadesione)
ed e stato rafforzato da un sistema di monitoraggiitico dei traguardi di volta in volta
raggiunti — una direzione precisa orientando leltscdi politica interna dei candidati a
sostegno della democratizzazione, consentendo Hatiaeione di valori, norme generali e

direttive provenienti dall'Uniort&.

Con patrticolare riferimento al settore della rifarmelle istituzioni e del rispetto dello
Stato di diritto, I'efficacia della condizionalittemocratica dipendeva anche dalla disponibilita
dei paesi aspiranti ad ottemperare agli impeghiiegti, che in certi casi pud mancare poiché
le priorita iscritte nell’agenda politica naziondfeer esempio, il tema della difesa dell'identita
nazionale) possono distogliere da quelle indicaaé’WE®. Inoltre, i criteri politici ed

economici per 'ammissione dei candidati sono stpfilicati dall’'Unione in modo abbastanza

% Mattina L. (a cura di)l.a sfida dell’allargamento - L’Unione europea edamocratizzazione dell’Europa centro-orientale
Il Mulino, Bologna 2004, p. 15.

% | richiamo a valori comuni nell’azione esterndl'tinione veniva consacrato, poco prima del compite
dell’allargamento, nel progetto di Costituzioneapea.

% Beutler B.-Bieber R.-Pipkorn J.-Streil J.-WeilerH., L'Unione europeall Mulino, Bologna 2001, p. 675 e
SS.

7 Cfr. Mattina L.,op. cit, p. 28.

9 Cfr. Mattina L.,op. cit.,p. 29

61



flessibile, subordinando in parte l'esigenza delmomozione della democrazia e
dell’'economia di mercato a quella della sicurezBéetro sollecitazione di diversi Stati
membri, sono stati dunque accettati tra i cand@athe paesi inadempienti ai criteri politici o

economici.

Il reciproco adattamento “alla” e “della” Unione Ewppea
Risvolti critici e occasioni mancate

Considerato che l'allargamento a Est si e diffei@ozda ogni precedente ampliamento
dell’'Unione per I'ingente numero di nuovi paesirenti e, soprattutto, per 'enorme divario
nei livelli di reddito pro capitéra i paesi candidati e i precedenti membri delf§)Esso ha
ovviamente suscitato una serie di perplessita nghi@ioni pubbliche dei paesi membri,

soprattutto dal punto di vista della sostenibditnomica.

Sotto I'aspetto economico, e stato osservato camieahsizione verso I'economia di
mercato non avesse generato, nellinsieme, unaitaesignificativa nei paesi dellEuropa

centro-oriental®®,

Tuttavia, un dato confortante per fugare i dubbiastattibilita dell’allargamento, era
che I'Unione Europea, e soprattutto I'area eursodsiva piu del 60% dei flussi totali di
commercio estero dei Nuovi Stati Membri (NSM).iMelllo di integrazione commerciale con
'UE dei paesi candidatera anzisuperiore a quello di molti Stati membri. Un indara
spesso utilizzato per misurare il grado di integna& commerciale & rappresentato dal
commercio intra-industriale, che misura i flussisdambi in prodotti appartenenti allo stesso
settore merceologico. Un peso elevato del commaéntia-industriale segnala un’integrazione

spinta nei processi produttivi.

9 Boeri T.-Coricelli F.,op .cit p. 7. La miglioreperformance € quella della Polonia &ne 2002 aveva un PIL
superiore d30% rispettoa quello del 1989, 1’'anno precedentelvio delle riforme. Mlla Repubblica Ceca la
crescita & stafanell' ultimo decenniq di appena sei punti percentualiagi baltici nei primi .dieci anni della
transizione hanneisto dminuire il PIL del 2046 drca.

100 Boeri T.-Coricelli F.op.cit,p. 5 e ss.
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Si poté quindi affermare che l'allargamento non portava rischi per la stabilita
macroeconomica dellUE, non solo perché il pesaendco dei nuovi paesi e piccolo, ma
anche per la buonperformancemacroeconomica che li caratterizzava. Inoltre, detef
integrazione economica gia acquisita avrebbe nddttrischio di shock asimmetrici che
potessero spingere i NSM verso dinamiche divergdatiquelle degli altri Stati memobri

dell’Unione.

Tuttavia, senza riforme della politica agricola eora e dei fondi strutturali, i paesi
meno ricchi e le regioni piu povere fra gli attupkhesi membri dellUE sarebbero stati
penalizzati. Mentre osservavano con molta attemzibprocesso di avvicinamento all’Unione
di questi paesi e il loro adattamentoatkjuiscommunautairgi “vecchi” membri del’UE non
ebbero, pero, altrettanta cura nel prepararsi airgamento. L'aspetto su cui si sono
concentrati sia i governi dei paesi membri siaihgme pubblica é stato quello dei costi
finanziari dell’allargamento, degli oneri aggiuntiehe I'entrata di 1uovi paesi avrebbe
comportato sul bilancio comunitario. A parte alcamalisi, peraltro piuttosto superficiali, sui
costi e benefici economici dell'allargamento, |aalissione sul costo dellingresso dei paesi
candidati si € incentrata quasi esclusivamenteagsto contabile dell’allargamento, che non
poteva essere che di proporzioni relativamente stededato che si tratta di paesi

economicamente “piccoli”.

Sono state tralasciate, invece, le questioni ppomanti concernenti le inefficienze e le

iniquita delle politiche dellUE, nel campo del segno all’agricoltura e dei fondi strutturali.

Il Consiglio Europeo tenutosi a Copenaghen il 123=dicembre 2002 concluse i
negoziati sull’allargamento determinando i flusssplesa per il periodo 2004-2006 e lasciando
inalterate le decisioni per il periodo 2007-201®erentemente con quanto pattuito al
Consiglio di Bruxelles del 24-25 ottobre 2682 Le indicazioni principali contenute nel
documento di prospettiva di bilancio (TAgenda 2pGbno state confermate: il bilancio
del’lUE sarebbe stato mantenuto al di sotto deiotelell’l,27 % del PIL europeo e i

trasferimenti ai NSM non avrebbero potuto supeitat® del PIL dei beneficiari.

L’altro aspetto fondamentale dell'accordo raggiumt©openaghen fu che I'allargamento

non avrebbe modificato alcuna delle principali poie che avevano un impatto sul bilancio

101 etta E. L’Europa a venticinquell Mulino, Bologna 2005
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europeo: non si mettevano in discussione né dii agli agricoltori né i criteri di allocazione
dei fondi strutturali. | negoziati stabilirono selmpmente che ai NSM sarebbe stato riservato
un trattamento a tutti gli effetti uguale a quetlegli attuali paesi membri solo dopo un
periodo transitorio relativamente lungo. Qudsterim sarebbe durato a lungo soprattutto nel
caso dei trasferimenti all’agricoltura. TuttaviaNISM avrebbero dovuto effettuare fin da
subito i loro trasferimenti al bilancio dellUE. Danomento che queste misure avrebbero
trasformato diversi NSM in contribuenti netti aldsicio dell’'lUE, nonostante il loro basso
livello di reddito, a Copenaghen si decise che iMN&vrebbero ricevuto, se necessario
(sarebbe stato il caso di Slovenia e Repubblicaal;ecasferimenti in grado di coprire i
versamenti da loro effettuati al bilancio comundaNell'immediato, quindi, i paesi membri
ottenevano il massimo possibile, se il loro obiettera quello di minimizzare I'impatto
dell'allargamento sul bilancio e rassicurare i prajittadini circa i costi finanziari che questo
comportava. Tuttavia, si perse I'occasione di skareun processo di convergenza dei nuovi
paesi di cui avrebbero beneficiato grandemente eagthattuali membri del’UE, costruendo

una grande area europea di stabilita economicéitecao

Nell’ambito delle spese di bilancio, gli aspetthétamentali hanno riguardato I'impatto
sulle spese agricole e sui fondi strutturali, i gwincipali pilastri del bilancio europeo. La
strategia seguita é stata quella di evitare unroatd all'interno dei paesi UE su tali politiche,
perché cio avrebbe probabilmente bloccato o notesote ritardato il processo di
allargamento. Agenda 2000 aveva delineato il quadlimterno del quale riformare queste
politiche compatibilmente con il mantenimento deftd dell'l,27% sulle spese di bilancio
dell’'UE. Oltre al tetto generale, veniva poi comf@to il tetto dello 0,46% del PIL dell'Unione
per i fondi strutturali. Veniva inoltre stabilitohe i trasferimenti strutturali non potessero
superare il 4% del PIL dei paesi beneficiari. Latiwazione per tale tetto € che questi hanno

una capacita limitata di assorbimento dei trasferitneuropei®

La giustificazione economica di tale vincolo étduta, debole. Il tetto, in realta, &
necessario principalmente a limitare i potenziedisferimenti ai nuovi paesi entranti, dal

momento che il loro reddito & molto basso.

102 Mantovani A.-Marattin L.Economia dell'integrazione europgtMulino, Bologna 2008
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Ancora una volta, nelle scelte del’lUE e preval&siienza di breve periodo di
contenere le spese su quella di lungo periodo stegsere lo sviluppo dei NSM favorendo la
convergenza all'interno dell’'Unione. Poiché il réddpro capitedei NSM é nettamente
inferiore a quello degli attuali paesi membri,etto del 4% del PIL del paese beneficiario
implica che molti paesi piu ricchi ricevano dai @rstrutturali un ammontare pro capite

superiore a quello dei paesi piu poveri.

Dal 2013, comunque, i NSM avranno diritto a tutti effetti allo stesso trattamento
degli attuali membri del’'UE. In assenza di modikcalle attuali politiche del’lUE, nel 2013
le spese per un’UE allargata a dieci nuovi Statmamterebbero a 77 miliardi di Euro (a
prezzi del 1999), per circa un terzo destinati &MN(Tabella 11 in Appendice). Tale costo
aggiuntivo rappresenta circa un decimo di punt®idi (per I'esattezza lo 0,12% del PIL)
dell'Unione allargata.E interessante notare come il flusso di risorse relaé, nel 2013,
andranno all’agricoltura dei paesi della UE-15 sotianto marginalmente inferiore a quello

ricevuto oggi, mentre una diminuzione significatsraegistra nel caso dei fondi strutturali.

L’allocazione dei trasferimenti all’agricoltura pdrperiodo 2007-2013 e stabilita
sulla base delle risorse stanziate per il 2006 wornincremento dell’1% l'anno. Anche in
mancanza di previsioni di spesa, si puo stimareneh€013 i 10 paesi entranti riceveranno
per I'agricoltura circa 5,7 miliardi di Euro, diicd,9 sotto forma di sussidi diretti e 0,8 per

altre pese agricole.

Anche le spese per i fondi strutturali e di coesidovevano rientrare nelllambito dei
massimali stabilitiEracomunque inevitabile che i nuovi paesi, essendgepiteri, avrebbero
assorbito una quota dei trasferimenti che primacdestinati ai paesi membri. In assenza di
modifiche all'odierna struttura delle politiche Hdilancio, dalla Tabella 11 in Appendice i
paesi piu poveri dellattuale UE (Grecia, Portogpllsaranno quelli che vedranno
maggiormente peggiorare la loro posizione nettacoeironti del bilancio dell’Unione. La
Spagna, poi, avrebbe perso una fetta consistempigedi6 miliardi di Euro che vedeva arrivare
ogni anno in regioni in cui risiede circa il 60%lldepropria popolazione. Anche ['ltalia
avrebbe subito un marcato peggioramento della @rqmusizione contributiva verso I'UE,
diventando uno dei maggiori creditori netti.

La decisione di lasciare immutate le politiche ttmali del’'UE ha costituito, quindi,

un altro grave limite del processo di allargameiita l'altro, mentre il livello di reddito pro

65



capite,é in quasi tutti i NSM, al di sotto della soglial @&% del reddito medio dell’'Unione
allargata, alcuni poli di sviluppo dinamici in qtiepaesi, che potrebbero grandemente
beneficiare di investimenti infrastrutturali, hanao reddito pro capite superiore alla soglia
del 75%.

Il quadro d’insieme del processo di transizione tn@osin processo di cambiamento
contrastato sul versante politico-istituzionale ivaltre, osservato che alla fine del 2002 gran
parte dell’ambizioso programma di riforme giurici@mministrative e dpolicies sollecitato
dal’lUE presentava gravi carenze di attuazione. ridamvuto esito positivo soprattutto
I'assorbimento della legislazione comunitaria eimfiérventi a salvaguardia dei diritti politici,
mentre I'adattamento delle istituzioni e delle pofie & stato piu raro e diverso da paese a
paesé™ In particolare la riforma del sistema giudiziarie quella della pubblica
amministrazione non garantiscono che i funzionbhkiano acquisito maggiore autonomia e
capacita di contrasto sulle scelte discreziondbtiefate dal ceto politico. L'Unione ha poi
insistito molto — anche qui con risultati alterni sullo sviluppo della partecipazione
democratica mediante il rafforzamento del poterl® e della societa civile. Nei casi, piu
rari, nei quali 'azione dellUE é stata piu dieettente indirizzata su obiettivi politici quali,
per esempio, la protezione delle minoranze o lareza per i cittadini, essa si € rivelata poco
coerente perché largamente gestita con una logiea-governativa, cioé aperta all'influenza
dei singoli e contrastanti interessi degli Statimie*”.

Vanno infine considerati le conseguenze dell’atiangnto sul funzionamento dellUE
e sulla sua capacitd d'azidffe Esso non ha infatti contribuito a ridurre il “gef
democratico”, limite strutturale delle istituziowii Bruxelles, e molte decisioni vengono
ancora adottate attraverso accordidiitespolitiche e burocratiche. Il fallimento del progett
di trattato costituzionale ha lasciato anzi inta#le problema (poi risolto in qualche modo con
il Trattato di Lisbona) e, alla prima grande ciigiernazionale, sono stati proprio i “nuovi”
Stati membri a evidenziare, con il loro atteggiatogtiincapacita dell’Unione allargata di
perseguire una linea comune.

Nell'insieme, dunque, la transizione dell’'Europal®d allEuropa a 25 (poi 27) ha

rivelato che, se I'adattamento dei nuovi paesUdl’e risultato disuguale per area geografica e

103 cfr. Boeri T.-Coricelli F.Europa: piti grande o piu unifd.aterza,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, I'adattamento dellUE alla nuova disiene € stato altrettanto incompleto e,
soprattutto, si e persa l'occasione per avviar@rme strutturali che garantissero la

funzionalita della “macchina” comunitaria.

Gestire le diversita culturali nell’Europa allargat

Il versante culturale dell'integrazione europeaitaarn discorso a sé stante.

Nella seconda meta del XX secolo, nuove prospettiientarono la riedificazione dei singoli
progetti nazionali e del progetto complessivo ddpa: non piu 'omologazione, ma la
valorizzazione delle diversita; non piu le sempéfiioni forzate, ma il rispetto della
complessita dei mosaici e degli intrecci etnichglistici, culturali e religiosi; non piu
I'indebita compressione delle molteplici identitadividuali e collettive, ma il loro
riconoscimento e la loro valorizzazidfie Le istituzioni comunitarie, negli anni Cinquanta,
sono state generate soprattutto dalla consapewlebe il lungo conflitto nazionale e
nazionalistico franco-tedesco aveva creato un @icttco e che era necessario riformulare i
problemi, invece di riproporli inalterati, all'infito. La stessa creazione della CECA era una
scelta innovativa anche come prospettiva culturéelvere per via inclusiva un problema che
era stato posto costantemente solo per via esalusbndividere le risorse di luoghi (Alsazia,
Lorena, Saar, Belgio, Lussemburgo, Renania, Rutwse via) per il possesso esclusivo dei

quali si era tanto combattuto, senza mai trovarenahssetto stabile ed equilibrato.

Puo affermarsi che, nellEuropa occidentale, I'greezione europea ha permesso di
reinterpretare le frontiere fra gli Stati, modificko il ruolo delle zone di frontiera. Da fronti di
contesa — spesso occasione e fulcro di conflitti ipgpossesso esclusivo delle risorse
economiche e sociali —, i confini sono diventatilipdi attrazione per cooperazioni
economiche, ecologiche, turistiche, politiche, w@ti. Secondo la definizione di Rifkin, in

una parola: i confini si sono trovati “sdrammatizz4".

106 Rifkin J.,11 Sogno Europedylondadori, Milano 2004, p. 127 e ss.
197 vanolo A.,Geografia economica del sistema mondd@ET, Milano 2008
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La prima fase della “drammatizzazione”, dal 1943289, ha avuto come epicentro I'Europa
occidentale. Esemplare é il caso dei confini fraGlarmania e i suoi vicini occidentali —
Francia, Lussemburgo, Belgio, Olanda — con cuidesehi erano entrati in una rotta di
collisione pressoché continua, culminata nelle $siai e nelle tentate annessioni delle due
guerre mondiali. Esemplare e soprattutto il casocdefini franco-tedeschi, in particolare
lungo il corso meridionale del Reno (Alsazia-Loretha parte francese, Baden da parte
tedesca), teatro di continui conflitti e tensioml tungo periodo che va dalla Rivoluzione
francese alla fine della seconda guerra mondiagg.ddpoguerra, invece, essi sono divenuti
sede di molte nuove esperienze di convivenza. iticpkare con la creazione — prima sotto

forma di accordi indipendenti e poi “istituziona&a” — delle cosiddette “euro-regioni”.

BN

Anche l'ltalia e stata protagonista di questo psscedi “sdrammatizzazione dei
confini” dell'Europa occidentale (un discorso da@rale ovviamente, per il confine orientale)
soprattutto per quanto riguarda il suo confine rapiche non segue sempre un tracciato
etnico: in molti punti é il risultato di vicendeosiche e di mutevoli rapporti di forza. Ma in
pochi decenni il quadro & cambiato profondamergealfa fine della seconda guerra mondiale
la comunita germanofona era orientata per il ricamgimento all’Austrid®® oggi, solo una
piccola minoranza di sud-tirolesi vi & ancora fawamle: in nuove condizioni di frontiere
aperte, la materia del contendere si € infatti ttadali molto. La seconda fase della
“sdrammatizzazione dei confini” & quella consegeaesit 1989, e interessa oggi molte altre

aree del continente eurogéb

I confini della Germania sono stati I'epicentro bedi questa fase: questa volta, pero,
si e trattato dei confini orientali del nuovo Statonificato, quelli con la Polonia e con la
Repubblica Ceca, percepiti dai tedeschi, dopo4l51@ome un’ingiusta imposizione da parte
dei vincitori, e quindi non accettati di buon grada parte della popolazione. Nella fase
posteriore alla guerra fredda, dopo il 1989, tainfmi sono pero diventati fulcro della
progettualita di diverse euro-regioni e sede dnst transiti frontalieri. In questo modo si sta

giungendo a una riconciliazione, che la pesantedela memoria delle guerre e dei

108 Alla fine della prima guerra mondiale, il Sudtitlto Adige fu annesso al regno d'ltalia sulla badie
considerazioni fondamentalmente militari, perchéovo assetto avrebbe consentito all’ltalia diramet in
possesso di una linea di difesa pit adeguata méicsdi dell’Austria.

109 Knox P., Agnew J.Geografia economica regioni, settori e trasformazinel’economia mondialeFranco
Angeli, Milano 2002
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totalitarismi sembrava avere reso impossibile.nf@lacaso dei confini orientali della Germania
sia in quello dei confini orientali dell'ltalia, Ipolitiche di “sdrammatizzazione dei confini”

furono inizialmente episodiche e non sempre cosokat successo. Tuttavia, con I'adesione
all'Unione europea gli stessi paesi con cui la Gena e I'ltalia avevano avviato processi di

110 si sono

riconciliazione (Polonia e Repubblica Ceca da uto;l&lovenia dall’altro)
consolidate varie forme di cooperazione transfi@ae regionale, che si stanno delineando
anche fra paesi dalla collocazione internazionataiadifferente, come quelli delle coste del
mar Adriatico o del mar Nero. Inoltre, si stannaedjnando reti stabili fra le coste

settentrionali e le coste meridionali del Meditaga.

In questa prospettiva, gli accordi di Schengen sstati un evento importante. Essi
costituiscono non un’abolizione pura e semplicdedibntiere, bensi una separazione delle
funzioni amministrative della frontiera (che resiaalde) dai compiti di polizia e di sicurezza,
che vengono inquadrati in un sistema di coopera&zibncerto senso, gli accordi di Schengen
hanno consentito di percorrere a ritroso il lungecpsso di consolidamento e di irrigidimento

degli Stati nazionali, con il risultato di relatrziarli.

Anche la politica linguistica dellUE rispetta qu&dogica. Tutte le lingue ufficiali
degli Stati membri sono messe formalmente sul meabegiano: tutti i documenti comunitari
devono essere redatti in ognuna di queste lingueteepreti per ognuno di questi idiomi
devono essere disponibili nei contesti ufficiaholtre, anche le lingue parlate in un paese
dell’'Unione che non abbiano lo statuto di linguéicidle del paese stesso sono considerate,
con la dizione di “lingue meno diffuse”, un patrimid comune e irrinunciabile dell’'Unione
nel suo complesso: diventano possibili, cosi, wr&eti per la loro tutela e il loro sviluppo, in
grado anche di emendare politiche piu tradizioeaimologatrici eventualmente adottate dai
singoli paesi. Sebbene, i continui allargamentil’dEl abbiano reso ormai necessaria
I'adozione, in taluni contesti ufficiali, di pocHegue di lavoro; questo se la tutela degli usi
linguistici di piccole comunita non & condiziondfmiente per salvaguardare i loro modi di
vita, il piu delle volte minacciati da disordingdiocessi di modernizzazione. Visto il ruolo
cardine che le omologazioni linguistiche hanno @tEp nei tempi lunghi della storia

europea, non si pud non riconoscere che la scaltauwcitaria ha rappresentato un

19 pella Porta D.-Caiani MQuale Europa? Europeizzazione, identita e conflittvulino, Bologna 2006
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capovolgimento di prospettiva, di grande significaion solo simbolico: almeno sul piano
linguistico, il rispetto e la promozione delle disiga vengono considerati compiti costitutivi
dell'Unione. Si intravede, quindi, la possibilitd cbncepire 'UE come un’unica comunita
politica multiculturale, nella quale il riconoscimte e lo sviluppo delle singole identita

culturali diventano precondizioni per un’idea inativa di cittadinanza.

Una compiuta riconciliazione dell’Europa con laieta delle proprie radici che superi
il postulato di una loro inconciliabile diversita dunque il presupposto perché I'Europa
allargata possa dare il suo piu decisivo contritaltaconoscimento del valore della varieta
delle esperienze umane su scala globale. |l risgksiie diversita interne consente, tra l'altro,
di prospettare anche nuove relazioni costruttive leodiversita esterne. E stato evidenziato
che, in tal modo, I'Unione potrebbe divenire undediorio di nuove forme istituzionali e di
nuove idee di cittadinanza, pili adeguate alle caileualle identitd del XXI secofd da cui
potrebbero emergere nuove prospettive attraversoquali reinterpretare, riformulare,

relativizzare il tradizionale principio territorglla cui fecondita &€ sempre piu discutibile.

E stato osservato inoltre che i primi cinquecemntni alell'eta planetaria (dal 1492 a
0Qgi) sono stati caratterizzati dal dilagare delf&a nel mondo: nessuna parte del mondo,
direttamente o indirettamente, & sfuggita allaeialei grandi imperi europef, che, nel bene
e nel male, hanno plasmato le prime “reti globalitrasformato le culture e le economie del
pianeta. Un aspetto assolutamente rilevante difliénza europea e proprio il tentativo di
esportare propri modelli di Stato nazionale assotusovrano, di confine lineare e rigido, di
popolamento tendenzialmente monoetnico, laddovenlgtietnicita é stata da sempre la
norma. Proprio la debolezza identitaria degli Spatigettati secondo il modello europeo ha
contribuito e contribuisce in modo decisivo allel pntense turbolenze planetarie. La
debolezza delle identita locali e la moltiplicazotei conflitti etnici oggi fanno tutt'uno con il
“grande gioco” delle maggiori potenze globali. Goparticolarmente chiaro proprio alle
frontiere dell’Europa, che nel XX secolo sono stsg¢ele della disgregazione degli antichi
ordini imperiali e che ancora adesso non hannauatggnuovi equilibri stabili. Mediterraneo,

Medio Oriente, Caucaso, Asia centrale, Asia menidi®@ sono oggi terreni di scontro fra

11 Nanz P.Europolis Feltrinelli, Milano 2009
12 Rifkin J.,11 Sogno EuropepMondadori, Milano 2004
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molteplici attori (nuovi Stati, piccole etnie, tativi di costruzione di nuovi ordini imperiali,
integralismi transnazionali, progetti di cooperas@ltrettanto transnazionali) che li rendono i
luoghi di maggiore instabilita dell'intero pianeta.

L’Europa, per collocazione e storia, € coinvolf@ieno titolo nei conflitti e nei progetti
di pacificazione di quest’area di estrema insttbilha vissuto conflitti, ancora in tempi assai
recenti, generati dalla difficoltd di dividere equente luoghi abitati da un’inestricabile
mescolanza di popolazioni, caratterizzate da emdbtiche contrappost&®. E molti dei
conflitti odierni che incombono in aree piu 0 mgmmssime allEuropa, dal Mediterraneo
all’Asia meridionale, hanno caratteri simili: iskaai, palestinesi, indiani e pakistani
continuano a combattersi per le conseguenze diparn#ione, considerata iniqua, risalente
allimmediato dopoguerra; Armeni e Azeri seguitaaosubire gli effetti delle decisioni
imperiali staliniane negli anni fra le due guerreCurdi ambiscono a uno Stato nazionale,
promesso loro dalle grandi potenze allindomaniadetima guerra mondiaf&’.

In molte regioni del mondo, quindi, I'orologio delistoria segna un tempo assai simile a
quello dell’'Europa della prima meta del XX secolo.

Valorizzare le rispettive identita in contesto a$stivo piu ampio, sull’'esempio
del’lUE potrebbe essere un alternativa al nazisnadi e al fondamentalismo. Tuttavia, per
esportare il proprio modello, 'Europa deve famft® a due problemi fondamentali.

Il primo, che si potrebbe definire originario, éechssa non ha mai esplicitato che il
ridimensionamento dello Stato nazionale costituiss® necessario presupposto della
pacificazione del continente.

Il secondo, piu recente, e che, con la globalizxei il superamento dei confini non é
pil una caratteristica distintiva della sola inggone comunitaria. Anzi, uno dei compiti
fondamentali dell’integrazione europea sta sempreljventando — accanto alla ridefinizione
delle conflittualitd al suo interno — proprio il enimento degli aspetti piu destabilizzanti

della globalizzazione.

13 Thiesse A.La creazione delle identitd nazionali in EurgpaMulino, Bologna 2001
14 Grilli di Cortona P. Stati, nazioni e nazionalismo in EurggMulino, Bologna 2003
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Capitolo 2 - La liberalizzazione delleconomia monthle e I'emergere di nuovi
attori globali

Globalizzazione e sovranita territoriale

E stato correttamente osservato che il concettglabalizzazione, di per sé, non
rappresenta certamente una novita in seno allezzieconomiche e socidf. Tuttavia,
l'impatto di questo fenomeno e delle sue conseguenstato a dir poco dirompente negli
ultimi anni.

Appare utile e condivisibile la definizione che, lwtamente “in prima
approssimazione” ne da Alberto Vanolo: “globalizpae” sta a indicare I'ampliamento,
I'intensificazione e l'accelerazione delle relagziomterconnessioni e interdipendenze fra
differenti aree del mondo, in tutti gli ambiti delattivitd umane, dagli aspetti culturali a quelli
economici, dalla moda alla politica, dai fenomemiaristici a quelli finanziari'®.

A essa, con la caduta del sistema sovietico, chfeaneertamente accelerato gli effetti,
si sono accompagnate la diffusione del modellotahgiico concorrenziale, la diffusione di
imprese multinazionali, la crescente mobilita dgditale finanziario.

La crescente interconnessione delle economie ralzictuttavia, non rappresenta
certamente una novita nella storia delleconomia.pleculiaritd del recente fenomeno della
globalizzazione possono pero essere colte operanddalistinzione fra aspetti quantitativi e
qualitativi della progressiva integrazione econ@amuwondiale. Gli aspetti quantitativi, relativi
alla progressiva estensione geografica e inteagifime dei flussi economici, definiscono
sostanzialmente il concetto di internazionalizzaegjorelativo al fenomeno di lungo periodo
che ha caratterizzato in misura crescente il sstenondiale durante il Novecento. La

globalizzazione affianca per0 a queste trasfornmhzguantitative altri aspetti di natura

H15vanolo A., Geografia economica del sistema monddET, Torino 2008, p. 21 e ss. L’autore ossemae
“la storia economica dell’'ultimo secolo pud essa@Imente letta come il divenire di una geografiarescenti
interazioni fra differenti sistemi economici nazatire lo stesso concetto di globalizzazione sitog& utilizzato
negli anni Sessanta da autori statunitensi e fence

16" Alperto Vanolo osserva come “Gli esempi sono nwsiergran parte dei beni che consumiamo
guotidianamente sono prodotti (in parte o completate) in altri paesi del globo; la musica, i film kbri che
leggiamo provengono spesso da ambiti geografi@i afistanti; le congiunture economiche di un passeo
spesso spiegate con riferimento alle dinamichdtidissstemi economici”. Cfr. Vanolo Agp. cit, p. 21.
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qualitativa, e in particolare 'integrazione funa@e di attivita economiche distribuite a livello
internazionale (per cui i manufatti e i servizi gotti esprimono un complesso insieme di
legami in una catena di produzione che coinvolgeerosi paesi) e 'emergere di nuovi attori
politici e regolamenti internazionali di portatandenzialmente planetaria, come nel caso, per
esempio, dell’Organizzazione mondiale del comme{@MC)"*’.

L’impatto della globalizzazione e particolarment&dente sotto alcuni aspetti.

Il primo € la crescente centralita delle reti fin@mie, che rivestono oggi, in genere, un
ruolo piu importante delle stesse strutture pradeitt! flussi del capitale finanziario si
rivelano estremamente rapidi, soggetti a spostardeagtici e improvvisi (come nel caso delle
speculazioni finanziarie), in buona misura indipemd dalle dinamiche “reali” dell’economia
e del sistema produttivo di un paese. E stato watgrin proposito, che in un contesto in cui
prevalgono relazioni asimmetriche, la galassianfamia si collocasenpre piu al di sopra
delle economie reali. Infatti, mentre le nuove tdogie alimentano una realta finanziaria
mondiale legata sempre meno agli investimenti eeakmpre piu alle speculazioni sugli indici
di borsa, le migrazioni di persone continuano ausegla mobilita degli impianti e delle
produzioni reali (empre piu frammentate), anche come conseguenza relcenti
disuguaglianza a piu livelli scalari. La finanzapsésenta dunque come un “sistema virtuale”
soprastantaun sistema reale, in un rapporto alto-basso chaetareliminare la circolarita tra
capitale e lavoro, contribuendo, in ultima istarala riconfigurazione degli spazi dell’agire
umand*®

Il secondo aspetto da sottolineare € quello dedscente importanza dell’economia
della conoscenza, altrimenti nota cokmowledge structureo expert system_a produzione,
la distribuzione e lo scambio di conoscenze ragmtasio oggi un elemento cruciale del
sistema economico globale, in una misura e scalaasprecedenti. Strettamente collegata a
questo fenomeno si colloca linternazionalizzaziatedla tecnologia, accompagnata dalla
moltiplicazione e dalla rapida evoluzione delleniebe utilizzate: lo sviluppo della micro-
elettronica e delle tecnologie dellinformazionee Sla un certo punto di vista la
globalizzazione ha generalizzato l'accesso ad alctgtnologie e informazioni, occorre

tuttavia notare che solamente un ristretto nover8tdti e organizzazioni possiede risorse,

17vanolo A.,op. cit.
18 parenti F.M.Gli spazi della globalizzazionBjabasis, Reggio Emilia, 2004
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conoscenze e capacita di apprendimento tali dagsk®lun ruolo attivo nei processi di
cambiamento tecnologitt.

Un’ulteriore tendenza alla base della globalizzazidguarda la diffusione di oligopoli
economici transnazionali. Lo scenario produttivdogninato da un ristretto numero di grandi
imprese multinazionali che, operando su una saaldeinzialmente globale, percepiscono i
rispettivi mercati nazionali come elementi “mardihaell’ambito di una piu ampia strategia
mondiale. Questo non determina certamente la ffla giccola impresa e delle produzioni di
nicchia, ma la concentrazione dei mercati e la &mione di oligopoli € certamente
un’evidenza innegabile.

Inoltre, la globalizzazione ha favorito I'emergetienuovi attori globali di dimensione
regionale: oltre agli Stati Uniti, e la Russia, hannfatti assunto questo ruolo la Cina, India,
ed é probabile che, in un prossimo futuro, avamzeraanche il Brasile e I'Australia. Tali
attori giocano a tutto campo, tessono un’articolate di cooperazione — non esente da
conflittualita, ma ricca anche di collaborazioni imolti ambiti — e sono sempre piu inter-
dipendenti. La stessa Europa, nel suo insiemestavan ruolo di attore globale essendo,
seppure parzialmente, in grado di stabilire rappoatitari con gli altri attori globali gia

consolidatt?°.

Infine, si assiste al sorgere di una diplomazia neauca transnazionale e
all'orientamento globale delle strategie econominbeionali. In misura crescente, governi e
imprese dialogano, contrattano e si accordano dra hell’arena globale allo scopo di
perseguire crescita economica e sviluppo. Parallshde, istituzioni e organizzazioni
internazionali, come 'OMC, divengono attori proggg&zamente piu importanti, erodendo, in
qualche misura, limportanza dei governi nazionan riferimento a numerose scelte

strategiche di natura economica.

Una lettura piu strettamente geografica della dlebazione riconduce, invece, il
fenomeno a un sensibile aumento delle interdipezeleterritoriali. In particolare,
nell’esistenza delle societa locali, le relaziomgrande distanza contano oggi quanto quelle di

medio raggio e di prossimita (a corto raggio): isione tradizionale dello spazio economico,

119 Alberto Vanolo nota come “in prima approssimaziosao le economie dei paesi maggiormente svilippat
sono in grado di fronteggiare gli elevati investimignecessari per le attivita di ricerca e sviluppo op.cit, p.

26.

120 parenti F.M.pp.cit, p. 35.
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ossia di un mosaico di economie nazionali frazidhat economie regionali e locali, é

sempre piu distante dalla realta. L’economia mdedsa organizza dunque come “economia
d’arcipelago”, che connette orizzontalmente tra lbone di attivita legate da flussi e relazioni
funzionali. In questa prospettiva, lo sviluppo énpee piu legato a una dialettica spaziale
locale vs globale: imprese, attori economici e sistemi localtrovano inseriti, nello stesso

tempo, in relazioni locali di prossimita (il merocalocale del lavoro, la cultura locale, le
economie esterne ecc.) e in relazioni sovra lod@ possono riguardare una moltitudine di

aspetti differenti (fornitori e clienti, mercati slbbocco, tecnologie ecc.).

Tuttavia, € importante sottolineare come la cretecenportanza delle relazioni sovra-
locali non abbia annullato I'importanza di queltedli e, piu in generale, del radicamento
territoriale: il territorio come attore socio-ecaoni@do continua a rappresentare la base del

vantaggio competitivo.

Alcuni fattori di localizzazione, infatti, continna a rimanere specifici di determinati
luoghi: si tratta, per esempio, delle conoscenzdelee competenze umane, della capacita
organizzativa, della fiducia, dell'imprenditoriaijtdei caratteri socio-culturali di un luogo in
generale.

Per indicare come la categoria “spazio” possa esseonsiderata nell'epoca della
globalizzazione, e stato osservato, ad esempioil &egno Unito assume un ruolo centrale
nell'attivita d'intermediazione finanziaria. E aadiilevante il ruolo delle Isole Cayman, uno
dei principali centroff-shore(altrimenti definiti “paradisi fiscali”), cosi com&no notevoli
i ruoli di Singapore, di Hong Kong e della Svizzelrlanno invece un ruolo modestissimo
nell’attivita bancaria internazionale la Cina ddlla, mentre il Giappone, che ricopriva uno
degli ultimi posti nella classifica dei percettalii capitali dall’estero, svolge una cospicua
attivitd bancaria internazionafe.

Un altro fenomeno rilevante sui mercati finanziaglobalizzati € stato poi
I'introduzione della moneta unica europea, I'Ewajispetto anche di coloro (tra cui le stesse

autoritd monetarie statunitensi) che manifestayarplessit¥?, convinti com’erano che una

121 parenti F.M.pp. cit.
122 gyl'Unione monetaria, anche in riferimento alleedse posizioni e previsioni che I’'hanno preceduta
accompagnata, vedi piu specificamente la parteaipjtolo 1
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moneta, per poter essere emessa, dovesse compan@rprevia unificazione politicZ.
L’Euro e la politica del commercio internazionaégppresenta anzi i due principali strumenti
di cui I'Europa dispone nel sistema dell'economiigbgle. E dunque opportuno approfondire

il ruolo dell’UE, e dei sui Stati membri di fronédla globalizzazione.

L'Unione europea e gli Stati membri di fronte allimamiche globali

Tutte le osservazioni che precedono indicano clagolaalizzazione ha comportato una
ridefinizione del rapporto centro-periferia e uniauzione del ruolo di “filtro” e di
“controllore” da parte dello Stato, nelle relazidrd soggetti sub-nazionali, pubblici e privati,
e soggetti esterni alla giurisdizione statuale. Mehtempo, I'Unione europea, e cioe |l
soggetto che per primo aveva infranto il monopdaliatuale nella regolamentazione di tali
fenomeni, si é visto affiancare da tutta una sdrialtri soggetti, cosi ché, agli occhi dei
cittadini, essa ha perso, in parte, la sua origaal

Appare opportuno, quindi, analizzare in modo piprafondito sia il ruolo dello Stato

sia quello dell’'UE di fronte alla globalizzazione.

La ricerca su Stato e globalizzazione presentgdsgzioni di base. La prima ritiene
che lo Stato sia sacrificato dalla globalizzazienperda significato. La seconda afferma che
non sia cambiato granché e che gli Stati continigostanzialmente a fare cido che hanno
sempre fatto. La terza, una variante della secasuidiene che lo Stato si adatti e possa essere

addirittura trasformato, garantendosi in tal modbd#&clino e restando protagonista.

Il rapporto appare in ogni caso, ben piu complesgmer molti aspetti, complementare,
di quanto potrebbe sembrare. E stato osservatdtiiofame lo Stato rappresenti un luogo
strategico della globalizzazione non soltanto eelss di disporre della capacita di realizzare

determinati obiettivi grazie alla centralizzaziate potere coercitivo, ma anche nel senso di

123 parenti F.M., nota peraltro come nella storia igine stati diversi altri esempi di monete sopravvissate
prescindere dalle divisioni politiche. @p. cit.,p. 95
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approntare un ambito in cui possano essere attictsaategie” di azione collettivé'.

Inoltre, alcune caratteristiche fondamentali delifiobalizzazione economica
consentono una gamma di forme partecipative datoPiu ampia di quella normalmente
prevista dalle analisi che vedono un rudkzlinante dello Stat®’. La situazione vigente,
contrassegnata dall'ascesa dell’autorita privaten @ che uno dei tanti modi in cui lo Stato
puo essere articolato. In questa prospettiva, &oStontemporaneo puo essere poco piu di
uno strumentoper I'organizzazione degli interessi della clasgeyente: la sua autonomia
risulta intaccata con il rafforzamento degli attedonomici. Tuttavia, esiste, una visione
diversa delle relazioni tra Stati e mercati, maggente tesa a evidenziare le funzionalita
specifiche dello Stato contemporaneo. Secondo pabspettiva, gli Stati svolgono una
funzione costitutiva nella formazione del mercaieché essi non si limitano a “intervenire”
nei mercati e nell’economia Inoltre i mercati, Etee “esigenze” e “logiche”, non esistono in
completa autonomia dallo Stato; sono bensi inseglta struttura istituzionale e nella stabilita
da questo garantit€®’. Tutela della proprieta privata, applicazione ct®itratti ecc. dipendono
dall'esistenza d’'una autoritd pubblica legittimai@nosciuta. La determinazione di queste
norme e strutture rientra in un preciso progettlitipo. Queste funzioni sono espletate dallo
Stato ma si possono concettualizzare piu opportengsrcome approntamento di un ambiente
sicuro per il capitale che non nei termini di qaehseguimento di obiettivi specifici fissati

dallo Stato che occupa, invece, una posizione akenella ricerca corrente sullo Stato.

La partecipazione dello Stato puo conferire magpaiere ad alcuni istituti statali, per
esempio banche centrali e ministeri delle Finaqmeprio mentre riduce drasticamente il
potere di altri, quali il sistema davelfare Secondo Theda Skocpdlle capacita dello Stato
non possono essere distribuite equamente nei diaersiti politici. In altre parole: poiché
certi segmenti del governo raggiungono un livellorganizzazione piu elevato di altri, la loro
capacita relativa varia. Si ritiene che da questompenso derivino conseguenze politiche ma

I'origine di questo scompenso strutturale nelloluppo interno dello Stato e rimasta

124 Jessop B., State theory: “Putting Capitalist Staia Their Place Pennsylvania State University Press,
University ParkL990

125 per una rassegna dettagliata del dibattito in riaatefr. Sassen SJna sociologia della globalizzazione,
Einaudi, Torino 2007

126 FligsteinThe architecture of marketBrinceton University Press, Prince2001

127 skocpol T.,Bringing the State Back In: Retrospect and Prosp8tiategies of Analysisn Evans P.B.-
Rueschemeyer D.-Skocp®l (a cura di),Bringing the State Back IrlCambridge, Cambridge University Press
1985,p. 17.
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relativamente inesplorata.

La forma dello Stato dipenderebbe quindi, oggi, ¢ dal suo assetto istituzionale,
dallo sviluppo delle sue funzioni e dalla capaaiiaadattarsi alle nuove situazioni di
scomposizione e riaggregazione degli attori econdffti Il rapporto con questi ultimi diventa
costitutivo di un suo nuovo tipo di autorita: urritdlo che non &€ né totalmente privato né
totalmente pubblico. Una possibile interpretaziénehe si stia formando un tipo di autorita
statale che comporta una denazionalizzazione peudidio Stato nazional&®.

L’inevitabilita del rapporto con lo Stato € dovwache al fatto chéeconomia
globale necessita di essere prodotta, riprodottéata di servizi, finanziata. Non si tratta,
semplicemente, di maggiore interdipendenza, néiiemia globalee funzione del potere
delle corporation multinazionali e dei mercati finanziari. Garanéiriiesistenza richiede,
bens] un'ampia gamma di funzioni altamente complesse. ziemn diventate talmente
specializzate che non possono piu rientrare inlgedpletate dalle direzioni centrali delle
corporation Le citta globali sono luoghi strategici per laoguzione di queste funzioni
specializzate per la guida e il coordinamento detihomia globale. Ubicate, necessariamente,
in territori nazionali, le citta globali sono ildgo organizzativo e istituzionale delle principali
dinamiche della denazionalizzazione. Questi proadisdenazionalizzazione — per esempio
certi aspetti della deregolamentazione finanziaridell'investimento — sono istituzionali e
non geografici; tuttavia, la collocazione geografdi molte istituzioni strategiche — mercati
finanziari e imprese di servizi finanziari — stasignificare che questi processi hanno un
inserimento geografico.

Una a@ratteristica in parte collegata alla prima e ctecohomia globale si
materializza, in larga misura, in territori nazibnda sua topografia si muove tra spazio
digitale e territori nazionali. Cio richiede unariseparticolare di negoziazioni che lasciano
immutati i confini geografici del territorio delloStato nazionale, ma trasformano
I'incasellamento istituzionale di questa realta grafica, ossia la giurisdizione dello Stato
territoriale o, piu astrattamente, la territoralgsclusiva. L'impegno fattivo dell'incontro, in
un attore globale — impresa o mercato — con quesialla materializzazione dello Stato
nazionale puo essere concepito come una nuovadianiNon si tratta semplicemente di una

linea di demarcazione tra economia nazionale edtan@ globale, bensi di una zona di

128 53ssen Sap. cit.
SassenS., Le citta nell’economia globalél Mulino, Bologna 2000
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interazioni politico-economiche che produce nuowemk istituzional mutandone nello
stesso tempo alcune vecchie.

E poi importante sottolineare che il consenso, spesmposto, allulteriore
globalizzazione che va delineandosi nell’ambitoladebmunita degli Stati non rappresenta
solamente una decisione politica, ma comporta vetdér specifici di numerose e distinte

istituzioni statali in ciascuno di questi paesi.

Y

Elemento fondamentale e [linserimento istituzionak localizzato della
globalizzazione. Specificare questo inserimentpaorsle a un duplice intento. Il primo e
fornire la specificazione empirica del fatto che Stato & “impegnato” nell’attuazione di
processi globali, invece che esserne “vittima’adlve I'inserimento del globale nel nazionale
sostanzia, a sua volta, I'affermazione relativa dknazionalizzazione di particolari funzioni e
capacita dello Stato, con testuale al procedergudisto impegno. Il secondo intento e
segnalare che, dato questo inserimento, le modiilitdinvolgimento dello stato potrebbero

essere in linea di principio assai diverse.

Dopo quasi un secolo di rafforzamento dello Staaionale, assistiamo, dalla fine
degli anni Ottanta a oggi, a una notevole istitnal@zzazione dei “diritti” delle imprese non
nazionali, alla deregolamentazione delle transazransfrontaliere e alla crescente influenza
di alcune organizzazioni sopranazionali. Se gamanguesti diritti, opzioni e poteri, ha
comportato un seppur parziale abbandono di compodelfiautorita dello Stato costruita nel
corso dell'ultimo secolo, allora possiamo sostenemne cio ha creato le condizioni del

necessario coinvolgimento degli Stati nazionaliprelcesso di globalizzazione.

In proposito, la condizione di fondo e che lo Stéeane il garante ultimo dei “diritti”
del capitale globale, ossia il “protettore” dei tratti e dei diritti di proprieta e, piu in

generale, la massima fonte di legittimazione démidicazioni

Inoltre, un’ulteriore lettura del ruolo dello Statigpetto alla globalizzazione mette in

luce la grande disuguaglianza di potere dei vagispa. Alcuni Stati, in particolare USA e

130 per quanto riguarda la spesa in attivita di riaeiioprincipale attore e costituito, di gran lungagli USA, che
nel 2005 hanno investito 251 miliardi di Euro, cont 201 del1’UE (25 paesi) e i 117 del Giapponéda e
superiorita della spesa statunitense aumenta d amranno (Eurostat, 2007). Esprimendo i dati inmfai
relativi. ovvero rapportando il volume degli invesénti al PIL, I'UE costituisce I'ambito meno ortato alla
ricerca (1,85% del PIL), mentre gli USA (2,68%) sosuperati di poco dal Giappone (3,18%). Tuttavia,
scomponendo i dati nazionali dellUE, emergono @gaesi caratterizzati da investimenti nettamenteisop:
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Regno Unito, starebbero di fatto configurando i viustandard e le nuove “legalita”
necessarie a fornire protezioni e garanzie ai niezcle imprese globali.

Lo Stato nazionale centralizzato agisce, dunqueheamrome un’interfaccia tra forze

nazionali e sopranazionali, e come “contenitordlederime™".

Tuttavia, per partecipare all’attuazione del sigtegnonomico globale, gli Stati hanno
subito trasformazioni significative. Il principioi @dovranita territoriale, che ha da sempre
caratterizzato la definizione di Stato, va sos@nzente contemperato con gli interessi di
imprese e di investitori stranieri. Esso compaathesempio una negoziazione, che riguarda lo
sviluppo all'interno degli Stati nazionali — tramitatti legislativi, sentenze di tribunali,
provvedimenti esecutivi — dei meccanismi necesstxialla ricostituzione di certe componenti
del capitale nazionale nel “capitale globale” sililadattamento del secondo alla realta
nazionale. Non puO per0 essere ignorata la critita Ulrich Beck, secondo cui
“globalizzazione significa anche: non Stato moralidfleglio: societd mondiale senza stato
mondiale e senza governo mondiale. Si espandepitalcemo globale disorganizzato, perché

non ci sono una potenza egemone e un regime iziense, né economico né politicd®

Secondo Beck “non c’é una via d’uscita nazionaleadeappola della globalizzazione,
tuttavia, un’istituzione della grandezza dellUnéoreuropea potrebbe ristabilire la priorita
della politica, la capacita di azione sociale ednetnica per gli Stati che cooperano. Di fatto

Svezia (3,86%) e Finlandia (3,48%). L’ltalia (1,18b)ivela uno degli ambiti meno orientati agli @stimenti in
guesto settore, superata anche da paesi del aed#lfEst europeo come la Repubblica Ceca (1,4R%i) paesi
europei meno sviluppati, come Turchia, Romania &g&ia, la quota &€ compresa all'incirca fra lo 0,4%o
0,6%. Occorre perd considerare come nei paesi maggnte competitivi nella ricerca tecnologica laggiar
parte degli investimenti provenga dal settore poav@JSA 63,7%, Giappone 74,8%, Svezia 65%, e Fidikan
69,3%). Al contrario, nei paesi dellEuropa meritide e del Centro ed Est europeo, la maggior mete
finanziamenti proviene dal settore pubblico. Il aie negli input al processo innovativo, espresso come
percentuale di ricercatori sul totale della foraadro, € in molti casi assai piu attenuato delligliaglianze in
termini di brevetti. Diversi paesi in via di svilpp presentano quote di ricercatori superiori adiralpaesi
dell'Organizzazione per la Cooperazione e lo Syitufeconomico (OCSE), come Messico, Turchia e ltdfia
particolare, emergono con forza i paesi del Centmell’Est europeo, storicamente orientati all'isti@ento
nelle attivita di ricerca. Per esempio, nel castladRussia, nonostante fra il 1994 e il 1998 il mumdi
ricercatori sia diminuito del 21% in conseguenzbaderisi economica, la quota di addetti rimaneesigre alla
media OCSE. Nel caso degli USA e del Giapponegistano valori molto elevati, superiori alla medell'UE.

| valori piu alti sono tuttavia toccati (cosi comel caso della spesa in ricerca) dai paesi del [Eorpa come
Svezia e, in particolare, Finlandia, paese in cuicércatori rappresentano piu del 15% della foieeoro,
segnando un deciso orientamento verso struttuneoediche fortemente legate alla creazione di cormusceCtr.
Vanolo,op. cit.

131 Knox P.Agnew J.,Geografia economica, vol. Il Regioni, Settori e Sicxmazioni nell’economia mondialEtanco
Angeli, Milano 2002

132Beck U.,Che cos’é la globalizzazion€arocci, Roma, 2002
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un’Unione europea forte e democratica potreinlygiegare il suo potere come la piu grande
potenza commerciale del mondo per introdurre ritomffettive verso I'interno come verso

I'esternd®¥.

Deve comunque osservarsi che, in effetti dal putitovista dei rapporti istituzionali, la

globalizzazione ha senz’altro favorito la definizodellUE come attore globale.

Sia nellambito dellOMC, sia in quelli in materembientale (si pensi al caso dell'accordo
sulla la limitazione delle emissioni nocive (“prottlo di Kyoto”) 'UE ha infatti assunto il

ruolo di negoziatore esterno, in nome e per copgli Btati membri. Né puo essere ignorato,
evidentemente, il peso della moneta unica e il reabiggiunto che ne deriva per la forza

negoziale dell’'Unione.

Non € un caso se spesso, anche autorevolmener Bide 'Europa assuma un ruolo
piu forte nellagovernanceeconomica mondiale. Si & sostenuto, ad esempé;Rér quanto
riguarda un nuovo modello di sviluppo non si dewardare molto lontano: I'orientamento
dell'economia e della politica verso le nuove tdoge ambientali ed energetiche, le
biotecnologie, la lotta contro la crescente pendiiacqua costituiscono la via da seguire
verso la quale sembrano muoversi Stati e organmzainternazionali. Ma anche in questo
caso ci troviamo di fronte a ostacoli di ogni genergoismi nazionali, interessi legati alla
preservazione di posizioni di rendita e privileghi deve allora prendere l'iniziativa per far
fronte a uno scenario che rischia di degeneratenansituazione di conflitto sociale a livello
planetario con conseguenze incalcolabili sugli kdgyuipolitici mondiali? Continuiamo a
ritenere che questo compito spetti all’'Unione Eeapnonostante le sue divisioni, la sua

fragilita politica, la sua inadeguatezza istituziter **

In effetti, I'Unione Europea rappresenta, al suterino, il tentativo piu riuscito di
governare un mercato sovranazionale, o quanto rfrenarne le distorsioni, preservando i
principi dell’economia sociale di mercato, la saligta sociale tra gli Stati membiri, i principi

della democrazia e il rispetto dei diritti fondartedn

E stato anche osservato come I'Europa abbia impauslla sua storia remota e

recente, a pensare insieme, come complementarn eopjoste, identita e diversita, unita e

133Beck U.,op cit, p. 189.
134 cangelosi R.ll ventennio costituzionale dell’'Unione europédarsilio, Venezia 2009, p. 49.
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molteplicita; questo, iniziando a concepire ogmntita come incompiuta ed evolutiva, come
irriducibilmente multipla, generata dall’intreccii molteplici storie. L’Europa ha saputo:
valorizzare delle diversita delle culture e deliggone, nonché dare slancio alla biodiversita,
che é la vera opportunita antropologica e politet'eta globale; elaborare il nucleo di un
“umanesimo planetarid® per riannodare i legami sociali e difendere lecifimita culturali;
concepire relazioni sostenibili fra la specie umangli ecosistemi; porre un termine all'eta
delle energie fossili e rendere economicamenteyttiod le energie rinnovabili; intervenire

sul riscaldamento globale e stabilizzare il clinehglaneta.

Tuttavia, per giocare compiutamente il suo ruolBulopa dovra prima definire due
rapporti fondamentali: il primo & quello con i gpagi interesse, che sono state una delle
componenti propulsive non solo della globalizzagiorma dello stesso processo di
integrazione europea. L’altro &€ quello con gli Btatzionali, che, come si e visto, non hanno

rinunciato a svolgere il loro ruolo neppure neletella globalizzazione.

13%| a definizione & di J. Rifkin, nik Sogno Europeo, op. cit.
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Capitolo 3 - Aree di crisi e flussi migratori: I'eta dell'insicurezza

L'aumento delle migrazioni

Uno dei risultati della globalizzazione e lintefisarsi delle migrazioni. In questo
settore, si e assistito, da qualche tempo, a umaecgenza delle politiche migratorie in
Europa®. Cio si deve anche alla loro parziale comunitaziane, nell’'ambito di un processo
d’integrazione europea, che, in questo settor@réso il via con gli Accordi di Schengen, del
14 giugno 1985, tra Francia, Repubblica Federatie3@a, Belgio, Paesi Bassi e Lussemburgo

cui poi aderirono quasi tutti gli altri Paesi deliione™”’.

Le analisi di tipo economico e demografico tend@nspiegare la formazione delle
migrazioni internazionali in termini di spinta e alitrazione. Tra i principali fattori di spinta
compaiono poverta e disoccupazione; tra i princijadtiori di attrazione: occupazione e paga
migliore. In questa prospettiva, i fattori di spine di attrazione tendono ad alimentare
condizioni sistemiche nell'intera area; i primiggono dunque spiegare perché alcuni soggetti
si trasferiranno, ma non spiegano perché la magggote delle persone che si trova in

condizioni analoghe non lo faccia.

Ovviamente ci sono ulteriori variabili in gioco. ®wsservarsi, in proposito, che le
condizioni di stabilita, le facilitazioni accordate cittadini delle ex-colonie e la maggior
circolazione all'interno dellUE hanno costituiton ufattore di attrazione per i migranti.
Vittima, in un certo senso, del suo successo, bdai ha adottato contromisure a volte

controvers&®

Non va pero dimenticato che un primo tipo di migoak € costituito da quelle
interne all’lUE, nelle quali vanno comprese anchellguprovenienti dai nuovi paesi

membri, alle quali erano state apposte, in un pmmeonento, delle limitazioni.

136 parenti F.M.pp. cit.p. 73

137 Regno Unito e dell'lrlanda ottennero, fin dallimporazione delbicquisdi Schengen nel trattato di Maastricht, una
sgecifica clausola di esenzione, il cosiddettting-out.

138 Simoncini S.Le nuove migrazioni internazionali e la rispostaanea, Trieste 2007
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Adottare un periodo transitorio in cui i flussi dmiovi Stati membri erano regolamentati
servi a impedire che la prospettiva dell’allargatodnsse vissuta con angoscia, (questo e cio
che lasciavano supporre i sondaggil’Eurobarometr&®®), soprattutto in paesi come la
Germania, 1'Austria, stimolando richieste per fiegsini nei flussi. L’adozione di un periodo
transitorio doveva anche impedire che la domanda di protezameparte dei lavoratori
dell’lUE contro la concorrenza salariale degli imratgdall’Est si traducesse in opposizione
alle riforme del mercato del lavoro e a@etlfareche si stavano faticosamente in corso in tutta

Europa.

Y

Tuttavia, nessuna delle misure adottate sotto quaspetto € valsa a eliminare la
reazione di ostilita verso il processo di integoaz che ha, in alcune occasioni, condizionato
'esito di importanti appuntamenti elettorali. Laayya dell™idraulico polacco” (cioé
dell'artigiano venuto dall’Est a esercitare un regst a tariffe molto piu basse dei suoi
colleghi parigini) é stata riconosciuta, ad esempame una delle cause del voto negativo dei
cittadini francesi in occasione del referendumpmuolgetto di Costituzione europea; le notizie
di cronaca relative a delitti compiuti da criminglieri di circolare in Italia senza bisogno di
permesso di soggiorno, a ridosso di elezioni loealiegionali, hanno avuto anch’esse un

indubitabile impatto.

Nel suo insieme, il tema delle migrazioni (infra extra-comunitarie) risulta, ormai
almeno da un decennio, particolarmente criticol'plaborazione di una comune visione e un

comune agire.

A prescindere dalle difficolta della compagine gu@® a far convergere i vari “pilastri”
delle politiche nazionali e delle rispettive preaitige istituzionali ed economiche,. In tal senso
gli sforzi di “comunitarizzare” le politiche migmatie in ambito europeo si sono scontrati in
questi anni con un doppio ordine di problematichg: 'oggettiva complessita di tale
fenomeno; 2) la tendenza a mantenere margini dorann ambito nazionale per motivi di
funzionalita politica ed economica del fenomengsiaper interessi, spesso sottaciuti, che
permettono agli Stati di trarre vantaggio dall'ingmgizione con azioni complementari
(raccogliere consenso con politiche securitarielimeatare sacche crescenti di economia

informale).

139 cfr. Boeri T.-Coricelli F.Europa: pitl grande o piu unita®aterza, Bari 2003, p. 56.
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Quanto € emerso finora in ambito europeo € dungqueompromesso altalenante tra
chiusura e un’accoglienza rivolta all'inclusioneerRcomprendere i processi in atto delle
politiche d’'immigrazione dellUE occorre percio tge presente questo duplice livello di
criticita: la complessita del fenomeno legata agfuilibri esterni (ordine politico
internazionale, assetti sociali ed economici dezspal’origine); la contraddittorieta delle
politiche connessa agli squilibri interni (invecaimento della popolazione, segmentazione e
flessibilizzazione del mercato del lavoro, disoazipne, economia informale, aree di
sottosviluppo interne, processo di allargamentBUie).

Per delineare con maggior precisione il profilol@ealtuali migrazioni &€ ancora valida
la descrizione fornita da Castles e Milfr basata su cinque caratteristiche: 1)
globalizzazione; 2) accelerazione; 3) differenoae; 4) femminilizzazione; 5)
politicizzazione. Queste nuove categorie sono oracgjuisite e accreditate, ma lasciavano
emergere un altro elemento costitutivo dell’attuptefilo delle migrazioni internazionali,
ovvero la loro estrema instabilita, su cui saracofymo svolgere un ragionamento che tocchi i
diversi livelli di analisi necessari per avere wadro articolato del fenomeno.

Anzitutto va considerata la lettura economicistitabase alla quale l'attenzione é
posta sui fattori definiti dpush and pujlovvero di spinta e richiamo, legati ai mercati de
lavoro e al rapporto tra domanda e offerta. | ragidocessi di terziarizzazione e
urbanizzazione dei paesi occidentali, ma anche mra#atto di quei paesi “cerniera’
dell’Europa meridionale, come lItalia, Grecia o Sggg-he hanno conosciuto uno sviluppo piu
tardo, rappresentano un fenomeno fondamentale cfattere di richiamo, in quanto
richiedono una tipologia di forza lavoro che i paescidentali, per la segmentazione del
mercato, non possiedono piu. Come e noto infasietlore che resta maggiormente scoperto &
quello dei servizi a basso grado di qualificazionele a dire i servizi di pulizia e
manutenzione, il piccolo commercio, I'ambito ald@ego, la ristorazione, i servizi domestici
e l'assistenza alla persona: una nebulosa di @ttfendamentali per la vita delle cosiddette
“citta globali” (come le definisce Saskia Sassesi, perché non vi € piu una forza lavoro
locale che le assolva, sia perché esse compensigfiwit di welfarg o le sue riduzioni, che

ormai colpiscono tutti i paesi sviluppdfi Per quanto riguarda I'Europa, nonostante il

140 castles S.-Miller M.J.The age of migration. International population mments in the modern world
Macmilan, London, 1998, p. 4.
41 Simoncini S.pp cit
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graduale allineamento tra I'area meridionale ees#tibnale, con la trasformazione dei paesi
tradizionalmente considerati di emigrazione, cotttalia stessa, in paesi di immigrazione, si
e affermato un “modello di immigrazione mediterr@hehe si distingue da quello nel Nord
Europa per una serie di fattori: anzitutto la fdrteidenza del lavoro bracciantile immigrato
nelle colture estensive di ampie aree come I'’Arglalo la Campania e la Puglia; i particolari
deficit di welfare la massiccia presenza di lavoratori non docuntientaforte flusso di
immigrati non documentati e il loro impiego nell@@aie sacche di lavoro informale; il doppio
regime delle politiche migratorie per la durezzpressiva da un lato e le regolarizzazioni per

via di sanatoria dall’altro.

Questi fattori socio-economici sono naturalmenteltenamportanti, ed esercitano
senz’altro un richiamo che si somma al fattorepiints legato alla questione demografica dei
paesi del Sud del mondo. In particolare, si e t@meente osservato che il bacino
Mediterraneo costituisce un contesto demograficeoeiale di carattere “duale”, dove la
complementarieta tra sponda Sud (a sviluppo ecarmniiasso ed elevata pressione
demografica) e sponda Nord (a sviluppo sostenutassa natalita) implica necessariamente

un magnetismo che movimenta i flussi migrattri

E stato osservato, in un'ottica di proposta coswalf** che I'ondata di immigrazione
ha conseguenze di lungo termine per il benessdf&wepa: la triste veritd € che senza un
significativo incremento dellimmigrazione extrarnanitaria nei prossimi decenni 'Europa e
destinata a indebolirsi e a morire, non solo inseemetaforico, ma anche in senso letterale.
Secondo le stime della Commissione europea, lalgpipoe totale dellUE raggiungera un
picco nel 2022. Soltanto nei prossimi quindici alanpopolazione di eta superiore ai 65 anni
aumentera del 22%; la popolazione di eta supedgie80 anni crescera piu velocemente,
superando i 20 milioni, con una crescita del 50k opei compresi fra i 55 e 64 anni di eta
aumenteranno del 20% e in Francia, Olanda, Irlandassemburgo il numero di cittadini in
questa fascia d’eta crescera di oltre il 40%. Athaate gli anziani contano per il 16% della
popolazione UE, ma nel 2010 ne costituiranno il 271%dati demografici peggiorano
ulteriormente se si considerano le evoluzioni mtevper la meta del secolo. Nel 2050 la quota

degli anziani sulla popolazione maggiore del 350&actanno 2,4 anziani per ogni bambino e

12 parenti F.M. ( a cura dif3li spazi della globalizzazion®iabasis, Reggio Emilia 2004
143 Rifkin J.,11 Sogno Europeccit.
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un terzo dell'intera popolazione europea avra pisedsant’anni. Il risultato € che I'eta media
in Europa — 37,7 anni, nel 2050 sara di 52,3. N&lésso momento, negli adulti, I'etd media

sara salita solo di poco, toccando i 35,4 H#ni

L'azione dell’'Unione europea

La storia della comunitarizzazione delle politidnemateria di immigrazione rende
I'idea dei tentativi, spesso incoerenti, di contenape le esigenze economiche con quelle della

sicurezza.

Dal Trattato di Roma del 1957 — che introduceva il concetto di liberta di ciazibne

dei lavoratori, prevedendo uguaglianza di trattaimepermanenza senza carta di soggiorno
anche quando inattivi — all’Atto Unico Europeo d€I85 — che definiva uno spazio unico
europeo senza frontiere con liberta di circolazipaele persone oltre che per i lavoratori, ma
vincolava I'abbattimento delle frontiere internd’acettazione deléicquisdi Schengen da
parte dei paesi aderenti [ovvero I'adozione ddiovigiico di tre mesi per i non-comunitari; la
libera circolazione per europei e detentori di o/ist rafforzamento frontiere esterne e la
cooperazione nei controlli esterni; I'adozione di sistema informatizzato di controllo unico
(SIS: Sistema di Informazione Schengen per la messamune dati su indesiderabili, come
per esempio clandestini e richiedenti asilo regpint salto e in effetti notevole. Con gli
Accordi di Dublino (1990), si istituzionalizza lategoria del “Paese Terzo sicuro” (dove
respingere gli immigrati irregolari), si promuowgedolidarieta dei paesi europei nel controllo e
le sanzioni contro i trasportatori, mentre contalshente si avviano gli accordi di
riammissione con i paesi di provenienza, firmagtiestire dal 1991. La tendenza a rafforzare la
messa in sicurezza delle frontiere interne procede, tra il Trattato di Maastricht (1992) e |l
Trattato di Amsterdam (1997), di pari passo cosrnt@mntellamento delle frontiere interne, alla
distinzione netta tra Comunitari e Non-comunitaila creazione dell’Area di Liberta e
Sicurezza (con un sistema complessivo di contrddiibe migrazioni) e alla definizione del

passaggio delle politiche di Asilo e Immigraziona derzo Pilastro al Primo, cioé da una

144 pierucci A.-Vilella G. |l futuro dell’Europa Pendragon, Bologna 2008
145 Beutler B.-Bieber R.-Pipkorn J.-Streil J.-Weiler l7Unione europea istituzioni, ordinamento e politi I|
Mulino, Bologna 2001
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gestione intergovernativa a una gestione comuaitda qui emerge un ambiguita di fondo, e
cioé la sottile linea che demarca principi e irgsralegli Stati nazionali, che ha impedito la
reale e integrale comunitarizzazione delle polgickia per quanto attiene la chiusura sia per
I'accoglienza. Ma vi sono stati altri due giri dddimportanti nell’evoluzione delle politiche,
solo apparentemente in contraddizione tra lorojaoesdecisioni del Consiglio europeo di
Tampere del 1999, e quelle del Vertice di Siviglel 2002. A seguito del primo, € stato
decretata la fine dell’obiettivo “immigrazione z&ree sono state concepite tre linee di
sviluppo per le politiche migratorie, tenendo contlel concetto di utilita interna
dell'immigrazione, per ragioni demografiche: 1) tamere I'emigrazione per ragioni di asilo;
2) contrastare I'immigrazione illegale; 3) creangowi canali per le migrazioni da lavoro. |
Governi europei si sono cosi orientati per amgrazione just in timéegata a una domanda
economica a breve termine per ragioni socio-poigicLa cristallizzazione di un modello
compiuto di politiche migratorie, che fino ad odw@ retto, si € rapidamente determinata in
Europa dopo I'“11 settembre” americano. Al VertdieSiviglia, ha preso avvio la politica del
cordone sanitario ed esternalizzazione del cootrdiécidendo di aggiungere un paragrafo sul
controllo delle migrazioni e sulla riammissioneadgni accordo di cooperazione, sviluppo e
commercio. In quel contesto non vengono approvapplicazione di sanzioni a Paesi Terzi
non collaboranti sulle questioni d'immigrazioneaedreazione di campi esterni al’'UE, ma
nella pratica saranno strumenti ampiamente utilizeda un lato attraverso accordi bilaterali
ricattatori e tutti incentrati sulla sicurezza, |@ddtro con campi affidati ad agenzie

internazionale, come in Libia quelli gestiti dall®.

Le fondamenta gettate a Tampere e Siviglia soobate del precario equilibrio di un
edificio tuttora in costruzione, poiché da un lag cerca, soprattutto a partire
dall'allargamento dellUE, di favorire un’immigramie di lavoratori just in time
preferibilmente Est-europea, dall'altro si mostraacrescente durezza nei respingimenti e
nello smantellamento delle reti che favorisconomihigrazione clandestina. Quanto
all'esternalizzazione del controllo, si indirizzacapitali e risorse laddove si ritiene necessario
costituire delle cerniere per lo sbarramento desdi.

La presenza massiccia di immigrati irregolari, davida un lato alla difficile

governabilitd*® dei flussi per la loro crescente pressione e it dall’altro alla difficolta

148 Brunetta R.-Preto AQuindici pitl diecj Marsilio, Venezia 2004
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di concliare la funzionalita economica dell’immigimane con le instabilitd sociali che ne
derivano, non facilita l'adozione di politiche cdarate e il superamento della

frammentazione dgdolicy-makind*’, che rimane uno dei punti deboli dell’'Unione.

147 Brunazzo M.Come funziona I'Unione Européaterza, Bari 2009
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Capitolo 4 -Revivaldelle identita e limiti dello Stato-nazione

Eredita storiche e forme di Stato in Europa

Le differenti eredita politiche sono, senz’altraftori esplicativi fondamentali nell’aiutare a
comprendere e a differenziare le specifiche tiaiiette i percorsi di partecipazione, e quindi di
costruzione, del progetto comunitario da parte \@ei Stati europei. Tuttavia, anche altri
fattori hanno influito sull’adesione degli Statirabdelli politici idealtipici, federale o unitario:
le influenze culturali, le eredita del ceto politici peculiari tragitti storici, di risposta
allinstabilita sempre incipiente ecc.

Oggi, tra gli Stati unitari, centralizzati o “a dgdtramento regionale” si annoverano Francia,
Spagna, ltalia, Danimarca, Grecia, Portogallo, dfidla, mentre tra quelli federali vi sono
Germania, Belgio, Austria, Svizzéf& Questi paesi sono anche il prodotto di erediéicite
differenti, Per quanto riguarda la formazione d&tato, per esempio, si possono individuare
due principali aree geopolitiche: la prima idectfiile con I'area europea centrale e centro-
meridionale, che comprende tra gli altri la Gerraaail’ltalia, e la seconda corrispondente
all'arco atlantico, che va dal Portogallo alla Negia.

Quest'ultima area € caratterizzata dalla precocendaione di Stati nazionali, basata
sull'affermazione di un centro unico decisionalei(pprodotto nei territori colonizzati), che
ha generato una sostanziale stabilitd dei confhnitratta, infatti, di “regni” e di paesi
storicamente proiettati oltre oceano e verso aémtinenti: Portogallo, Spagna, Francia,
Belgio, Paesi Bassi e Regno Unito, che hanno awvopmrtanti imperi coloniali; ma anche

Danimarca e Norvegia, proiettati verso Nord.

Alcuni autort*® hanno rilevato che la proiezione di questi paessw I'esterno & stata
tanto maggiore quanto piu elevata era la loro ‘lensta”. Tale concetto viene inteso in senso
proprio per il Regno Unito e in senso lato peréaipola iberica, per la presenza dell'ostacolo
naturale dei Pirenei, per i paesi scandinavi, gedella loro lontananza. Si tratta, cioe, di una

insularita intesa quale periferizzazione rispetta@entro dell’impero continentale e alle sue

148 Minca C.,Spazio e politica, citp. 125.
149 Agnew J.A0p. cit, p. 38.
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vicende. L’altra area geopolitica, quella dell’Epaocentrale e centro-meridionale (perno delle
vicende storiche per lungo tempo), si distingueraece, per la presenza delle due autorita
ecumeniche, il Papato e I'lmpero. Tali autoritas pureciproca concorrenza, hanno impedito
il formarsi di Stati nazionali, favorendo la framm&zione del territorio in un mosaico di
piccoli Stati. Questa marcata frammentazione hdgito un modello regionale policentrico e
di sostanziale equilibrio socio demografico traarivpaesi. Tale situazione ha poi avuto
profonde conseguenze, in particolare in Germania Balia che, solo nel corso del XIX
secolo, si sono riunificate. Anche 'Europa cergrah risentito molto dei diversi basculamenti
dei centri di potere, che nei Balcani hanno gepetata profonda frammentazione nello
scontro con laltro grande impero, quello turcemotno, generando un’area “terza’,

altamente instabile.

La nascita e l'affermazione dello Stato moderno0opdna prodotto un fenomeno
comune a tutti i paesi europei: il territorio dat& di luoghi” diviene un’™unita da governare”.
Se precedenza — nonostante le indubbie difficaltoohunicazione — venivano a crearsi delle
“reti di luoghi”, in cui l'informazione informale erale, derivante dal vissuto quotidiano,
rendeva possibile la coesione sociale della coraulitale, con l'avvento dello Stato
moderno, l'informazione diviene astratta, non pivetta, e deve transitare attraverso le
istituzioni. Cio & anzi uno dei principi fondamdntdel funzionamento di questa forma di
Stato, un progetto che si evolve in termini di amstrazione esclusiva e sovrana di un
territorio chiuso, ove lo Stato stesso e in posieidi dover trasferire le sue attribuzioni in
parte verso l'alto e in parte verso il basso (deeemento). La costruzione territoriale dello
Stato moderno si materializza attraverso cambianeemasformazioni profonde dei progetti e
degli obiettivi delle costruzioni territoriali predenti, che spesso reagiscono opponendo una
resistenza ferma e violenta. E stato osservato ahe,attitudine “paternalista’, lo Stato si
impone in quanto detentore della violenza legittirolae esercita affermando i progetti di
“interesse nazionalé®. Il territorio diventa un blocco indistinto e Ifiormazione
amministrativa sullinsieme dello stesso risultailfaente accessibile solo alle istituzioni

centrali, che ne divengono depositarie, e dlie. In questo modo, il contenente — la frontiera

150 Minca C.,op cit, p. 104.
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nazionale — e diventato piu importante del contenutle a dire la molteplicita dei luoghi di

vita™",

La creazione di unita amministrative non fa chdorafire la struttura di tipo centro-
periferia; I'originaria prossimita spaziale si trata in prossimita istituzionale e, I'individuo
assume, in tal modo, il ruolo di oggetto e non aggetto della costruzione territoriale,
divenendo legato piu alle istituzioni che alla s@aunita. Si assiste quindi a una “rivincita
dei luoghi”, della comunita e del locale, come détnano anche gli innumerevoli studi sullo
sviluppo locale e sui distretti. La comunita localendica il suo diritto all'informazione e
alla partecipazione alle decisioni che riguarddnpraprio territorio. L'indebolimento dello
Stato e la dinamicita delle trasformazioni socioremmiche conferiscono un ruolo rinnovato

alla scala regionale e locale, ridefinendo in tablmi consolidati rapporti di territorialita.

L'identita nazionale: nascita evival

Il tema delle identita nazionali € stato recenteimerpprofondito da alcuni studiosi

a®2 che si & data I'obiettivo, tra l'altrali collocare al cuore delle

della “geopolitica critic
sue indagini, oltre che la costituzione e il fumamento dei confini materiali dello
Stato, anche la riproduzione dei suoi confini ctiuedi, quei confini che sono
concepiti per designare idealmente un “internouiice conosciuto da un “esterno”
anarchico e sconosciuto occupandosi anche dellauzame semantica e politica dei
concetti di “interno” ed “esterno”, del “qui’ e déla fuori”, di “nazionale” e
“straniero” ec¢>

Comeeé stato ben illustrato da David Campb#&linel suo lavoro pionieristico
Writing Security: United States Foreign Poliry atite Politics of Identity)’analisi
della politica estera deve andare ben al di ldod&llidio delle relazioni convenzionali

tra Stati. Campbell sostiene infatti che gli Statin vengono prima del sistema di

151 Ferlaino F.-Molinari P.op. cit.p. 55.

152 Minca C.- Bialasiewicz L.Spazio e politicaCEDAM, Padova 2004

153 |bidem

154 Campbell D. Writing security: United States Foreign Policy atié Politics of IdentityUniversity of
Minesota Presdvlinneapolis 1992
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relazioni inter-statali, come comunemente si rgglema sono invece “incessantemente
costituiti dalle loro stessgerformancerispetto a un “esterno”: in opposizione al quale
essi si definiscono’Tale argomentazione puo apparire difficile da atieog in un
mondo “naturalmente” organizzato in unita statBlioprio per tale ragione di seguito
verra dedicato ampio spazio alla costruzione dadlacezione di stato nazione inteso
come fenomeno storico “naturale” e spontaneo, cpnoeesso evolutivo nel senso
quasi darwiniano del termine, come forma di orgzemrmone politico-geografica eterna

€ necessaria.

Le pratiche di scrittura dei confini, in quanto tagione e materializzazione di
significati, sono ung@erformanceche non riguarda e non puo riguardaresoltanto il
“linguaggio alto” dei testi “ufficiali” delle relamni internazionali: esse riposano su
una ben piu pervadente geopolitica culturale. &tdrinvece di un ampio fenomeno
sociale e culturaleehe consiste in un insieme decentrato e capillargrdtiche
caratterizzato da forme e manifestazioni sia db tghtario sia di tipo popolare. La
geopolitica € quindi molto piu di una forma di cenenza specializzata prodotta e
utilizzata dagli statisti e dai loro “esperti”. Lsue espressioni piu visibili, le sue
manifestazioni piu formali (come, ad esempio, tdrsi ufficiali di un Primo ministro)
sono intimamente legate ai processi di costruzopnatidiana dei concetti di identita,

pericolo e sicurezza.

Secondo Minca, sebbene sia molto difficile oggi mgmnare un mondo che non sia
organizzato in Stati nazionali, che oggi appaionm seno fatti apparire — come una sorta di

fenomeno naturale, cosi non & sempre Stato

155 Minca C.Spazio e politica, cit.p. 98, osserva infatti che|lnizio del Cinquecento, la geografia politica
dell’Europa “si presentava come un complesso tesguteti, gerarchie ed entita territoriali, neladg! il
rapporto tra spazio e potere era molto diversowkdlg affermatosi poi con I&tato moderno e che oggi
ci pare assolutamente ovvio e naturale. Quella gdi@gdel potere si articolava infatti attraverso u
numero di scalespesso sovrapposi® maniera ngatugliata tra diloro. Claudio Minca cita altri autori
che, £mpre rcorrendo dl’esempio dd Sacro Romanolmpero, sttolineano come aun primo livello g
collocasseo le pretese niversdistiche del Papato edell’Impero, le quali, anchese ron si tradusseromai

in unvero eproprio dominio centralizzao sul continente, contribuirono tuttavia dla ccstituizione di uno
specifico — anche se irtude — ‘spazo politico europeo’. Ad una scala diversa,quella locale,insistevano
tuttavia legeografie poliedriche di una serie pressoché it#idi forme di autorita politica: le citta-stato,
ma anche i ducati, i vescovati, le contee, gli wrdiei cavalieri— tutti sostanzialmente autonomi per
quanto riguardava la sfera delle funzioni ammiaiste, politiche, economiche e spesso anche niilitar
Charles Tilly (1975) sostiene che, all’epoca, ceran Europa almeno 1500 entita politico-territbria
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Per comprendere [laffermarsi dello Stato-nazionecooe quindi muovere
dall'osservazione cheol spazio geografico consente afBtato territoriale moderno il
raggiungimento di due obiettivi politici nuovi: dm lato, far apparire I'ordine spaziale
esistente come “normale” e necessario, come l'umossibile; dall’altro, ridurre il
mondo a misura delle proprie geometrie, univergalie la visione europea del pianeta,
costruendo cosi i presupposti ideologici per la saaquista, prima semantica e poi
materiale. Un progetto politico, quello su cui siréfta I'espansione globale del
capitalismo europeo e la sua trasformazione deltdeo in spazio, diventa quindi il
parametro fondamentale attraverso il quale, e stiaverso il quale, ancora oggi,
siamo in grado di pensare la partizione del morilra la nazione a dare colore e
passione alla gelida separazione del mondo in blpoolore e passione con i quali,
ancora una volta, si coprira la vera dimension&ipalche sta alla base dell’invenzione
dello Stato moderno.Per ottenere una forma “esaustiva” di controllo,esa reso
necessario un apparato ideologico in grado di ntakel e di alimentare il supporto dei
cittadini nei confronti dello Stato, nonché di lgignare alcune delle sue funzioni (la
leva, le tasse ecc.). Questa nuova ideologia emazionalismosi trattava infatti di
promuovere e legittimare un nuovo ideale in grado lehare in maniera
apparentemente indissolubile “il popoletiascun popole- al territorio dello Stato e

alle sue istituzioni.

| soggetti dello Stato, i cittadini, cominciano toa essere pensati e
rappresentati come una “nazione”: una singola,a&6esmunita immaginata” secondo
il famoso termine coniato da Benedict Andersdnl| territorio statale diviene anche
la “patria”, lo spazio dell'identita e dell’appantenza piu profonda, una geografia
necessaria ed essenzial®linca osserva che il passo verso la legittimazione
“scientifica” della nazione era a quel punto ads&ve: “Allo spazio razionale dello
Stato moderno si sovrappone un’architettura di $igaii storici e ‘culturali’, alla

geometria si combina la poesia e I'estetica, ed ebe la geografia dellStato nazione

dotate di una certa indipendenza. In aggiunta atgqdee livelli, esisteva una sorta di livello inteedio
prodotto da una moltitudine di altre connessioritiphie, a volte espressione di diritti feudalitralvolte
semplicemente frutto di accordi di carattere conuiaés”.

156 Anderson B.Jmagined comunities, Reflections on the origin 8pdead of Nationalispiondon 1983
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e pronta a riscrivere il mondo, ‘scoprendo’ significdimenticati perché mai esistiti e

‘restituendo’ i popoli e territori alla nazione”.

Secondo alcuni autot®, la cosiddetta “scelta dello Stato” come formaaldedi
organizzazione politica e morale del territorio @la popolazionee I'esito di due
fattori legati alle trasformazioni tecnologiche exbnomiche: da un lato, la rivoluzione
nell’organizzazione e nelle pratiche militari, dalro, i cambiamenti indotti
dallemergere del capitalismo come forma di orgamzzone dominante nei rapporti
economici tra sistemi politici, e tra gli stessagpopolazione.

L’'emergere di unita politico-territoriali compatte contigue chiamate “Stati”
produce una topologia interamente nuova, un nuowdamdi concepire lo spazio
politico e sociale, in quanto ciascuno Stato comire definirsi nel quadro di una
concezione geografica binaria, in grado di immaginaappresentare e produrre una

comunita.

L’affermazione dei primi Stati territoriaéi anche I'esito delle guerre di religione
che avevano insanguinato a lungo I'Europa durameriodi della Riforma e della
Controriforma. Lo Stato territoriale si presentangiuicome una possibile soluzione alla
mancanza di ordine e stabilitda sullo scenario golieuropeo e, soprattutto, a quello
che Taylor e Flint definiscono “il problema deliawwezza™®. Lo Stato territoriale, in
un certo senso, ha offerto la possibilita di cas#t un’unita territoriale chiaramente
definita e controllabile- e percio difendibile- anche in virtu del diritto di sovranita, un
diritto sostenuto da un nocciolo duro di potenzéitane concepita per rendere quel
territorio difficile da penetrare da parte dellemate “straniere”. Taylor e Flint

elaborano una spiegazione di carattere tecnicocpemprendere questo sviluppo: la

157 Claudio Minca, pur non condividendola, da perd altaina diversa spiegazione del fenomeno, oskia g
studiosi che si ispirano alle teorie della scuola “primotdita” tendono infatti a vedere I'appartenenza
alla nazione e la nazionalita come un qualcosaidigrdiale, di innato, di proprio della natura umaan
Tuttavia, secondo questo autore “essendo piuttegidente come nel mondo contemporaneo, vi siano
ben pochi gruppi i cui membri possano seriamengtemidere di riconoscersi in un’origine comune, non
e la veradiscendenza che viene considerata essenziale mhfilsizione di un gruppo nazionale, ma
piuttostoil credo condiviso in una comune discendenza”. ®finca C. — Bialaziewicz L.Spazio e politica,
cit., p. 116

158 per una rassegna delle posizioni in questo sarisoGoio F — Spizzo D.Nazione, Istituzioni, Politica,
Edizioni Universita di Trieste, 2002

159 Taylor P.- Flinton C.Political geography: worrld economy, nation-stateddocality, Pearson, Arlow 2000
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rivoluzione prodotta dall’invenzione e dalla difeusitilizzazione di armi da fuoco
leggere e pesanti in battaglia, che rende le mati@ ditta sostanzialmente obsolete
come sistema protettivo. La citta medievale cirdantura non rappresenta piu a quel
punto un territorio franco. Tuttavia, le nuove fardi difesa richiedono un notevole
dispendio di risorse finanziarie e un certo “pesmdgrafico” per il reclutamento delle
truppe necessarie alle nuove forme di combattimehosi stanno affermantfd Le
nuove tecnologie militari abbisognano quindi di Unaesse territoriale solida e compatta
€ non possono piu basarsi su un potere costitutarére dalle gerarchie di carattere

personale che avevano dominato durante il Medioevo.

In effetti, nel’ambito di uno Stato sovrano in doadi esercitare un controllo
assoluto e totale sul suo territorio, le risorsgpdnibili possono essere mobilitate nella
loro interezza. | sudditi non sono piu divisi travetse forme di alleanza e
nell'assolvimento di obblighi diversi nei confromti poteri diversi®. A questo punto

hanno una sola struttura di potere a cui fareinfento: lo Stato e chi lo controlla.

Secondo Goit? la nazione pud essere definita, dal punto diavisélla sua
struttura logica, una rappresentazione ideologictslica, vale a dire una

rappresentazione nella quale l'ideologia e il siti#nao agiscono in stretto rapporto.

Si & gia dettf® di come le lotte d'indipendenza nazionale siaratestinizialmente,
quasi esclusivamente ispirate dai nemici dellagsyho e di come il nazionalismo abbia
assunto, solo successivamente, un risvolto di agiyiga verso I'esterno. “Considerato che il
risveglio dei sentimenti nazionali nell'Impero AtstUngarico fu, com’é noto, una delle
ragioni dello scoppio della prima guerra mondidié”e che il processo di integrazione
europea prese I'avvio proprio dalla comune volatitéimitare I'espressione illimitata della
statualitd nazionale, non si pud non consideraselasmmente rilevante, per I'odierna UE, il
“secondo risveglio” delle identitd nazionali, quethvvenuto all'indomani della caduta del

Muro di Berlino. Lucio Caracciolo, ad esempio, aama provocazione volta a sottolineare

160 Tayler P.-Flint C.pp. cit

161 bi Nolfo E., Dagli imperi militari agli imperi tecnologigiLaterza, Bari 2004

182 Goio F.La nazione come rappresentazioireGoio F — Spizzo D. (a cura dyazione, Istituzioni, Politica
Edizioni Universita di Trieste, 2002, p. 128 e ss.

183 Cfr. parte I, cap. 1

%4 Thiesse A.M.La creazione delle identita nazionali in Europiaylulino, Bologna 2001
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proprio la permanenza delle frammentazioni inteali&nione, ha osservato che “L’Europa
doveva abolire la storia: la storia hholito 'Europa. Ha travolto I'europeisrfd. Che la
critica attenga al rapporto tra Unione e Statieshtcome Stati-nazione, puo essere
agevolmente compreso dalla letture dell’affermagioimmediatamente successiva
dellautore: “Nel mondo sempre piu affollato di cpetitori continua a mancare un
soggetto europeo. La Cina superstar oscupmdsgpettivadi un nuovo secolo americano,
mentre crescono ambiziose potenze regionali, ddill al Brasile al SudafricaSi
profila un mondomultipolare, senza un nostro polo. Esiste I'UE, certo, ma chb pu
spacciarlaper global playe Come possiamo pretendere che parli “con una\smia”
(euro-gergo)? Natura insegna che a tal fine neeesnisolo corpo. Cio che 'UE nan
né vuole diventare. Per darsi un’identita e quinth soggettivita, qualsiasi organismo ha
bisogno di delimitarsi rispetto all’esterno. Eseieicui gli europeisti ssono sempre
accuratamente sottrati?®.

Caracciolo propone due soluzioni, a suo avvis@ssdarie, per superarentpasse
europeo: “Su scala continentale, occorre ridurredanplessitageopolitica” 45 Stati
(incluse le parti europee di Russia e Kazakistar)d milioni di knf — senza contare i
territori aspiranti alla statualisemi-indipendenti, come Kosovo e Transnistrigtre a
a centinaia di regioni e di entita territoriali cambizioni politiche e fiscali spesso
smodate, sono difficilmente riportabili a un quacdomune denominatore”.

“Sulla scala delle aree piu prossime alla nostaigpla— dallEuropa centro-
occidentale ai Balcani al Mediterraneol’'urgenza e una sola: riconnettersi. Uscire
dal’autoisolamento, percorrere antiche e nuovedvecambio, aprire alle persone e alle
culture dellambiente che circonda e del quale abbiamo spesso perso coggizidon
possiamo trascurare quello spazio mediterraned dlostri partner nordici ignorano

intendono tagliare con umprobabile barriera di protezione contro le pressioni

185 caracciolo LL'Europa & un bluffin LIMES, n. 1/2006

186 Caracciolo osserva espressamente: ¢sgtismo in prdonditala cogtituzione materite dé nostro continente,
non fatichiamo a riconecen i segni déa ‘lunga durata’. La stora ritorna, quasi a compensareligeccessi d
aslutezzadei grandi progeti ideologici del Novecemo, europeismoincluso. Effetto forse ineluttebile del crollo
dell’impero swvietico, della riunificazione tedesca della mnseguente ‘primavea dei popoli (se la naione
germanica si € ricongunta, perché non tutte?) Dopo [ Ottantanove <atta il festival del principio di
autodeterminazione applicato con edii devasantine Balcani.In nane dé diritto deipopdi a segliere il proprio
destinosi mobilitano presute nazioni o comunita ppresse. Mente rivendicano diitti teorici capedati e
cavdcano nost@ie, coltivano spesso intesg pil prosaicamente economicRisultato: sottola crosta dée
istituzioni nazionh e sovranazionaliriscopriamo antise morfdogie gegolitiche, dcune &fiorano ormai in
superficie”. Cfr.ibidem
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migratorie da Sud. La tragica crisi suscitata dalgmette danesi su Maomettoche
conferma quanto diverse siano in Europa le peroeziella galassia islamica ci
riporta ai doveri impliciti alla nostra storia elalnostra geografia. L'ltalia ha una
responsabilita mediterranea, anche verso il resitea@htinente. Né possiamo illuderei di
‘stare in Europa’ e ridurci a binario secondario tdaffici Est-Ovest, chei scavalcano

allegramente al di la delle Alpi”.

Queste linee propositive, che appaiono condivisipibtrebbero avere successo
solo se accompagnate da un’adeguato rafforzamesitseshso di condivisione degli
obiettivi. L’alternativa paventata da Caracciologtillare fra I'impotente indignazione
patriottica” e la zelante subordinazione di froagdi embrioni di nuclei europei che
sorgono ai nostri confini”) ricorda infatti proprib sentimento di frustrazione, e in
alcuni casi di revanscismo, che e il primo sintod® ripiego verso il porto sicuro

dell'identita esclusiva ed escludente.

In altre parole, come si dira anche nella parteateti questo lavoro, senza dotare
I'Unione di un’adeguata politica di comunicaziomée non si limiti a informare sulle
opportunita del cittadino in quanto privato, mameohanno fatto sempre le istituzioni
nazionali, evidenzi la comunanza di valori, interes progetti, nessuna Istituzione
politica trovera mai il necessario consenso deifimme pubblica, che & oggi
indispensabile perché i governanti si determinara §ualsiasi tipo di scelta.

La forza persuasiva del nazionalissmm@ meglio dei movimenti che hanno fatto
sorgere gli Stati-nazionesi fondava, come si é visto, non tanto e non solddea di
comune appartenenza, quanto sull’adesione a urefpoogondiviso. E questo I'aspetto
che 'Europa, considerando I'appartenenza nazionaleoncetto superato dalla storia,
ha invece trascurato, e con il quale, a causa ttabéormazioni dell’'ultimo ventennio, e

costretta a fare i conti.
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Capitolo 5 - La mutazione del processo decisionale del sistema di governo
dell’'Unione: ampliamento del campo di intervento d#e istituzioni e rafforzamento del
potere di controllo degli Stati

La richiesta di “piu Europa”

Secondo I'ex Primo ministro belga Guy Verhofstadta politica europea forte non é
pensabile senza la presenza di istituzioni efficigrasparenti e democratiche. Le istituzioni
politiche ottengono legittimita democratica solcesehiaro quali siano la loro funzione e i loro
poteri. Inoltre, tali istituzioni devono essereonmoscibili, ed € quindi fondamentale che
abbiano un volto.

Verhofstadt afferma che “Una cosa che I'Europa dessolutamente abbandonare é
l'incomprensibile euro-gergo, che utilizza defioizi macchinose e astruse per camuffare o
evitare scelte arrischiat& il modo pit rapido per rendere incolmabile il digatra il sogno
europeo del cittadino e la realta. Percio dobbiametterla di parlare di un presidente fisso
del Consiglio europeo quando di fatto intendiamg@residente dell’Europa”.

Se dunque vogliamo rifare un’Europa attraenteguinpossano credere di nuovo le
nuove generazioni, sara necessario creare istitugmnoscibili con un nome comprensibile
e con un mandato chiaro. Dobbiamo inoltre assicucdre ciascuno dei tre poteri democratici
abbia effettivamente i poteri e le funzioni cui sgoreposti. Solo cosi possiamo fornire una
risposta alle tante persone che dubitano che |{gaisia davvero la sede giusta per affrontare
le sfide odierne.

Prima di tutto bisogna creare un vero governomewahe, come in tutte le democrazie
parlamentari, eserciti il potere esecutivo. Il gowe europeo deve ottenere la fiducia del
Parlamento ed essere guidato da un presidente ichattesa di elezioni democratiche dirette
cui siano chiamati tutti i cittadini europei — vendesignato dal Parlamento e dal Consiglio
europei. L'elezione diretta riportera il dibattisuropeo tra i cittadini. Oggi questo succede
solo in occasione di un referendum, mentre la gentmenta a ragione di non avere
abbastanza voce in capitolo sull’Europa.

Il potere legislativo deve naturalmente spettaieaalamento che, come nella maggior

parte delle strutture federali, € formato da dumer@. Da una parte il Parlamento europeo,
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composto proporzionalmente da rappresentanti eheftivari Stati membri. Dall’altra il
Consiglio europeo, in cui prendono posto i rappresdi dei governi degli Stati membri. E il
modo migliore per trovare un equilibrio fra l'inemse generale europeo e gli interessi

specifici degli Stati membrt®’.

Un uomo politico che e stato al vertice del potesgionale ha espresso quindi con chiarezza

quella che “dovrebbe essere” la ripartizione déepa livello europeo.

La realta, tuttavia, € ben lontana da un simile ellod

La natura “duale” dell'Unione e la complessa rip&ione dei poteri

Qualsiasi analisi critica del sistema istituzionatenunitario non pud che muovere da
una constatazione: due delle quattro principailiusioni, Il Consiglio europeo e il Consiglio
dell'Unione, sono composte da rappresentanti d&éiglii membri. Esse detengono il potere di
condizionare qualsiasi riforma dell’assetto istitunale e geopolitico dell’'Unione (il Consiglio
europeo) e il potere di legiferare in tutte le mateli competenza, che, solo in alcune di esse
(quelle in cui I'Unione & competente da piu lungmpo) & condiviso con il Parlamento
europeo. Il Parlamento europeo, che condivide tdbonsiglio il potere legislativo, e la
Commissione europea, che ha funzioni di iniziagvaroposta, nonché esecutive, di vigilanza
sul mercato interno e rappresentanza esterna nghac@&conomico e commerciale, possono

essere invece considerate Istituzioni “sovra-nagitin

Ne discende che, mentre il ruolo delle Istituzisovra-nazionali & piu forte nella
governancedegli affari comunitari “di tutti i giorni”, quarasi tratta di decidere cambiamenti
significativi dello scenario, o di esprimersi in liica estera, sono le Istituzioni
“nazionalizzate” a contare molto di piu. Inoltr@ncl’'estendersi delle materie di competenza
dell’'Unione, il Consiglio europeo ha sempre pitiméhto, con precise indicazioni, il ruolo
propositivo della Commissione, affiancandole anaiedla fase esecutiva, specifici comitati

che rispondono al Consiglio dei ministri.

187 \Verhofstadt G.Gli Stati Uniti d’'Europa Fazi, Roma 2006
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La complessita del processo decisionale comunitail® sua parziale divergenza dalle
regole classiche della democrazia costituisce, ogue, un limite per la sua funzionalita. Al
riguardo, € intervenuta recentemente anche la Cdatestituzionale tedesca che,
pronunciandosi in merito al trattato di Lisbonan@wi 'UE ha riavviato il proprio processo di
riforma, ha messo in rilievo, con una sentenzaalagnte commentata e discussa, le
contraddizioni della costruzione europea, sottalim® l'imprescindibilita delle garanzie

democratiche offerte dallo Stato moderno.

La stessa terminologia istituzionale, in alcuniicasn aiuta a identificare chi e cosa
rappresentano i diversi attori — ad esempio, il Siglo, diversamente dalla Commissione,
rappresenta gli Stati, ma si chiama “Consiglio’telione” —: ma cio € il frutto di un lessico
originariamente modellato sulle “organizzazioniemmazionali classiche” che non si ha oggi
abbastanza consapevolezza di dover superare.i@féettemocratica significa anche efficacia
del sistema istituzionale. Le piu recenti riform&nho privilegiato I'aspetto dei controlli (ad
esempio, introducendo un ruolo di freno da partgddamenti nazionali a tutela del principio
di sussidiarietd) e delle garanzie degli Stati (atiptto quelli piu piccoli) a scapito, troppo
spesso, della rappresentativita popolare e detlieffza delle Istituzioni. Il superamento del
tabu rappresentato dalla necessaria presenzatidgliuStati ai massimi livelli di ciascuna

istituzione appare, in tal senso, un passo negessar

Il trattato di Lisbona, entrato in vigore da pochési, non si € discostato dalla logica
“duale” neppure per cid che attiene alle nomine debvi leader europ&. Restano
ovviamente da valutare le loro capacita effettied quadro del nuovo sistema istituzionale
dellUE e delle sfide alle quali 'Unione sara cmata a dare delle risposte nei prossimi

cinque anni.

Per quanto riguarda il Consiglio europeo, il nu®residente ne presiede e ne anima le
riunioni, ne assicura la preparazione e la conntin cooperazione con il Presidente della
Commissione” ma anche sulla base del lavoro deh&igio affari generali” la cui presidenza
spetta ogni sei mesi a un paese diverso, si adgeertacilitare la cooperazione fra i suoi 27

ex-colleghi, presenta una relazione al Parlamentop®o a conclusione di ogni Vertice

168 pastoli P.V..“Il necessario governo dell’Europa e la quadriga @altisbona”’jin Mezzogiorno d’Europa
dicembre 2009
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ricevendo un voto politico rivolto al passato malan di raccomandazioni per il futuro, e
assicura la rappresentanza esterna dell’'Unionepearper le sole materie relative alla politica
estera e di sicurezza comune “fatte salve le attidmi dell’Alto Rappresentante degli affari

esteri”.

II “duo” composto dal Presidente del Consiglio a0 e dal Presidente della
Commissione continuera dunque a rappresentare dUfzertici internazionali, I'uno per le
materie relative alla Politica Estera e di Sicuee£zomune (PESC) e l'altro per le materie
comunitarie ivi compresa ora una parte rilevantedeelazioni esterne grazie anche alla
personalita giuridica dell’'UE e alla scomparsaaldiktinzione fra Unione e Comunita europee.

Come prima e piu di prima, il duo dei presidemtidgsaffiancato dalla Vice-presidente
della Commissione europea ora anche Alto Rapprasentdegli affari esteri e presidente

stabile del Consiglio dei ministri degli esteri g@iesi membri.

Scomparira invece (o piuttosto dovrebbe scompdaierertici internazionali) la figura
del Capo di Stato o di governo del paese che ogningesi continuera ad assicurare la
presidenza del Consiglio affari generali e dei aginspecializzati, evitando il rischio della
quadriga che si preannuncia all'inizio della presidenzagmwla dato che il presidente del
Consiglio europeo ha espresso l'intendimento digere tutti i vertici a Bruxelles mentre il
capo del governo spagnolo vuole mantenere le dateieghi decisi in Spagna sin da prima

dell'entrata in vigore del Trattato di Lisbona.

Occorrera verificare come funzionera nei prossinmi &a convivenza fra i tre presidenti
e se fra di essi prevarra la cooperazione leatecminpetizione. Non si puo tra I'altro escludere
— e anzi sarebbe auspicabile — che i governi desipaembri decidano nel 2014 (quando la
presidenza di turno del Consiglio semestrale regdtaonda meta dell'anno spettera all’ltalia) di
utilizzare la possibilita non preclusa dal Trattdidisbona di nominare la stessa personalita sia

presidenza della Commissione europea sia alladaesa del Consiglio europeo.

Ne esce, in ogni caso, rafforzata la gia delinataloppia natura” (inter-governativa e
sovra-nazionale allo stesso tempo) dell’Unione, Eolteriore precisazione che le Istituzioni

sovra-nazionali (una delle quali, il Parlamentoopeo, ha comunque visto accrescere i sSuoi
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poteri con le successive riforme dei tratfdi sono state in un certo senso vittime del loro
stesso successo. Con l'accrescersi dell’effica@n loro interventi comunitari, il ruolo di

indirizzo e controllo degli Stati membri si € fattia via piu stringente.

189 Acunzo P.La capacita di agire dell'Unione europea e lo spipo della procedura di codecisiontieste
2007
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PARTE Ill - L'UNIONE EUROPEA E LE SUE IDENTITA

Capitolo 1 - L’identita monetaria

Le risposte dell’lUE alla globalizzazione economiBuro e la Strategia di Lisbona

Il primo segno dell’adattamento del’Europa comané al nuovo scenario geopolitico ed
economico € stata I'Unione economica e monetariBM)J) L’adozione della moneta unica,
I'Euro, avvenuta a coronamento di un processodrfast’® non scevro da tensioni e prese di

posizioni contrarie, si € rivelata un indubbio sgsD.

Superata la travagliata fase di transizione, ghecialmente nei paesi in cui i controlli
sono stati meno efficaci, ha comportato ingiusdtii@umenti dei prezzi a tutto svantaggio dei
consumatori, 'Unione Europea (che ha assunto gu#stominazione proprio con il trattato di
Maastricht, che ha sancito 'UEM) si trova infadtidisporre di una moneta sufficientemente
forte da poter essere utilizzata nelle transazigernazionali e da offrire alle economie degli
Stati membri una solida protezione in caso di cdsitensioni, garantendo stabilita al

commercio e agli investimenti europ@i

Oltre a garantire stabilita ai cambi, ai prezzi ietassi di interesse, 'Euro ha
rappresentato un fattore di stabilizzazione deldgquaeuropeo anche sul piano politico. In
primo luogo, esso ha costituito un forte puntoifdirimento anche per le economie di molti
paesi europei, soprattutto quelli dellEuropa caletre orientale che, per scelta o per
momentanea inadeguatezza, non sono entrati a feg gallUEM. In secondo luogo, la
moneta unica ha rappresentato una sorta di andordgia Germania al progetto europeo,
ritenuto necessario da alcuni Stati membri, in ipaldre dalla Francia di Mitterrand,
scongiurando, 0 quantomeno evitando priori, tentazioni egemoniche o isolazioniste
provenienti proprio dallo Stato membro che, comilaificazione, era divenuto, oltre che il
piu popoloso ed economicamente forte, anche qgeldmraficamente piu prossimo ai fragili

vicini dell’Europa centrale e orientale.

170 cfr. Nugent N.Governo e politiche dell’Unione europdaMulino, Bologna 2001, p. 84 e p. 357 e ss.
17! Ferruta U.Unione Europea, globalizzazione, sicureZzEaeste 2007.
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Infine, come si vedra anche a proposito dell'akangnto, il metodo adottato per
conseguire 'UEM si e basato sull’adozione di pagtime criteri di convergenza [art. 12
Trattato sul’Unione Europea (TUERulla falsariga del cosiddetto “metodo comunitario’
sostanza, gli Stati membri, una volta raggiunto drdoro il consenso sul contenuto dei
parametri, si sono visti obbligati — al di la deléisticita interpretativa a volte concordata — a
rispettarlf’2. Appare opportuno sottolineare, quantomeno coerimifento al versante
monetario dellUEM’® Tlefficacia del metodo adottato, che conferisdée dstituzioni
comunitarie una notevole forza negoziale nei carifrdegli Stati membri (gli obiettivi sono
stati infatti conseguiti nei tempi prefissati), spetto a quelli seguiti in altri casi, per altre

policies

Quanto alla gestione della politica monetaria, essaffidata — di concerto con il
Sistema Europeo delle Banche Centrali (SEBC) abacdB Centrale Europea (BCE) e ha
importanti risvolti anche sul piano internaziortafe Infatti, non tutte le banche centrali
nazionali dell'euro-sistema partecipano alle atdividelle organizzazioni e ai consessi
internazionali, mentre la BCE e rappresentata tti gli organismi pertinenti e costituisce
parte attiva nel processo di sorveglianza multildéedell’economia mondiale. Essa esamina
altresi regolarmente il ruolo internazionale delf& intrattiene poi, insieme al SEBC,
rapporti bilaterali con le istituzioni pertinentelte principali economie a livello mondiale
(Stati Uniti, Giappone, G7) e dei paesi limitrofi s¥olge un monitoraggio del sistema

finanziario internazionale al fine di assicurarastabilita e I'efficienza.

Tuttavia, nonostante il salto di qualita operataledla creazione, nel settore della
politica monetaria, di un sistema quasi-federaedscita del’lUEM é stata accompagnata da
tensioni politiche e socidl® — legate ai tagli della spesa pubblica che la pamgata
convergenza ha richiesto — alle quali 'Europa sempre ha saputo rispondere. Adottando,

nel marzo 2000, la cosiddetta “strategia di LisBpH&E si € quindi prefissa non solo di

172 Beutler B.-Bieber R.-Pipkorn J.-Streil J.-WeileHH., L’'Unione europea - Istituzioni, ordinamento e
politiche, Il Mulino, Bologna 2001, p. 481 e ss.

173 Sul'antagonismo dei modelli politico-istituzionadlla base dei diversi aspetti dell'integraziormmomico-
monetaria e il loro difficile equilibrio, cfr. Cafa S., Unione Monetaria e coordinamento delle politiche
economicheGiuffre, Milano 2001

174 Cfr. http://www.ecb.int/ecb/orga/tasks/html/indektml

175 Nel quadro del dibattito sviluppatosi in Italiasastegno di opposte tesi, cfr. CaraccioloHuro no - Non
morire per MaastrichtLaterza, Bari 1997; Letta EEuro si - Morire per Maastricht_aterza, Bari 1997
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attrezzare la propria economia per far fronte afscente concorrenza sul piano mondiale,
ma anche di mantenere, rinnovandolo, il propritesis diwelfareche, pur essendo uno dei
tratti distintivi del modello europeo, € minacciatalla disoccupazione e dal’aumento delle

spese pensionistiche che acuiscono la pressioleeesanomie degli Stati membri.

La Strategia di Lisbona puo quindi essere vistaecdrtentativo di completare 'UEM
sul versante economico-sociale. Entrambi rapprasent infatti, aspetti complementari
dell'adeguamento dellUE ai mutamenti economici eogplitici prodottisi a cavallo tra il

vecchio e il nuovo millennio.

Sviluppata nel corso di diversi Consigli europeic@minciare da quello tenuto a
Lisbona nel marzo 2000, da cui ha preso il nomstritegia in oggetto si fonda su tre pilastri:
uno economico — finalizzato alla transizione versteconomia competitiva, dinamica e
fondata sulla conoscenza; uno sociale — volto alzdernizzazione del modello sociale
europeo e alla lotta contro I'esclusione; e unoianthle (aggiunto in occasione del Consiglio
europeo di Goteborg nel giugno 2001) - incentrattlasdissociazione della crescita

economica dall'utilizzazione indiscriminata deligarse naturati®.

La strategia, concordata dai capi di Stato e deguw, pone I'accento sulla necessita di
modernizzare I'economia europea affinché questairsigrado di competere sul mercato
globale, adattandosi continuamente alle innovazidalla societa dell'informazione e
incoraggiando le iniziative in materia di ricercade sviluppo nonché potenziando gli
investimenti nell'istruzione e nella formazione eetli sulla qualita delle risorse umane, in

modo da agevolare il passaggio verso I'“economidladeonoscenza”, nella definizione

277 che

coniata proprioa Lisbona. Essa si basa su un metodo di “coordintomaperto
comprende I'elaborazione di piani d’azione nazipaealn elenco di “obiettivi quantificati” per
arrivare al raggiungimento dei traguardi fissati 2@00. Le politiche in questione rientrano,
infatti, quasi esclusivamente nelle competenzeibaite agli Stati membri e, anziché
assorbirle nell'alveo delle competenze dellUnidweme per 'UEM o, in passato, per |l
mercato unico o la politica agricola) si e prefetdasciarle dov’erano. Cio si spiega in ragione

del fatto che alcuni settori giolicy-making come l'istruzione, la sanita e la previdenza,

178 http://europa.eu/lisbon_treaty/index_it.htm
7 Mascia M. |l sistema dell'Unione europe& EDAM, Padova 2005, p. 109 e ss.
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toccano punti nevralgici della sovranita statualejtre, il prelievo fiscale e la gestione della
spesa pubblica, necessari per finanziarli, formgpesso oggetto delle competizioni elettorali
nazionali. Tuttavia, ambiti come la ricerca scifcai e tecnologica o la politica energetica

rivelano i limiti e le insufficienze che derivanaldnantenimento delle politiche nazionali.

Nel complesso, la strategia di Lisbona, che haovgdt Stati spostare in avanti le
scadenze fissate per la sua realizzazione, non fiieatoo risultati paragonabili a quelli
dellUEM. In particolare, il versante sociale e pelitica per la ricerca e lo sviluppo
tecnologico, rivelano la fragilita e la frammengtd della risposta europea alla

globalizzazione economica.

La moneta unica: cessione o recupero di sovranita?

La sovranita sulla moneta, sottratta alle autandéaionali dal Trattato di Maastricht
perché fosse trasferita SEBC, & un elemento tipico della sovranita sttil&ssa, secondo
'analisi di Susanna Cafaro, comprende, anzitu@ocapacita di emettere o designare la
propria moneta, stabilire il volume delle emissjorgolamentare le specificazioni tecniche, il
corso legale, sostituirla con una nuova monetareh@ti@ndo il tasso di conversione. Inoltre, se
la sovranita € intesa come un potere da esercitargiretamente, la definizione va estesa a
ricomprendere, accanto al potere di determinaremtaneta nazionale, quello ben piu
sostanziale di governatfd, che implica la competenza a contribuire a deteanai il suo
valore interno (ossia il livello di inflazione) -s$ando dei tassi di riferimento oppure
intervenendo a condizionarli indirettamente —, @ashe quella di condizionarne il suo valore
esterno — ossia il valore di cambio, come avviditrawerso le svalutazioni (il piu delle volte
competitive) o, al contrario mediante il sostegha moneta per mantenerne la stabilita (come
accade nell’ambito di accordi di cambio), o infimecora imponendo controlli o i restrizioni
sui cambi. Altre componenti della politica monetasono il controllo della base monetaria nel
sistema, il dosaggio della liquidita in circolazéoattraverso operazioni di mercato aperto, la
fissazione di riserve minime per il sistema baradiattivita di prestatore di ultima istanza, la

supervisione sul sistema dei pagamenti. Lo Stato éa@ertamente tenuto a usare tutti gli

178 Cafaro S.Unione Monetaria e Coordinamento delle Politiche&oemiche Giuffré, Milano 2001, p. 147 e ss.
7% cafaro S.pp.cit, p.148,
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strumenti citati, ma € certamente padrone di seegljuelli che meglio si addicono a tradurre
in pratica le sue scelte di governo e, soprattgtdibero di dosare il suo intervento nel

governo della moneta adottando una linea piu o Mieterventista”.

Infine, € sempre manifestazione di sovranitd moiget@a scelta di agganciare la
moneta nazionale a una moneta straniera, autotidotda propria capacita di governo su di
essa, attraverso listituzione di uourrency board oppure semplicemente tramite la
determinazione di attribuire corso legdfea una o pit monete stranitte La scelta dei 13
Paesi membri della Comunita (quindici meno i duadbeiari di opting ouj di trasferire a
un’autorita comune e indipendenie toto, la propria sovranita monetaria — rinunciandowa un
volta per tutte attraverso la ratifica di un tragt@ la sua esecuzione — e stata, anch’essa,
manifestazione di un potere sovrano. Tuttavia,deranita monetaria cui gli Stati europei
rinunciavano doveva gia tenere conto del “vincolomanitario”. Molti fattori della
costruzione comunitaria si traducevade facto in limitazioni di sovranitda monetaria.
L'appartenenza a un mercato unico era, di per efmaito di cui tenere conto al fine di
garantire quanto piu possibile la stabilita estedetla moneta, senza contare la parallela
partecipazione allo SME. Analoghe consideraziongaao per la progressiva affermazione
del principio della libera circolazione di capitadienza possibilita di restrizioni, limiti

quantitativi, canalizzazioni bancarie e quasi sexwarolli.

Il trasferimento di sovranita monetaria al SEBCinduynon € consistito soltanto nella
cessione o nella rinuncia di sovranita, ma, in @macsenso, si € concretato anche nel recupero
di quella parte di sovranita perduta. Se infattsdaranita ceduta era formalmente intera, ma
sostanzialmente ridotta, quella acquisita dal Biate una sovranita quasi piena (bisogna
infatti pur sempre tenere conto dei limiti e deindzionamenti del sistema monetario
internazionale), in ogni caso superiore a quelldyt@ dalle banche centrali nazionali, con la
sola eccezione, forse, della Bundesbank. Il SEBf@, formalmente e legalmente & diverso

dalla somma delle precedenti autorita monetaristasaialmente ne continua la storia,

180 cafaro Sricorda il caso di Andorra, che non batte monedawe sono utilizzate, indifferentemente, la moneta
spagnola e quella francese. @fiidem

181 Treves T., inTendenze evolutive della sovranitd monetaiia“Rivista di diritto internazionale privato e
processuale™. 3/2000, p. 668, evidenzia che tale operazioadgefiamente lecita per il diritto internazionae,
una rinuncia unilaterale e revocabile in un momesutoccessivo alla sovranita monetaria per il pabsda mette

in atto, ma potrebbe non essere priva di conseguamrhe per il paese della moneta a cui & operato
“l'aggancio”, giacché puo limitare I'efficacia delsue misure di politica monetaria.
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incorporando e centralizzando negli organi dellaEBgilielle decisioni che, di fatto, sono di

tutti®2

Sovranita ripartita o “federazione parziale™?

Un elemento di originalita dell’'unione monetariaapea consiste nella creazione di una
banca centrale e nell'introduzione di una monetaran siano riferibili a uno Stato. Come gia
osservato, infatti, la moneta costituisce in epawaderna uno degli attributi tipici della
sovranita statat€® Cid non significa che in passato la circolazioletle monete sia sempre
avvenuta nell’ambito dei rispettivi confini nazidit&® vi sono stati dei casi in cui la stessa
moneta circolava in ambiti territoriali molto vastome il British Empire, ma si trattava
sempre della moneta di uno Stato che I'aveva ingposh la forza o con la propria autorita
politica. Si dava e si da tutt'oggi il caso di mtmehe circolano in Stati diversi da quello di
emissione in virtu di un accordo o di una liberaltscdello Stato in cui cio avviene, che puo
giungere ad attribuirgli anche il corso legale,a ftto che la moneta in questione gode di
una fiducia e di una forza che la rendono benet&cogunque. Ma si tratta pur sempre della
moneta di uno Stato, la cui forza, dalla fine r@l 1L delgold exchange standardiscende da
un valore che e la misura della fiducia che lo &titemissione ha saputo meritarsi con la
conduzione delle sue politiche economiche e moieetaknche il diritto internazionale
classico collega inequivocabilmente la moneta al Stato di emissione, cui e riconosciuto il
diritto di scegliere e regolare l'unitd di contoilemezzo di pagamento universalmente
impiegato sul proprio territorio, le due funzionrinzipali che la moneta assolve. |
presupposto per I'esercizio di tali facolta é ispesso di sovranitd monetaria. Tale concezione
e rappresentata dall&tate theory of mongyer la quale, in termini assai sintetici, sono
“moneta” solo quei beni ai quali tale carattereuéoatativamente attribuito dallo Stato. Ne

consegue che non possono essere considerate nengtda di conto convenzionali, come

182 Non & inopportuno ricordare che il Comitato Delastore del progetto che ha dato il via al procetiso
unificazione monetaria, era composto dai governdtlle banche centrali nazionali e che propri@aimitato dei
Governatori ha sottoposto alla Conferenza intergwaté/a per I'unione economica e monetaria la bodiza
statuto per il SEBC, che ¢ stata quasi integraleaotolta nella versione finale.

183 Mann F.A.,The legal aspect of moneylarendon Press, London 1992

184 per una rassegna delle unioni monetarie di timonale e internazionale, cfr. Mantovani A.- Mairatt., op.
cit., pp. 119 -120.
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I'ecu o i diritti speciali di prelievo, e neanché gtrumenti finanziari creati dalle banche o
dalla pratica degli affari. Ne discende il doveper gli altri membri della Comunita
internazionale, di accettare tale sostituzione todte le conseguenze anche economiche che
possono derivarne. L’Unione Economica e Monetad&N]) europea pone un quesito di
difficile soluzione (cambiamento di paradigma rispealla teoria internazionalistica).
Impossibile negare che la rinuncia alla sovranitletaria, o la sua limitazione in ordine alla
partecipazione a organizzazioni monetarie, rapptese manifestazioni della sovranita dello
Stato. L'UEM in Europa appare piuttosto come il gotto del diritto, ovvero delle
disposizioni contenute nel Trattato istitutivo deBomunita europea e di tutte quelle norme di
diritto derivato che hanno contribuito alla suaiatione, dando una normativa di dettaglio alla
BCE.

L’'UEM puo quindi essere interpretata in due modime un segno del superamento
della monoliticita della sovranita nazionale — clhumque € scomponibile in sovranita parziali,
esercitabili a differenti livelli di governo — oppu come |'espressione del carattere di
“federazione parziale” del circoscritto apparatttugionale la governa, e cioe il Sistema
europeo di banche centrali. La prima lettura, pieide, riflette, una visione unitaria del
sistema comunitario, pur nella molteplicita delugioni accolte per i diversi settori di

1H

intervento, nonché una concezione dello stesso csistema “nuovo” o comunque “in
transizione”, cui non e possibile almeno per il nemto applicare gli schemi classici di

“federazione”, “confederazione” o “Stato”, seppwiesia, innegabilmente, un progressivo
evolvere verso la forma federale. Tra [laltro, laogressiva evoluzione del sistema
comunitario lo rende sempre piu eterogeneo al suerrio e dunque difficilmente

riconducibile a schemi tipici. Il concetto di “fe@aione parziale” o “federazione monetaria”,
invece, che pure ha in sé degli elementi di veniggherebbe I'unicita del quadro istituzionale
comunitario, riducendo una porzione di esso a whersa tipico. Si deve, dunque, ritenere
che la sovranita monetaria trasferita alla Comusigaeffettivamente una sovranita “senza
Stato”, e che I'Euro non costituisca la moneta miguuppo di Stati, ma, a tutti gli effetti, la

moneta della Comunita che non & (o0 non & ancorafaderazione ma ha diverse prerogative

statuali.

E comunque un dato di fatto che diverse personpéitdiche si siano lamentate dei

limiti imposti dalla moneta unica alle scelte dilipoa economica e finanziaria. Solo poche,
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tuttavia, si sono spinte fino a rimettere in distose la scelta di cedere (o condividere) la

sovranita monetaria.

Ragioni e problematiche della moneta unica

Le ragioni che hanno indotto gli Stati membri déllamunita a impegnarsi sin dal 1989 nel
progetto di unificazione monetaria sono state tirzaeconomica, politica e giuridi¢a

Le ragioni economiche, in base alle quali la scédfflunione monetaria sarebbe dunque, in
primo luogo, l'esito di una valutazione costi/becefdiscendono da una considerazione
piuttosto semplice. Un mercato integrato che inmpidd® differenti valute & considerato
antieconomico, in altre parole, da luogo a cosg pbssono agevolmente essere azzerati 0
ridotti attraverso I'unione monetaria. Cio ha cartge, anzitutto, il superamento di due forti
handicap per le imprese che operano sul mercatoumitemio: il costo e il rischio del
cambid®®. Infine, non va taciuto I'effetto dell’unione mdamea in quanto “acceleratore di
concorrenza”, con tutto cio che questo ha compmriat termini di vantaggio per il
consumatore, grazie alla maggior trasparenza e a@hitita dei prezzi, di migliori rapporti
qualitd/prezzo e di piu efficace allocazione deberse.

Quanto alle motivazioni “politiche”, non va dimesdto che nel 1989; con la riunificazione
tedesca e il tramonto del sistema bipolare, divereasiderazioni rendevano utile la
prospettiva dellUEM. In primo luogo la Germaniaunificata aveva acquisito un ruolo
rilevante negli equilibri europei, tale da sus@t@reoccupazione nei partner. La volonta di
serrare i legami comunitari € apparsa in un ceztes@ come la scelta di un’europeizzazione
della Germania in alternativa alla germanizzazida#Europa. Dal canto suo, la Germania
del cancelliere Kohl era assolutamente favorevoie) gasso in avanti verso una maggiore
integrazione, anche politica. L'importanza del @so di unione monetaria risiede, del resto,
anche nel fatto che essa, come i leader del monsapevano, riduce quasi a zero il rischio di
reversibilita o rinazionalizzazione, ponendosi gugbunto di non ritorno” del processo
d’integrazione europea. Non era certamente estralleamotivazioni tedesche l'idea che

un’Europa piu forte e piu capace di agire potessuraere maggiori responsabilita nella

185 Alesina A.-Giavazzi Fop. cit, p. 196 e ss.
188 Mantovani A.-Marattin L.pp. cit, p. 62 e ss.
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gestione della frontiera Est della Comunitd, esgemlivenuta questa — con la fine
dell'equilibrio bipolare — una priorita strategioga anche un pesante fardello. Infine, proprio
il tramonto dell'ordine mondiale basato sui bloccbintrapposti lasciava presagire un ruolo
piu rilevante alla Comunita sullo scenario intefoaale. La moneta unica non era solo un
fattore di coesione, dunque, ma avrebbe anche Egevon approccio unitario all’esterno,
avrebbe fatto della Comunita una potenza economaliticavis a viscon gli Stati Uniti, le
avrebbe conferito un ruolo maggiore nelle sedirmdeionali. Vi era, poi, da parte di molti
Stati, la volonta di superare un sistema monetadmpeo (SME) divenuto, con il tempo,
irrimediabilmente asimmetrico, sempre piu inclisgpecie negli ultimi anni, a condannare tutti
i paesi membri ad adeguarsi alle scelte di politivanetaria della Bundesbank. A cio si
affiancava il fatto che, sebbene la sovranita mametivestisse una valenza cosi fortemente
simbolica, essa era di fatto fortemente ridott&uimopa proprio dalla necessita di difendere le
parita in un sistema di cambio, peraltro necessarfanzionamento del mercato interno, e di
dover rispettare delle regole che imponevano lerditircolazione dei capitdli. Infine, era
vista con favore l'introduzione di un sistema diaoli e controlli alla finanza pubblica, che,
unitamente al trasferimento di sovranita monetdeigava le mani ai Governi, costringendoli a

rispettare una disciplina che era nell'interessteiii.

Vi sono state, infine, delle ragioni intrinsechia éogica stessa dei Trattati comunitari,
spiegabili secondo il meccanismo noto caspél-over (cui solitamente si imputa una buona
parte di merito nell’evoluzione del processo diegrazione europea), secondo cui
I'integrazione in un settore suscita inevitabilneetiesigenza di progredire nell'integrazione
in uno o piu settori adesso funzionalmente intatrelLa realizzazione comunitaria che ha
generato I'esigenza di procedere verso 'UEM eéast#nza dubbio il mercato interfaio
sensue, in particolare, le quattro liberta di circolazé (persone, merci, capitali e servizi) che
esso sancis¢®. Merita di essere qui sottolineata la strettazielze tra libera circolazione dei
capitali e unione monetaria. La direttiva del 24iggio 1988, che ha completato tale
liberalizzazione, costituisce un diretto precededegk Rapporto Delors sullUEM dell’aprile
1989, anche perché ha contribuito a creare unadiasstabilita valutaria dalla quale I'unica

via d'uscita era rappresentata proprio dalla premes di una centralizzazione della politica

187 \/edi quanto gia osservato al paragrafo 1 di queapitolo.
188 Cafaro S.pp. cit.,p. 175.
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monetaria. Non meno importante e risultato il vggia che 'UEM ha comportato per la
libera circolazione di beni e servizi. Secondo ntosieeconomistf®, tuttavia, il fatto che la
Comunita abbia scelto di realizzare 'UEM non siigai che la decisione fosse scontata o
inevitabile: un mercato integrato puo infatti fumzare perfettamente senza una moneta unica,
almeno in termini astratti di teoria economica. Notti gli analisti consideravano il progetto
di TUEM valido e sostenibile e, se pochi ritenewati doverlo condannar®ut court piu
numerosi erano coloro che lo giudicavano intempesti una Comunita che non rispondeva
ai canoni di “area valutaria ottimale” e che eriaaersata ancora da profonde differenze,
come le disarmonie nei cicli economici. Altri ecomisti, ancora, criticavano le modalita della
transizione allUEM, oppure il sistema troppo rigidi regole in cui la Comunita aveva scelto
di imbrigliarsi per I'avvenire. Infine, molti comm#atori osservarono che il progetto risultava
menomato da un’insufficiente integrazione politica, argomento che si prestava tanto a
sostenere la necessita di un ulteriore passo avalfithtegrazione europea quanto, viceversa,
a motivare il rifiuto di una scelta giudicata avted®. | piti pessimisti predicevano che, alla
prima recessione, le asimmetrie tra gli Stati memebil proposito allettante di ricorrere a
svalutazioni competitive avrebbero aumentato Isiten e messo a dura prova 'UEM. Sotto
certi aspetti € quello che si sta verificando oggialcuni politici autorevoli non nutrono dubbi
nell’attribuire all’Euro la stagnazione della criggmel loro paese, accade poi che altri, meno
autorevoli e piu incauti, suggeriscano di abbandotigurotout court Alcuni economisti, tra
cui il premio Nobel Milton Friedman, avevano proticgto che I'Euro avrebbe acuito le
tensioni politiche tra i paesi membri dellUEM, iaando fino al punto di creare le condizioni
per I'insorgere di conflitti anche militaft.

| sostenitori dellUEM replicavano che differenzei tassi di crescita tra una regione e
l'altra esistono anche negli USA, ma nessuno atgano propone di tornare alle valute
regionalt®> E stato osservato, perd, che tra gli Stati aramriesiste un’unita politica
inimmaginabile tra i paesi che aderiscono allUBW&ppure gli Stati Uniti sono nati con una

moneta unica, anche se ci sono voluti molti decehninita politica prima di arrivare a

189 per una rassegna delle diverse posizioni, cfrsiAkeA.-Gavazzi FGoodbye EuropaBUR, Milano, p. 22 e
ss.

199| 3 Malfa G.,L’Europa legata. | rischi dell’EurpRizzoli, Milano 2000

191 Alesina A.-Giavazzi Fop. cit.p. 22 e ss.

192 Mantovani A.-Marattin L.Economia dell'integrazione europgtiMulino, Bologna 2008, p. 119 e ss.
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introdurre una moneta comu&
L'UEM e stata, tuttavia, un naturale punto di awridel processo di integrazione

economica europea, cui la Comunita tendeva da rnesitpo.

Gli obiettivi della politica monetaria europea.

L’'UEM e finalizzata al perseguimento di un obiettipreciso: la stabilith dei prezzi. La
BCE - come e ripetuto addirittura piu volte neltfato CE e nello Statuto del SEBC — &
vincolata alla sua realizzazione. La necessita alrepun obiettivo preciso alla politica
monetaria europea e all’attivita della BCE rappnégeun punto cruciale nel disegno di UEM
per tanti motivi. In primo luogo, € un segno denpe. La dottrina economica che individua
nella stabilita della moneta I'unico o, comunqui@rincipale obiettivo di una Banca centrale —
al di la della facile tentazione di rendere la ficdi economica potenzialmente atta a generare
il rischio di conseguenze inflazionistiche — erapraittutto al momento della istituzione del
Mercato Unico, largamente maggioritaria, nonchérasp, com’eé noto, al modello tedesco,
che ha guadagnato consenso negli ultimi anni.

In secondo luogo, tale obiettivo si adattava benen@a Comunita non e perfettamente
omogenea al suo interno, in cui difficilmente uhtigo di emissione potrebbe assecondare
delle scelte di politica economica che variano tidSa Stato. Solo in subordine alla stabilita
dei prezzi il SEBC “sostiene le politiche econoneiehfiscali nella Comunitd®. Ecco quindi
che I'obiettivo enunciato consente di rendere “radat la politica monetaria rispetto ai diversi
paesi membri. Non e un caso che in Germania l&sist di un analoga regola fissa si
accompagnasse a una struttura federale dello $tattre, questo obiettivo tutela i cittadini,
giacché e finalizzato a evitare che siano vittiraidflazione, considerata in economia come
una forma occulta di imposizione, soprattutto nenfoonti dei consumatori. Infine, un
contesto di stabilitd & chiaramente strumentale saa al buon funzionamento del mercato
interno, ma anche a creare un quadro macro-econdanorevole al risanamento dei bilanci,
alla crescita, e agli aggiustamenti strutturalagtrardi sulla cui importanza la dottrina

economica e pressoché unanime.

193 Alesina A.-Giavazzi Fop. cit.p. 34.
194 Art. 105.1 TCE)
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Listituzione preposta alla gestione della monetdaca, la BCE & un istituto di
emissione potente: la sua indipendenza, come savadseguito, e tra le piu garantite al
mondo; i suoi poteri sono considerevoli e includ@mzhe una capacita di formazione che,
nella gerarchia delle fonti, & sottoposta soltaaitdTrattato CE. Si & ritenut& che nulla
impedisca di qualificare la BCE un decisore palitgia pure all'interno di un settore ben
determinato, quello della politica monetaria, clgpaatiene integralmente a essa, senza
concessioni o sconti a vantaggio di livelli deamsib inferiori e senza interferenze esterne. In
questo senso l'accezione di “politico” si riferisakfatto che essa compie delle scelte in piena
indipendenza, € “un sovrano nella sua materia”, oa & pertanto qualificabile come

“neutrale”.

Non e pero di scarsa rilevanza il fatto che, pweedo un decisorsuperiores non
recognoscenda BCE sia tenuta a giustificare le sue scelte,ltanno evidentemente carattere
tecnico, con la loro bonta rispetto alla realizeag di un obiettivo consacrato nei Trattati.
Questo, che ¢ il perno su cui poggia la resporitabitlla BCE, allo stesso tempo, induce a
preferire — assieme a quanto ritiene la gran gl studiosi® — la qualificazione di autorita
“tecnocratica” anziché “politica”, giacché in que#iftma nozione sarebbe implicito un
concetto di discrezionalita che va al di |a debdutazione e della scelta di opportunita tecnica.
La discrezionalita dell'istituto di emissione, chere c’eé ed é innegabile, si esercita, infatti,
soltantosugli strumenti e le modalita attraverso cui I'un&immutabile obiettivo deve essere
perseguito.

La costituzionalizzazione di una regola fissa @spa anche ad un’altra funzione; e,
infatti, finalizzata ad assolvere la BCE da accdsearbitrarieta, di scarsa democrazia, di
concentrazione di potere eccessiva e incontrollatagevole dimostrare come, proprio in
questo modo, si € precluso — o quanto meno ridettasischio di abusi o sviamenti di potere,
tanto piu che, come s’illustrera in seguito, la B8&n e isola, ma elemento integrato e
coordinato con il sistema comunitario, al centrérelquenti scambi dialettici.

195 cafaro Sop. cit.
19 |bidem
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Un bilancioin itinere

Accanto all’Euro, ritenuto dallavox populi responsabile dellaumento dei prezzi nella
transizione con le vecchie monete nazionali, @stpesso proprio la BCE a fare da bersaglio
dell'incapacita degli europei di affrontare i loveri problemi. In un primo tempo la Banca é
stata criticata per non aver difeso abbastanzard'Ewando, gia, nell'autunno del 2002, la
moneta europea precipito alla quota di circa O@&esimi di dollaro per un euro. Mentre piu
recentemente, quando la moneta unica ha raggiwdtad.,3 dollari per un euro, la BCE €&
stata accusata di non aver impedito che I'Euraffdbrzasse eccessivamente.

L’enfasi posta sui presunti fallimenti della BCEOpoonsiderarsi fuori luogo. La politica
monetaria in Europa & stata ragionevle non le pud essere attribuita la responsabiéita d
risultati economici poco brillanti dell’area Euro.

Come altre Istituzioni comunitarie, la BCE, tut@vha spesso fatto cattivo uso della
sua retorick® E stato osservato, ad esempio, che la banca ripsistentemente che il suo
unico obiettivo € quello di garantire la stabilitdi prezzi, senza spiegare che questo si traduce
in un sostanziale sostegno della domanda aggreDafapari, non & stata adeguatamente
sottolineata I'oculatezza delle scelte della BQkgrglo le autoritd americane si sono trovata al

centro delle critiche per I'esplosione della balfgeculativa.

Anche in questo settore I'Europa mostra quindi dn rvolere utilizzare in modo

“politico”, quanto meno sotto il profilo della comigazione, gli strumenti di cui dispone.

Va sottolineato che gli attacchi alla BCE sono utera due direzioni: da alcuni
governi che hanno voluto cosi mascherare la maaddinmlonta di affrontare i veri problemi
dell’Europa, e da alcuni economisti.

| primi hanno cercato di convincere il loro elettim che una delle ragioni principali
della scarsa crescita e dell’elevato livello diodisupazione fosse da attribuirsi alla politica
monetaria della BCE. | secondi hanno spesso paahgaoregativamente la BCE alla Federal
Reserve, vista (soprattutto prima dell’esplosioekadcrisi finanziaria) come il campione della
crescita americana, mentre la BCE sarebbe stgtevaae della stagnazione europea.

A conti fatti, 1’adozione dell’Euro si € rivelatalmeno fino ad oggi, un’ottima scelta.

Un’area economica integrata come [I'Europa puo tinfararre enormi benefici

197 Tale & il parere di Alberto Alesina e Francescav@zzi, inop. cit, p. 48.
198 Alesina A.- Gavazzi Fop. cit, p 50.
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dall'eliminazione del rischio legato alle fluttuari delle monete e dei costi di conversione, da
una maggiore trasparenza del prezzi e da un meiicatwiario piu integrato. Senza I'Euro e
la riduzione dei tassi d’'interesse che esso haetuits, alcuni Stati avrebbero rischiato di
precipitare in una crisi finanziaria trascinandé caos anche i loro vicifii®. Si ritiene, anzi,
che i guai delle economie europee non possanoeesigbuiti all’Euro, ma alla mancanza di
quelle misure a sostegno dell'offerta e della coresa che avrebbero permesso all’Euro di

dispiegare pienamente i suoi effetti benefici.

199 Nonostante la Grecia sia assai di recente pratipin una crisi di tal fatta, deve ritenersi cl sarebbe
accaduto ben prima e, anzi, che I'ombrello dellaneta unica ha sinora scongiurato conseguenze hen pi
radicali.
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Capitolo 2 - L’identita strategica

Il versante esterno dell’azione europea

A partire dal trattato di Maastricht, I'Unione epea ha notevolmente incrementato la
propria azione esterna. La Politica Estera e dirBkza Comune (PESC) e Politica Europea di
Sicurezza e di Difesa (PESD) costituiscono il “setmpilastro” dell’'Unione europea, istituita
proprio con il suddetto trattft). In questa sede occorre sottolinearne il risvidtbemente
orientato al mantenimento della pace, oltre cha atlostruzione della societa civile e del
tessuto economico-politico delle aree precedentemeggetto di crisi internazionali, che
conferiscono a tali politiche, come agli altri strenti di azione esterna di cui si dira qui di

seguito, un carattere maggiormente orientato &bgia™.

L’'Unione si € pero dotata di una serie di ulteristiumenti atti ad accrescere la sua
influenza esterna, rafforzando la politica commaecicomune e quella degli aiuti allo
sviluppo e completandole con un versante economsicono ambientaf€ L’ampiezza
d’'insieme di queste azioni, e il fatto che, a sgistedi esse, 'UE possa far valere il peso del
suo prodotto interno e l'influenza della sua monénno fatto si che essa si sia meritata la
definizione di “potenza civile”, che sta a sottelame come, a differenza di altri attori globali,
non disponendo di un apparato politico-militarefisigntemente integrato, I'Europa abbia
utilizzato, per proiettare all'esterno i propri @dle obiettivi, soprattutto le leve degli aiuti

economici e degli scambi commerciali, oltre a cudkl dialogo politico.

Ai sensi dell'art. 133 del trattato CE, I'Unione lampetenza esclusiva nell’intero

settore della politica commerciale comtffienella quale rientrano, per espressa previsione

200 Fino al trattato di Maastricht la denominazione Evitti Comunitd Economica Europea (CEE). Veniva
utilizzato anche l'acronimo CE (Comunita Europede ccomprendeva anche 'EURATOM (la Comunita
dell’energia atomica) e la CECA, di cui si e gidtdalla parte I, capitolo 2.

201 Ferruta U. Unione europea, globalizzazione, sicureZx@este 2007
202 Nugent N.op. cit.,p. 469 e ss.

203 Mascia M.,op. cit, p. 122 e ss; Nugent NGoverno e politiche dell’'Unione europeth Mulino, Bologna
2001, p. 469 e ss.
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normativa, gli accordi che regolano il volume ectarente degli scambi, oltre alle misure di
cui negli artt. 132 (ex 112) e 133 (ex 113), clezighlinano I'importazione e I'esportazione dei
prodotti e dei servizi e il conseguente movimen& pagamenti, nonché gli accordi che
garantiscono a prodotti di Paesi Terzi un uguatamento, anche fiscale, rispetto ai prodotti
intern?®®. Vi rientrano, inoltre, i provvedimenti che, puom regolando apertamente e
specificamente il commercio con gli Stati Terzi rlacui effetto principale consiste
nell'influenzare gli scambi commerciali. In forzalg successive riforme dei trattati, 'UE
pud concludere accordi, tra I'altro, anche in mateki trasporti, politica valutaria, sviluppo
tecnologico e politica ambientale, oltre che nplditica agricola e della pesca (art. 37, gia 43
trattato CE).

Vi é poi una “zona grigia” costituita dagli accomliconvenzioni che, pur non vertendo
esplicitamente sul commercio, producono effettinenio tale settore, e viceversa. Si pensi, ad
esempio, agli accordi in materia di ricerca, indash energia e trasporti o di servizi culturali,
audiovisivi, didattici, sociali e sanitaia un latg grazie soprattutto all’interpretazione della
Corte di Giustizia, 'Unione e legittimata a condéwe tali accordi anche in assenza di una
specifica previsione dei trattati, il che ha fafioche, in sostanza, la competenza esterna
dell’'Unione abbia ricompreso, progressivamentd;j tiugettori in cui essa legifera al proprio
internd®. D’altro canto, simili accordi possono essere agsicbilateralmente anche dagli

Stati membri, erodendo la competenza dell’Unioneateria di politica commerciale.

L’interpretazione della delimitazione di competehzevisto numerose divergenze tra le
posizioni della Commissione e quelle del Consiglitg spesso sono state risolte con la prassi
degli “accordi misti”, negoziati cioé da una deleigae comune (CE piu rappresentanti degli

Stati membri) nella quale spetta alla Commissiamme@ea il ruolo di portavoce esterno.

L’art. 300 (ex 228), cosi come modificato dal TU, previsto una procedura unica sia
per i negoziati, sia per la stipulazione degli adcoll Consiglio — e cioe l'lstituzione che
rappresenta gli Stati membri — autorizza la Comimmgsad aprire i negoziati e le impartisce
le direttive necessarie per la loro conduzionegiglpConsiglio stesso a concludere I'accordo,
e, soltanto eccezionalmente, pud autorizzare la Miesione a svolgere anche questa

funzione. Nel condurre le trattative la Commissi@naffiancata “in consultazione” da alcuni

204 Beutler B.-Bieber R.-Pipkorn J.-Streil J.-WeileH., op. cit, p. 653 e ss.
205 Beutler B.-Bieber R.-Pipkorn J.-Streil J.-WeilerH., op. cit, p. 656.
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comitati speciali, composti da rappresentanti d8giti membri, come quello previsto dall’art.
133 (ex 113) par. 3 per gli accordi commeréfaliL’autorizzazione e le direttive relative alla
conduzione dei negoziati sono dei provvedimenti woitari interni, definiti nella prassi e in

dottrina “mandati a negoziare”.

L'azione europea nel commercio estero, che costitula maggior quota degli scambi
commerciali a livello mondiale, e quindi il fruttdell’'operato, concorrente o coordinato,
dell'Unione e degli Stati membri. Per meglio vahetd'impatto d’insieme di tale politica,
occorre sottolinearne tre ulteriori aspetti. Impiluogo, ai sensi dell’articolo 133 (ex 113) del
trattato CE, la politica commerciale comune e faada principi uniformi, in particolare per
quanto concerne le modificazioni tariffarie, la clusione di accordi tariffari e commerciali,
'uniformazione delle misure di liberalizzaziong politica d’esportazione e le misure di

difesa commerciale e quelle da adottarsi in cagudipinge di sovvenzioni.

In secondo luogo, anche le materie di politica eogica che non rientrano nelle
competenze delle istituzioni comunitarie e restattobuite ai singoli Stati membri, devono
essere coordinate tra questi e I'Unione, in modocdatribuire al raggiungimento degli
obiettivi fissati dai trattati istitutiP”.

Infine, i piu recenti negoziati internazionali dagde portata hanno conferito una forte
visibilita alla Commissione europea. Cid0 € avvenuto particolare, nei negoziati per il
Protocollo di Kyoto sulla limitazione delle emissiodi gas serra ed in quelli
dell'Organizzazione Mondiale del Commercio (WTO)INrimo caso, proprio la decisione
degli Stati membri (in particolare del cancelligedesco Kohl) di non porre in essere contatti
bilaterali paralleli con gli interlocutori di maggi peso, che pure li sollecitavano, ha
consentito di condurre a buon fine i negoziati,ostante I'opposizione degli Stati Uniti, e di

arrivare, nel 2004, con la firma della Russiagaltrata in vigore del Protocollo.

Un altro importante aspetto dell’azione estern#dElé poi costituito dalle politiche
per la tutela dei diritti umani e il sostegno aegiain via di sviluppo. Esse, che si esplicano
soprattutto nella conclusione di convenzioni e’aeelgazione di fondi, si appoggiano oggi
anche sulla forza commerciale dell’Unione, che h&iatoo a inserire delle clausole a

206 Nugent N.op. cit.,p. 174 e ss.
207 Beutler B.-Bieber R.-Pipkorn J.-Streil J.-WeilelH., op. cit, p. 656.

120



salvaguardia dei diritti umani anche nei negoziedimmerciali bilaterali o con altre

organizzazioni region&f".

Le operazioni di assistenza umanitaria dellUE sgastite dal’lECHO, I'ufficio per gli aiuti
umanitari che dispone di un bilancio medio ann@aemontante a circa 700 milioni di Euro,
con il quale coordina e sostiene gli interventi gragetti di organizzazioni non governative
(ONG), delle agenzie specializzate del’lONU e delleoce Rossa Internazionale oltre a
coordinare gli aiuti degli Stati membH. Cid avviene sotto forma di aiuti di emergenza
(contanti e generi di prima necessita) aiuti alitagre assistenza (temporanea) ai rifugiati e
agli sfollati provenienti da zone di crisi 0 daasttofi naturali.

Nel quadro della riforma della gestione degli aiesiterni, la Commissione ha poi
istituito I'Ufficio di cooperazione EuropeAid, chiea il compito di attuare tutti gli strumenti di
assistenza finanziati dal bilancio CE (Fondo euoogiesviluppo e altre 50 linee di bilancio),
oltre ai sussidi provenienti dai singoli Stati mendprovvedere anche al coordinamento delle
missioni degli osservatori elettorali del’'UE. Tliepriorita strategiche assunte da EuropeAid,
spiccano, oltre a quelle di carattere piu strett#meeconomico, anche la promozione
dell'uguaglianza nell’accesso ai servizi sociaklla parita di genere, dello sviluppo rurale

sostenibile, della sicurezza alimentare e dellautgoni?*°,

Vi € poi il consolidato rapporto con gli oltre 7@desi ACP” (paesi dell’Africa, dei
Caraibi e del Pacifico, con cui I'Europa ha stipola- e successivamente rinnovato — un
accordo di associazione per il finanziamento glebdéllo sviluppo che prevede anche
I'ingresso di buona parte dei loro prodotti allesste condizioni di quelli del mercato interno e
una disciplina di preferenza per gli &tfi

La cooperazione su base regionale, € anche ogljigttazioni della Commissione con
vari raggruppamenti regionali di paesi, come, inaAYASEM (Asia Europe Meeting) e
I’ASEAN (I'Associazione delle nazioni del Sud-Estiatico) e, in America latina il Mercosur

e la Comunita andina. Cio consente di affrontacblemi comuni a piu paesi, ad esempio di

208 \incenzetti F., “Le ‘human rights clauses’ nellabne di sanzioni comunitarie”, it diritto del’Unione
europea Milano 2005, p. 337 e ss.

209 http://europa.eu/pol/hum/index_it.htm
219 http://ec.europa.eu/europeaid/who/index_it.htm
21 Nugent n.pp. cit, p. 490 e ss.
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costruire di acquedotti e fognature o di attuareniBure contro la poverta. Con le stesse
finalita delle Convenzione di Lomé (1975), e sempoene accordi misti sulla base dell’art.
310 ex 238 trattato CE, sono stati stipulati accdrdooperazione con paesi del Magreb e del
Mashrek, con Israele e con la ex lugoslavia. Unavaufase nei rapporti con i paesi
mediterranei si € poi aperta con la conferenzagstariale di Barcellona del novembre 1995,
che ha istituito un partenariato euro-mediterraneai pilastri fondamentali sono un dialogo
politico regolare, lo sviluppo della cooperazioneomomica e finanziaria, nonché la
valorizzazione degli aspetti sociali, culturali mani, con 'ambizioso obiettivo di creare, tra

I'altro, una zona di libero scambio.

In linea generale, le relazioni bilaterali dell'dBn i paesi vicini, si fondano su accordi
di associazione e sui piani d’azione della politmaropea di vicinato, anch’essi volti a
incoraggiare un approccio regionale per affronpaoblemi comuni a piu paesi. Tali relazioni
concorrono, oltre che al raggiungimento degli dhietli cooperazione e sviluppo stabiliti dai
trattati, anche alla stabilizzazione del quadropgéiico 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” dellUE mostnan quadro molto articolato e
differenziato per intensita, modalita, soggettireraenti. Ne risulta che 'Europa sebbene sia
presente in quasi tutti i settori delle relazionternazionali, fatica a darsi una strategia

d’'insieme e persino a definire il presupposto,déirdzione in un comune interesse.

Non stupisce quindi l'osservazione che “I'Europann® mai stata considerata una
realtd geopolitica ben definitd? non solo per quanto riguarda la difficile deliazibne dei
suoi confini a Est, e a Sud ma anche, dopo ladela guerra fredda, per la definizione di una

sua visione del futuro e del suo ruolo nel mondo.

In una serie di casi, tra I'altro, come la crisll'tiaqg e le divergenze con gli Stati Uniti
hanno contribuito a complicare le cose, dividendgdfgndamente la “nuova” dalla “vecchia”
Europa.

12 Jean C.Geopolitica del ventunesimo secol@terza, Bari 2004, p. 77.
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Gia altrove, in questa sede, si € evidenziato caoe a fine della guerra fredda e I'emergere
di nuove richieste di sicurezza ed emergenze ecwhemil ruolo degli Stati-nazione si sia
rafforzato, quantomeno sotto I'aspetto della capadi mobilitare le opinioni pubbliche e di

intervenire in modo rapido, anche con il ricorda &brza.

Sotto il profilo istituzionale, ne & uscito raffatn, come si & gia vistt’ I'aspetto inter-
govenativo dell’lUnione, almeno nei settori dellelifiche estere, di sicurezza e difesa,

allontanando nel tempo la prospettiva di un’Eurtgaierale.

Cio ha penalizzato, evidentemente, la capacitandidére dellEuropa nel suo insieme.
Un'istituzione inter-governativa non possiede itift legittimita necessaria per decidere in
proprio I'impiego della forza e si basa sul compessp e la cooperazione, fondata solo in

parte su interessi e valori comuni, e nella quakapo anche le istanze divergenti.

L’Unione Europea attuale € quindi portatrice, neaeéamente, di visioni geopolitiche
diverse e — a volte — contrapposte. Esse sigg@no, in primo luogo, ai suoi rapporti con gli
Stati Uniti, allimportanza e al ruolo effettivo Wl&lleanza atlantica e all’unita o alla
divisione dell'Occidente. La stessa filosofia deliaulti-polarita” di ispirazione soprattutto
francese — piu un’aspirazione metodologica che isagho dai contorni delineati — non ha,
comunque, precisato che cosa intenda concretamealezare. Quanto alla Germania, lo
spostamento a Est del suo baricentro e della ¢apitaBonn a Berlino hanno determinato un
atteggiamento oscillante, anche a seconda delleioa politiche al governo, tra urevival
del sodalizio con la Francia, e una partnershipilpgiata con la Russia tesa ad affermare

un’egemonia condivisa sull’Europa Centro-Orientale.

Tuttavia, proprio la recente rinuncia tedesca b#itaglia per ottenere un seggio permanente
nel Consiglio di Sicurezza del’lONU, accompagnaddl’apzione, seppure di principio, in
favore dell’Unione Europea, apre potenzialmenteruraa prospettiva.

All'indomani della sua elezione, il cancelliere Aslg Merkel si € espressamente pronunciata

in tal senso, marcando una soluzione di contiragtail suo predecessore Gerard Schroeder.

23Cfr. parte Il, cap. 4 e 5
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La Politica Europea di Sicurezza e Difesa

La Politica Europea di Sicurezza e Difesa (PESDgtitosce il pilastro di piu recente
creazione, nonché quello caratterizzato dal miassd di sovra-nazionalita e democratfcita

tra tutte le polizie comunitarie.

Istituita con il Trattato di Maastricht, che hayisto I'adozione di “strategie comuni”
da parte del Consiglio europeo (che riunisce i @a@tato e di Governo) nonché di “azioni
comuni” e “posizioni comuni” da parte del Consigli@l'Unione (composto dai ministri
competenti di ciascuno Stato), la PESD é stataalaoliastrumenti di gestione solo a seguito
delle decisioni prese dai Consigli europei di Ca@ai1999), Helsinki (1999), Nizza (2000) e
Goéteborg (2001), che hanno istituito gli organiifial e militari del Consiglio (il Comitato
Politico, il Comitato Militare e lo Stato MaggioMdilitare del’lUE) fissando anche alcuni
obiettivi operativi, come l'istituzione di una f@zli intervento rapido (60.000 unita) e di una

forza di polizia per le missioni internazionali @Dunita}*>.

Almeno sulla carta, I'UE dispone quindi di tuttinezzi necessari per gestire “l'intero
ciclo di una crisi internazional&® dalla prevenzione alla risposta, dalla soluziatia
cosiddetta riabilitazione e ricostruzione. Il prala, semmai, era quello di allestirli e
utilizzarli in modo efficace e coerente, vistadad dispersione fra i “pilastri” e le istituzioni

dell’'Unione, e fra 'UE e i suoi Stati membri.

| nuovi strumenti legati alla PESD, inoltre, rinvéao — per ragioni sia politiche sia
funzionali — alle relazioni con la NATO, rispettilaaquale stava perdo venendo meno la
tradizionale divisione postbellica del lavoro. Umtoe Alleanza cominciavano infatti ad avere
molti membri e molti obiettivi in comune (come distavano anche i processi di
allargamento paralleli in corso) e a volersi ocecapiegli stessi problemi nella medesima area
geograficd'’. Ancora nel dicembre 2000, all'ultimo Consiglioldxitico dell’era Clinton, il
compromesso faticosamente negoziato dai britap@cidefinire le modalita dell’eventuale

accesso dellUE alle risorse NATO era stato regpddlla Turchia (che voleva ottenere uno

21411 parlamento europeo ne viene infatti semplicetméimformato” e non dispone di alcun potere di trolio

effettivo.

1> Mascia M.,0p. cit, p. 122 e ss.

#1%|hidem

217 'UE e I'Alleanza Atlantica constatarono che fearhissioni di Petersberg (UE) e le PSO (NATO), ffietg,
le differenze apparivano minime.
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status privilegiato in ambito PESD), non senza daité complicita del Pentagono e,

probabilmente, della Polonia.

Anche a Washington, del resto, la guerra del Kosamweva stimolato una revisione
dottrinale nei vertici politici e soprattutto mdii, sempre meno inclini a condurre wmar by
committee- come fu definita, nel dibattito statunitensepérazionéllied Forcedel 1999 —

e a vedersi vincolati dalle priorita e dalle rigtee degli alleati europei. Le radici
dell*unilateralismo” americano degli anni seguepirtono anche dalle tensioni emerse
durante la prima e finora unica operazione beligdarga scala condotta dall' Alleanza che
vide l'allora Comandante Supremo Alleato, il gefteramericano Wesley Clark, trovarsi
spesso in contrasto con lo stesso Pentagono. iawvael gennaio 2001, della nuova
Amministrazione guidata da George W. Bush avrebbeelarato questa evoluzione,
traducendosi, fra l'altro, nella risposta data algoni terroristiche dell’ll settembre poi

subito ripercossasi anche sulla NATO.

All'indomani stesso degli attentati alle Torre Gdlmeinfatti, il Segretario Generale
dell’'Alleanza, Lord Robertson propose al Consightbantico — apparentemente senza aver
consultato nessuno in anticipo — I'applicaziond’ael 5 del Trattato a sostegno degli Stati
Uniti. La proposta, che paradossalmente rovesdiaeamini del patto sottoscritto nel 1949
('art. 5 avrebbe infatti dovuto garantire I'appég@mericano agli europei in caso di attacco
da parte sovietica), fu pero sostanzialmente réspial Vice-segretario alla Difesa Paul
Wolfowitz. L’art. 5 fu poi comunque attivato con sare di supporto tecnico all'operazione
Enduring Freedomin Afghanistan; ma la scelta americana di assemblavece una
coalizionead hocdi volontari inflisse un colpo piuttosto duro allagion d’essere della
NATO. Appena pochi mesi dopo, nel settembre 20@2ndova Strategia di Sicurezza
Nazionale elaborata dallAmministrazioneNgtional Security StrategyNSS) avrebbe
ufficializzato la dottrina dellapre-emption unilaterale, che non prevedeva il ricorso

all'Alleanza Atlantica.

Nel frattempo, 'Europa cercava di dar seg@itmncretezza ai piani appena lanciati
in ambito PESD.

Nel novembre 2001, ad esempio, I'UE convoco lanpriConferenza sulle capacita
militari, mirante a fare il punto sulla realizzazé dell*obiettivo primario”, dalla quale

scaturi che I'Unione era in gran parte “pronta” atfontare il tipo di missioni che si era
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prefissa, ma che esistevano ancora importanti fi@Gusoprattutto per quanto riguardava
I'equipaggiamento e il trasporto stratedi®oA questo fine, furono lanciate diverse iniziative
il cosiddetto Piano d’azione per le capacita (ECARJI'acronimo inglese), diretto a
monitorare costantemente quelle lacune — ancheoilaborazione con la NATO - e,
possibilmente a colmarle: una serie di esercitaziomuni e simulazioni di crisi, tese invece a
testare l'effettiva preparazione delle forze e demandi europei; e una specie di appello
d'offerta fra gli Stati membri per accertare chitggse e volesse mettere a disposizione
dell’'Unione quartieri generali nazionali interforadeguati alle sfide da affrontare, in modo da

poter contare su alcune “nazioni-quadrvahework natiohper le future operazioni.

All'appello avrebbero risposto positivamente ciaqoaesi: Gran Bretagna, Francia,
Germania, ltalia e Grecia. La PESD poteva cosiaterdu due possibili strutture di comando
per le missioni militari: la “multinazionalizzazieh di un comando nazionale e I'opzione

NATO — a condizione, ovviamente, che venisse ti@uatintesa.

Quanto al settore dell'industria della difesa, pdnorama restava ancora molto
frammentato ma qualcosa aveva cominciato a muov@iainel luglio del 1998, poco prima
di St. Malo, Gran Bretagna, Francia, Germaniajatépagna e Svezia avevano sottoscritto
una “lettera di intenti” con l'obiettivo di ageve& la ristrutturazione transnazionale nel
settore: due anni dopo, un accordo-quadro ne agreftleriormente specificato natura e
portata, anche se I'entrata in vigore vera e peoparebbe slittata al 2003. Nel settembre 1998,
inoltre, i quattro paesi maggiori avevano sottdgcriuna convenzione che istituiva
I'Organizzazione congiunta per la cooperazione atama di armamental fine di migliorare
la gestione dei progetti industriali comuni, cheebae stata dotata poi anch’essa, due anni

dopo, di uno status giuridico proprio.

L’arco delle missioni intraprese dall’UE, fra iD@3 e il 2006, colpisce per quantita,
varieta e, anche, distribuzione geograftéaNei Balcani, in particolare, 'UE appare avviata
rilevare quasi per “devoluzione” — vista anche leigzione sempre pitout of area
dell'’Alleanza (dall’Afghanistan all'lraq) — le msgni piu significative della NATO, dalla

Macedonia alla Bosnia su su, forse, fino al Kosovo.

218 Missiroli A.-Pansa A.La difesa europed| Melangolo, Genova 2007, p. 57.
219 |bidem
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Cio non significa evidentemente che le missionSPHinora condotte o tuttora in
corso non abbiano sollevato problemi o segnaldfacalta: dagli aspetti logistici (trasporto
strategico, comunicazioni), tanto piu importantagto piu lontano € il teatro delle operazioni;
a quelli relativi al finanziamento, che il solo dafp PESC del bilancio UE non puo
evidentemente piu coprire, e che sollevano a loitav a Bruxelles, sul terreno, e nelle stesse
capitali nazionali — gli ulteriori problemi dellaolgdarieta interna, della leadership e del

coordinamento fra “pilastri” e mandati,.

Un'ulteriore risorsa della diplomazia sono nel teaipo diventati i “Rappresentanti
Speciali del Consiglio” (oggi se ne contano circa auozzina) in determinate regioni o aree di
attivita, cui si sono aggiunti, piu di recente, osldetti “Rappresentanti Personali” del
Segretario Generale / Alto Rappresentante di JaSwana, che sono invece di norma
funzionari del Segretariato Generale incaricasefjuire dossier funzionali specifici, come la
promozione dei diritti umani o la non-proliferazeoriJn ruolo particolare é stato poi assunto
dal Vice-segretario Generale e coordinatore pgoligiche contro il terrorisnf3° (chiamato
dai media, con un’infelice semplificaziondy Terrorismo).ll cui lavoro consiste soprattutto
nella raccolta di informazione, di sensibilizzazqoubblica, e di raccordo interad’'Unione.

Le vere competenze in materia si trovano piuttos& paesi membri, nelle agenzie
specializzate e, in piccola parte, nella Commissida Direzione Generale Trasporti, ad
esempio, collabora direttamente con il Departmdntiameland Security a Washington in

materia di trasmissione dei dati personali dei @ggsri nei voli intercontinentali.

Piu strutturata é stata I'azione dellUE sul vetsatiella sicurezza interna, anche nei
suoi riflessi esterni. Il traffico transfrontaliedh stupefacenti, la tratta di donne, di migranti
clandestini e di armi rappresenta una cospicua pielle attivita delle bande criminali che si
accompagnano spesso a Stati deboli o in fallinféhtba criminalitd organizzata pud anche
avere legami con il terrorismo. L’UE si € impegnatiavamente per far fronte alle minacce di
fondo, sia sul piano deititelligenceinvestigativa, affidata a Europatja con una serie di
interventi normativi, tra cui 'adozione del manadlat arresto europeo, iniziative per la lotta al

finanziamento del terrorismo e un accordo sull'stesiza giudiziaria con gli USA.

220 Kk eohane D.The EU and Counter-Terrorisntentre for European Reform, London 2005
221 Missiroli A.-Pansa Aop. cit, p. 68.
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Sul versante comunitario, la Commissione disposesavolta di circa 130 Delegazioni
in paesi terzi, che costituiscono di per sé una dgilomatica — sia pure con un mandato non
paragonabile a quello delle ambasciate dei paesilrie- di grande importanza ed estensione.
La loro competenza, tuttavia, € essenzialmentddimial commercio e agli aiuti, e stenta a
integrarsi alla PESC in senso stretto. | tentatidorrenti di associare funzionari o
“Rappresentanti Speciali” del Consiglio ad alcureddgazioni della Commissione hanno dato
risultati disuguali, segnalando le difficolta, arcpropriamente burocratiche, che ostacolano
un'azione esterna piu coerente da parte dell’Ugheesi riflettono ad esempio nella dicotomia
fra I'attivita di EuropAid (il Servizio della Comrssione che si occupa di aiuti) e gli sforzi
fatti di recente per legare alcune condizioni pdi¢ — a cominciare dal rispetto dei diritti

umani — all’esborso dei fondi.

Punti deboli e prospettive di rilancio

Il punto debole dell'impianto dell’azione esterraltnione — al di la dell’efficacia
di alcuni interventi soprattutto nella fase di ngoosizione delle crisi, una volta esaurita
quella piu virulenta, in cui il ruolo degli Statinidi € rimasto imprescindibile — resta, come

si & avuto piu volte occasione di sottolinearenéncanza di coerenza d’insieme.

E stato recentemente osser¢&ta@ome, in politica estera, 'UE abbia gia avute“tr
teste” durante il primo decennio del secolo, e daequando i Governi dei paesi membri
nominarono — nell'ottobre 1999 e in applicazioné Tattato di Amsterdam — accanto al
Presidente della Commissione e al presidente diotulel Consiglio, 'allora segretario
generale della NATO, lo spagnolo Javier Solana Mada, come il loro Alto
Rappresentante della politica estera e della sieareomune (Mr PESC), un incarico che

gli fu rinnovato nel 2004 insieme a quello di S¢are Generale del Consiglio.

In queste sue funzioni e laddove la sua preserazprevista dal Trattato, Solana ha

accompagnato per dieci anni, 'uno dopo laltrontvgpresidenti di turno del Consiglio

222 Dastoli, P.V.op. cit.
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europeo o del Consiglio dei ministri degli affasteri e due presidenti della Commissione

europea o due commissari europei alle relazioerest

In quanto figura tipicamente intergovernativa, leegenza di Solana € stata
intermittente e sovente silenziosa. Il suo ruole moa richiesto nei vertici bilaterali con
Paesi Terzi o organizzazioni regionali, dove inveca stabilmente presente il “duo”
rappresentato dal Presidente della Commissionepear@ dal Presidente di turno del
Consiglio europeo — com’e avvenuto anche durantgriio semestre di presidenza svedese
del Consiglio europeo, in occasione dei verticataitali con la Cina, I'India, la Russia, gli
Stati Uniti e il Brasile o in occasione del G8 appmo e del G20 a Pittsburgh.
Significativamente, il Presidente della Commissiara sempre affiancato nei vertici
bilaterali sia dalla commissaria alle relazionieesé Benita Ferrero Waldner sia dalla

commissaria al commercio internazionale Catherigletdn.

Malgrado il suo minor presenzialismo, Solana haceito in questi anni le
riflessioni sulle priorita del’lUE non solo in ptita estera ma anche sulle questioni della
sicurezza e della difesa europee. Le sue propmostayia, sono state utilizzate piu dihink
tankinternazionali che dalle diplomazie e degli amhigoernativi dei paesi membri.

Una prospettiva di rilancio della PESD, o quantomdi una sua conduzione meno
condizionata da veti incrociati, € costituita dddapossibilita di lanciare “cooperazioni
rafforzate” anche nel settore della difesa, intttal¢dopo la mancata entrata in vigore del
Trattato Costituzionale, che anch’esso le prevedela trattato di Lisbona. Questo
ridefinisce la portata e le modalita delle coopienrasiz rafforzate “nel quadro delle
competenze non esclusive” dell’'Unione, non menzidoaalcuna delle restrizioni ancora
presenti nell'art. 27 del Trattato di Nizza. Indandi principio, quindi, tali cooperazioni
diventano applicabili anche alla PESC e alla PESBebbene con procedure specifiche a
condizione che vi partecipi almeno un terzo despaembri, e senza vincolare gli altri. Si
tratta di un dispositivo che (non diversamente @allensione costruttiva” di Amsterdam,
peraltro mai usata finora) serve sia come possitideisola abilitante sia — e forse
soprattutto — come deterrente istituzionale comérgoaralisi politica o il boicottaggio

sistematico.

Quella che ora, nel trattato & chiamata “cooperezstrutturata permanente” illustra

i criteri per la partecipazione: elevate capaciifitan operative, attraverso nuclei di forze
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nazionali o multinazionali (di fatto, i “gruppi tati”); e contributo allo sviluppo di
“programmi comuni o europei di equipaggiamenti asta portata”, nel quadro dell’Agenzia
per la difesa, tenendo conto depetto di obiettivi concordati in merito al “litte di spesa
per investimenti” nel settore. Inoltre, le procezlyrer I'avvio della cooperazione e la sua
eventuale apertura a nuovi aderenti sono statepiasaccettabili per tutti ipaesi membri,
venendo incontro a preoccupazioni espresse sopoattialla Polonia. In particolare, le
votazioni interne sull'adesione sono prese a maggia qualificata, in evidente deroga al
principio dell’'unanimita — da sempre applicato dlBSC — e, soprattutto, alla questioni
“aventi implicazioni militari o nel settore dellafesa”. A differenza delle cooperazioni

rafforzate, infine, non e stata fissata alcunaiaaginima di partecipanti.

In altre parole, la “cooperazione strutturata peremte” rappresenta un formato nuovo
per 'UE e peculiare per la PESD Il suo ambito e la sua portata, infatti, sono
predeterminati, non generali e virtuali come pef‘deoperazioni rafforzate”; I'impegno e
sistematico, e la valutazione delle capacita salmgla certificazione, seguendo I'esempio
della NATO. Non é del tutto chiaro — forse volutamee — se e fino a che punto la
partecipazione a questa cooperazione sia basdta \&lbnta politica piuttosto che sulla
capacita funzionale dei paesi membri: rispettoU&iM, ad esempio, i criteri illustrati nel
Protocollo sono meno specifici e per nulla quardiii lasciando dunque molto spazio
all'interpretazione.

In ogni caso, oltre a offrire un incentivo per @scere le capacita e gli investimenti di
ciascun paedé’, la “cooperazione strutturata” prefigura evidergere la formazione di un
gruppo che potrebbe diventare il primo nucleo irdey di paesi a cui rivolgersi per la
conduzione di operazioni impegnative e ad altansita militare: nucleo che, evidentemente,
verrebbe ad avere un’influenza determinante anehlie decisioni politiche comuni.

Il trattato di Lisbona delinea, quindi, una doppiospettiva di rafforzamento
dell'identita europea di sicurezza. Da una padgedoperazioni strutturate lasciano spazio alla
possibilita di costituire un “nucleo trainante”riferimento, che faccia daendant nel settore

della difesa, alla “zona Euro”. Dall’'altro, 'aggrazione dell’Alto Rappresentante nel quadro

223 Missiroli A.-Pansa Aopp. cit, p. 73.
22% 1edici L., La difesa europea e il ruolo dell'ltalian “Area”, gennaio 2010, pp. 40-44.
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della Commissione europea potrebbe favorire unditifgpzazione” della PESC e di tutta
I'azione esterna dell’'Unione.

Se dunque gli strumenti cominciano a esserci, mgeo0 la consapevolezza, o la
volonta di utilizzarli. Si torna dunque al problemala definizione dell'identita del’'UE e dei

suoi obiettivi.
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Capitolo 3 - L’Europa, potenza civile?

Un approccio multifunzionale alle relazioni esterne

Nel sottolineare 'ambivalenza del bilancio del@sstuzione europea, date le moltelici
realizzazioni a fronte delle molte cose ancorarnmgiote, Giorgio Napolitano, in un discorso
pronunciato allindomani delll’'11 settembre, cosiespresse: “E la realta dell’Europa e del
mondo, delle sfide che non possiamo eludere — griaatopo I'11 settembre — che ci impone
di essere ambiziosi, di sciogliere nodi finora rsmiolti, di tornare, anche, a riflettere sulla

ispirazione originaria del grande disegno dell'argtiropea™.

Questa consapevolezza, sorretta anche dai sonddjgturobarometro che, pur
mostrando un atteggiamento critico dell’opinionédlplica verso la concreta attuazione della
politica estera europea, hanno continuato, negii, anevidenziarne il bisogrfé®, ha ispirato
I'idea di “potenza civile”, filo conduttore di numasi interventi pubblici e di un’importante
presa di posizione dell’Alto Rappresentante pePESC, Javier Solana, che mantiene in
buona parte intatta la sua valenza, pure a dis@irelauni anrfi*’.

Secondo Solana, lUE — e prima ancora la Comuniteé sempre stata un attore
internazionale, almeno nel senso che si & soligé @ termine. Lo é stata, innanzitutto, sul
fronte economico, dato che la tariffa esterna cameneata con il Trattato di Roma nel 1957
rappresento fin dall'inizio anche un atto di paliti commerciale comune. La Comunita
Economica Europea (CEE) sviluppo successivamentenefopiu specifiche di azione
internazionale, sia nel contesto multilaterale rapentato dai negoziati GATT sia in quello
degli accordi preferenziali raggiunti con un numeia via crescente di Paesi Terzi: dapprima
soprattutto con le ex colonie (i paesi ACP), pailancon altri, vicini e lontani. Questa politica
commerciale comune si e sviluppata in modo increaten per accumulazione e

sovrapposizione, senza dare necessariamente lubgm approccio coerente, ma cercando

25| discorsi su questioni europee di Giorgio Nawiii pronunciati prima della sua elezione a Presidéella
Repubblica Italiana sono raccolti in: Napolitano, Guropa Politica Il Mulino, Bologna 2006. Cfr. anche
Napolitano G.Altiero Spinelli e 'Europall Mulino, Bologna 2007

226 Missiroli A.-Pansa Ala difesa europeacit. p. 78.

227 Consiglio dell’Unione Europea - Alto Rappresentgmee la Politica Estera e di Sicurezzin’'Europa scura
in un nondo nigliore, Bruxelles 2003
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piuttosto di combinare logiche e interessi (inteedi esterni) diversi. Col tempo, infatti, al
tradizionale approccio bilaterale si e aggiunto liguenultilaterale e globale; le due
impostazioni non sono sempre e necessariamenteatiailip’'una con l'altra. Ma quella
commerciale e stata senz’alcun dubbio I'arena negllale I'azione esterna comune si e
dimostrata subito un valore in piu per tutti i ga@embri, un moltiplicatore di influenza tanto

visibile quanto efficace.

Col tempo, inoltre, la CEE, poi divenuta UE, hdugppato una politica comune di aiuti
allo sviluppo che oggi ne fa un attore molto impaté su scala globale: nel suo insieme —
comprendente, quindi, la CEE, piu i 25 paesi membiunione & oggi anzi il piu importante
donatore mondiale, coprendo oltre il 40% dellammom complessivo degli aiuti

internazionali allo sviluppd®.

Per queste ragioni, essa e stata presentata ett@izzata, come una potenza
“civile”. una potenza, cioé, che punta sull'intggedhdenza economica per creare
cooperazione, sugli aiuti per prevenire o sedasenilitti, sul dialogo politico per acquisire

influenza.

In sostanza, 'UE ha cercato, quando possibile fadi leva sulla propria forza
commerciale per supplire alle lacune della suatipaliestera. Cid € avvenuto anche nei
rapporti di vicinato, e ha contraddistinto anchpridcesso di allargamento, nella cui gestione
I'Unione ha preferito avviare una transizione foradau criteri “tecnici” prestabiliti piuttosto

che compiere scelte dichiaratamente politiche.

Cio ha permesso, d'altro canto, di giustificare pe modi delle scelte compiute nel
nome della linea della “promozione di pace e deamal, superando cosi le resistenze di
alcuni Stati membri (soprattutto quelli mediterranemeno convinti di poter ricavare dal
processo vantaggi significatfér. I Consiglio europeo di Copenaghen (1993) hailitmlire
criteri fondamentali per I'adesione: stabilita éeistituzioni e rispetto dello Stato di diritto;
economia di mercato capace di sostenere la comzarerecepimento dedtquis

communautairee capacita dellamministrazione pubblica di applic e perseguire gli

228 |bidem
2291| richiamo a valori comuni nell’azione esterndl'tlnione veniva consacrato, poco prima del compitoe
dell'allargamento, nel progetto di Costituzioneapea.
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obiettivi del’'Unioné®. La Comunita ha contribuito ad agevolare quesazgsso mediante
numerosi aiuti economici oltre ad un’assistenzanitec Essa, tuttavia, ha esercitato una
continua influenza sui paesi candidati nella trzinsie e nel consolidamento del processo di
democratizzazione facendo leva sui principi di @genza e condizionalita, gia utilizzati a
livello comunitario in occasione di salti qualitatdell'integrazione come il mercato unico e
soprattutto I'UEM. Cio ha impresso al processo e ahche in questo caso si € articolato in
piu fasi (politica degli aiuti; accordi di coopeiaze; associazione; consultazioni; preadesione)
ed e stato rafforzato da un sistema di monitoraggiitico dei traguardi di volta in volta
raggiunti — una direzione precisa, orientando ktedi politica interna dei candidati a favore
della democratizzazione, consentendo la penetraztrvalori, norme generali e direttive

provenienti dal’Unione

Solana ha sottolineato che la “successione dégtgamenti ha delineato, nonostante
la grave battuta d’arresto della crisi Jugoslalayfsione di un continente unito e pacifico” e,
benché gli Stati Uniti abbiano svolto un ruolo ¢ale nell’integrazione europea e nella
sicurezza europea, in particolare tramite la NAT@ssun paese € in grado, da solo, di
affrontare i problemi complessi di ogtfi

Pur a fronte dei gia prospettati limiti della PES©nione, in un certo senso, ha
quindi fatto di necessita virttu, puntando a infloa®e e, quando possibile, a condizionare i
propri vicini e interlocutori, facendo leva sullaopria forza commerciale, monetaria e sul
dispensamento di aidtf per favorire la stabilizzazione delle aree victnprevenire possibili

minacce.

Un tentativo di definire I'“interesse europeo”

L’Alto Rappresentante ha osservato anche che lentgazioni regionali rinsaldano la
governanceglobalé® “Per I'Unione europea la forza e I'efficacia d@ISCE e del Consiglio
d’Europa hanno particolare rilevanza e altre orggamioni regionali, tra cui 'ASEAN e

I'Unione Africana, danno un contributo importantaramondo piu ordinato. Una condizione

230 Beytler B. - Bieber R. - Pipkorn J. - Streil Weiler J.H.H. L'Unione europea, Il MulinoBologna 2001, pp.
675 e ss.

21 Consiglio dell’Unione Europea — Alto Rappresentgseela Politica Estera e di Sicurezei,

232 Da qui la definizione diorza gentileutilizzata in un libro di Tommaso Padoa-Schioppa

233 Consiglio dell'Unione Europeait.
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dell’ordine internazionale basato sul diritto & dtadeggi evolvano in risposta a sviluppi quali
la proliferazione, il terrorismo e il riscaldamergiobale”.

Un esempio di questa impostazione e costituitoBdédcani, ove, grazie agli sforzi in
concertazione con gli Stati Uniti, la Russia, laTAe altri partner internazionali, la stabilita
della regione non & piu minacciata dall'incombererdgrave conflitto.

La prospettiva europea offre ai paesi dell’area wgiaobiettivo strategico sia un
incentivo alle riforme. Non essendo nell'interessdl’'UE che si creino nuove linee di
divisione in Europa dopo l'allargamento, “occorrgtemdere i vantaggi della cooperazione
economica e politica ai nostri vicini dell'Est faxo fronte ai problemi politici in tali regioni.
E ora necessario dedicare un interesse maggior&l eatfivo ai problemi del Caucaso
meridionale che, a tempo debito, diventera anch’esg regione vicirfd™. L'Unione ha
inoltre interesse a sviluppare ulteriormente letugioni esistenti come l'organizzazione
mondiale del commercio (OMC) e a sostenere quelleaknte costituzione, come la Corte
penale internazionale.

Quindi, secondo la visione dellEuropa come “potewravile”, la miglior protezione
della sicurezza europea €& “un mondo di Stati deatiocr ben amministrati” e,
conseguentemente, la diffusione del buon govetrsmsiegno alle riforme politiche e sociali,
il contrasto della corruzione e dell’abuso di petdo stabilimento dello Stato di diritto e il
rispetto dei diritti del’'uomo rappresentano mezfficaci per il suo conseguimento

In qualita di maggior fornitore mondiale daiuti lghlici e maggiore entita
commerciale mondiale, I'UE (insieme con i suoi Staémbri) & in una posizione favorevole
al perseguimento di questi obiettivi, facendo levae sia opportuno, anche sulla
condizionalita e misure commerciali mirate.

La “filosofia ufficiale” dell’azione esterna delE rispecchia, quindi, i principi di
programmaticita e progressivita che hanno contstithid, nelle politiche interne, il processo
di integrazione comunitario. Il suo limite, perdtre che nella citata difficolta di prevenire a
una coerenza d’insieme, risiede anche nella dificdi orchestrare una risposta rapida alle
situazioni di crisi 0 ai cambiamenti di scenaribdgcin ultima analisi, discende dalla necessita
di trovare preventivamente un consenso tra gli 8tambri).

bY

Occorre quindi svolgere due considerazioni: inmpriluogo, se € indubbio, che

4 bidem
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I'Europa giochi un ruolo nelle dinamiche mondi@ipero altrettanto vero che esso si esplica
con efficacia solo quando i tempi delle transizitmiconsentono: 'UE pud quindi essere
definita, in un certo senso, un attore “parzialéinbermittente” sulla scena internazionale.

In secondo luogo, la necessita di ancorare a ricribggettivi, 0 a principi
universalmente riconosciuti, le scelte compiute getsante esterno, nasce anche dalla
difficoltd di definire non solo la natura dellUmie, ma anche i suoi limiti geografici
potenziali. Cio era piu facile, evidentemente, 'eedl della guerra fredda, in cui la divisione
tra le “due Europe” era imposta da fattori este@wn la caduta del Muro di Berlino, il
problema si e invece posto, senza perd0 che leudgiiti abbiano tentato di affrontarlo,
preferendo affermare che “I'Unione € aperta a glitStati europei che rispettano i suoi valori
e si impegnano a promuoverli congiuntamefite"Come un simile criterio possa risultare
decisivo ai fini dell'eventuale inclusione della r€hia, delle repubbliche ex-sovietiche (in
particolare di quelle caucasiche) non e tuttaviarch

Lo stesso aggettivo “europeo” si presta tra I'alaanterpretazioni diverse, a seconda
che si metta in rilievo il dato fisico (vi sonoatfaltro, due paesi, la Russia e la Turchia il cui
territorio € diviso tra I'Europa e I'Asia) o, invecla struttura economica, la tradizione
giuridica o la posizione geopolitica di un pa&@8eNon solo il peso, ma anche la compattezza
geopolitica dellUnione possibile” appaiono pereaikivi ai fini di qualunque scelta. Ma
anche la coesione politica dell’Europa, la sua ipdesdentita costituzionale e valoriale, € un

problema non sempre affrontato con la dovuta cansapzza.

235 Cosi l'art., comma 2, détrogetto di trattatcche adotta una Costituzione per I'Europa

238 £ j| caso della Turchia, giudicata da alcuni uagiro imprescindibile per la difendibilita miliedell’Europa.
Gli interventi delle maggiori personalitd politichea cui I'ex Ministro degli Esteri tedesco Joshkecher
(favorevole) e I'ex Presidente francese Valery @idal’Estaing (contrario) sono riportati nel volutree Turquie
est-elle européenndurd J-P. (a cura di), Turquoise, Paris, 2004
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Capitolo 4 - L’identita democratica e il “patriotti smo costituzionale”

Modelli di Europa. Unirsi, in nome di cosa?

Secondo I'ex Primo ministro belga e attuale presigledel Gruppo Liberaldemocratico al
Parlamento europeo, Guy Verhofsdadt, 'Europa psgeme costruita grosso modo secondo
due modelli. Il primo € quello di unEuropa defpatrie”, caro a Charles de Gaulle, il modello
inter-governativo che tiene conto soprattutto delresse nazionale. Il secondo & quello di
un’Europa federale, che egli chiama “1’approccionaaitario’®’, in base al quale I'Unione
non e composta solo da Stati membri, ma anchet@alici e persegue l'interesse generale di
tutta 'Europa. Verhofstadt, nel pronunciarsi daoiente a favore della scelta federale, ha
sottolineato come I'Unione abbia oscillato fra geetue strade sin dalla sua creazione, dando
vita a un dissidio sostanziale che non & mai siatidto. L’ex Primo ministro belga vede lo
stesso contrasto anche nella politica economicguanto i paesi dei due schieramenti non
hanno solo una visione diversa della politica ectna o del modellsociale europeo, ma
anche dell'integrazione europea. Gli uni considerfldnione soprattutto come una zona di
libero scambio, gli altri vogliono ampliarla ultermente in direzione di un’unione politica a

pieno titolo.

Tuttavia, anche tra i propugnatori di un’Europasciede, non vi € unita in merito al

principio aggregante attorno al quale essa dovrebbgularsi.

Una prima soluzione & quella indicata da Ritfinsecondo cui la domanda da porsi é:
“quale nuovo legame condiviso spingera la gentascéndere le obsolete lealta, per rendere il
Sogno europeo universale e realizzabile”. Per quand non sia un compito facile,
bisognerebbe quindi essere disposti a passaradisdione ai diritti e doveri che discendono
dalla proprieta legata al territorio all'adesionedaitti e doveri umani universali, legati alla

nostra comune esistenza sulla terra: vulneralwbtédivise e consapevolezza globale. Proprio

237 erhofstadt G.Gli Stati Uniti d’Europa,Fazi, Roma 2006

238 Guy Verhofsdadsostiene che la crescente mobilita del’'uomo eespdzializzazione della cultura, in forma
di diaspore culturali ma anche di un’emergente gzagaubblica globale, rendono i diritti di proprieta ristretti
interessi territoriali meno importanti che in passaelle relazioni uman€fr. Verhofstadt G.op. cit, p. 250.
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le dinamiche della globalizzazione renderebberasiguprospettiva meno improbabile adesso

che in qualsiasi altro momento storico.

Un’altra concezione, sovente appoggiata, € quedla“phtriottismo costituzionale”,
propugnata dauddgen Habermas, in base alla quale lidentita pitsi riconosce e si
costituisce sulla base dei valori etico-politicgi gbrincipi e delle regole su cui si fondano le

istituzioni democratiche e liberali sanciti dallasiituzione, o legge fondamentzfe

Entrambe queste posizioni hanno il merito di rieeecun punto di riferimento
nell’auspicata lealta alle istituzioni comunitaaikedi la della retorica ufficiale, che insiste sull
conquiste di “pace e prosperita” degli ultimi ciagqiianni, attribuendone il merito alle
istituzioni stesse. Se € vero che I'impulso delcpsso di integrazione € venuto proprio dal
bisogno di pacificazione del continente, e chetdégrazione economica ha prodotto risultati
considerevoli in termini di benessere, & altresoyeome osserva Giulio Ercole¥8iche la
gran parte degli europei, anche per ragioni anetp@afmolti sono quelli nati dopo la caduta
del Muro di Berlino, moltissimi quelli venuti al mdo dopo la seconda guerra mondiale) ne
ha smarrito quasi del tutto la consapevolezza.d@asalmente, il successo dell’integrazione e
stato cosi pieno, che oggi agli europei sembraimedcontato quel che fino a poco piu di
mezzo secolo fa non lo era affatto, ma una vicestddca ormai remota non puo piu fornire

argomenti utili a motivare oggi le ragioni dell'egrazione.

Tuttavia, le due proposte riportate sopra rivelahmeno due limiti. La prima, in
particolare, sembra adatta soprattutto éliees maggiormente integrate nelle dinamiche della
mobilita e della globalizzazione, e forse anche allove generazioni (che, pero, avvertono
maggiormente, rispetto ai loro genitori, il bisogtioidentita e radicamenti forti). L'idea del
“patriottismo costituzionale” risente invece dett@ncanza di una Costituzione atta a suscitare
un sentimento di appartenenza. Gli obiettivi e Iokiacomuni espressi dei trattati (lo stesso
dicasi del progetto di Costituzione europea) ean€hirta dei Diritti fondamentali dell’lUe sono
infatti, in massima parte, il frutto di accordi somuni denominatori delle rispettive tradizioni

costituzionali o la fotografia dei risultati giarseguiti. Quanto alla struttura istituzionale, che

3% Giulio Ercolessi, descrive compiutamente questsizimne, contrapponendola all'idea della cittadiraan
fondata sullgus sanguinise ne cita i principali sostenitori. V. Ercole&si, L’'Europa verso il suicidioPedalo,
Bari 2009

240 Ercolessi, Gop. cit, p. 156 e ss.
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e una delle parti cruciali di ogni Costituziones@sppare troppo complessa, e sotto alcuni
aspetti oscura, quanto meno sotto lI'aspetto ldgsipar essere capita, e quindi introiettata, dai
cittadini.

La tesi del “patriottismo costituzionale” induceimgi un circolo vizioso: non si puo invocare
lealta in nome di una costituzione sul cui contenobn vi € accordo e che, nell’attuale

configurazione, difetta di coerenza e progettualita
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Capitolo 5 - | limiti della sfera pubblica europea

Origini e attori della sfera pubblica

| termini “societa civile” e “opinione pubblica” fmo la loro prima comparsa agli
albori della democrazia liberale, quando il cormb potere assoluto ha cominciato a essere
sottoposto a un processo centriftfgo

Cosi, a partire dalla meta del XVI secolo, con ‘fplidn” si comincid a intendere
l'insieme delle attivitd legate allo Stato o l'arta di cui esso godeva, e per “privato” le
attivita o le sfere di vita che ne erano esclusmdipendenti. Tale interpretazione della
dicotomia pubblico-privato coincide con la distiozé tra Stato e societa civile, la sfera
dell’'azione comune dei cittadini “borghesi” a diiedei propri interessi e della propria salute.
Emerge inoltre un’altra interpretazione della disitbne pubblico-privato, in base alla quale
pubblico significa “aperto, accessibile a tutti”.
“Pubblico” & cio che e visibile o osservabile, ad cui tutti o molti possono venire a
conoscenza o vedere in prima persona; vicevers&atp” e cio che & nascosto alla vista, che
viene fatto in segreto o in presenza di poche pefSo La pubblicita delle norme di diritto,
dell'attivita legislativa e politica impedisce I'sisnzione di decisioni immorali e va considerata
come il solo principio che pud garantire I'accordella politica con la morale. Le leggi
traggono origine dall’accordo con il pubblico (Kdatdefinisce appunto “leggi pubbliche”). |
governanti saranno costretti a governare secondstigia visto che le loro azioni potranno
essere continuamente controllate attraverso la lithb Si esplicita in tal modo il
superamento degdircana imperij principio che aveva dominato la societa medieedkefase
dello “Stato assoluto”.
Sul forte legame che esiste tra societa civileniopie pubblica e pubblicita ha insistito Jirgen
Haberma$®, evidenziando, all'interno delle democrazie liberdh nascita di una sfera

pubblica “critica”, con funzioni politiche che coatldistingue lo Stato di diritto.

241 Marini R., Comunicare I'EuropaMorlacchi, Perugia 2004, p. 45 e ss.
242 Kant I.,Zum ewigen Friedered. it.Per la pace perpetudeltrinelli, Milano 1993
243 Habermas JStoria e critica dell’'opinione pubblicd.aterza, Bari 1977
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L’elemento chiave per capire la sfera pubblicae¥, fabermas come per Kant, I'uso
pubblico della ragione. Il “borghese” incominciairderagire, a “ragionare” nei salotti, nei
caffe, nei pub e crea un “pubblico”, nella “societéi salotti” incominciano a circolare,
vengono letti e discussi le riviste di critica gettimanali di argomento morale (comparsi alla
fine del XVII secolo) che permettono di venire anascenza degli ultimi libri usciti, delle
recensioni di opere liriche, delle lettere e dalie di altri paesi e se ne discutono i progressi e
le novita. La “sfera pubblica letteraria” sfocianbpresto in una “sfera pubblica politica”™: le
informazioni e le discussioni sui libri, sulle opesi allargano ai fatti della comunita, alla sua
gestione, ai rapporti con le altre comunita, ineaftarole, alla politicd”.

Se l'idea borghese dello “Stato di Diritto” e q@elhuindi, di vincolare tutta I'attivita
statale ad un sistema di norme legittimate dalli@pie pubblica, & opportuno osservare che |l
formarsi della “sfera pubblica” & storicamente,vanal sorgere degli Stati-nazione, tanto che,
in effetti, si dovrebbe piu correttamente parlarg¢adte sfere pubbliche quanti sono gli Stati
che raggiungono, in quella fase, un certo stadiewtluzione. Inoltre, il veicolo che ne

favorisce la formazione, la stampa, € lo stessqehnmette di forgiare I'identita nazionale.

Il declino della sfera pubblica nazionale e l'inagmtezza della sfera pubblica
europea

Secondo Habermas, non appena gli Stati cominciagnadattare un atteggiamento
“interventista”, assumendosi responsabilita senmpaggiori nella gestione del benessere dei
cittadini, e le istituzioni private o semi-pubbleh(associazioni, gruppi di pressione
organizzati, partiti) diventano titolari di compete pubbliche, la separazione tra Stato e
societa civile si richiude. La progressiva statazone della societa e la socializzazione dello
Stato minano la base della sfera pubblica borghése.Stato finisce col gestire o
regolamentare servizi diretti alla comunita e sp#izdiscussione pubblica che nel modello

della sfera pubblica critica erano invece appanioadei cittadini. Lo Stato rientra nella sfera

244 Nascono cosiThe Tatler The CraftsmanThe Spectatofin particolare quest'ultimo ha costituito per ¢an
tempo un esempio da seguire per i primi fogli &ai), giornali londinesi che fanno uscire dai dalts
discussioni della nascente borghesia, creando uagarfilosofia politica che combina tematiche ledtee con
tematiche politiche.
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privata, dalla quale era stato estromesso e gliohd da liberi e autonomi cittadini diventano
“clienti” dello Stato: da un pubblico ragionantepsissa ad un pubblico che conséftha

Il processo di affrancamento della sfera pubbliaglidnteressi privati, inoltre, si interrompe
bruscamente non appena associazioni e gruppi séipree organizzati fanno la loro comparsa
sulla scena politica come attori capaci di imporsindacati, ad esempio, non solo fanno da
contrappeso organizzato sul mercato del lavoro insfoszano di influenzare la legislazione
stessa attraverso i partiti socialisti, con gli ieyplitori che rispondono mettendo sulla bilancia
politica il peso del loro potere sociale privatqrivati cittadini, dunque, vengono sostituiti in
quanto soggetti attivi della sfera pubblica da g@ruprganizzati. Partiti politici, sindacati,
gruppi di pressione diventano le istituzioni rag@mative che sostituiscono la libera
iniziativa dei singoli. Nasce di conseguenza quehl& Habermas definisce “sfera quasi
pubblica”, dove viene meno il contributo delle desee individuali a favore della
circolazione di “opinioni quasi pubbliche” che estibtno dal dibattito sissuesdi interesse
generale una gran parte dei cittadini.

D’altra parte, nel momento in cui la logica del fito pervade i circuiti della
comunicazione di massa, in parole povere, la comial@zazione stravolge l'essenza
originaria dei media, falsando i presupposti déilscussione razionale che caratterizzava il
modello liberale. L’'opinione pubblica critica é tuiha della creazione di immagini e del
controllo delle opinioni e assume progressivamefdge sembianze di un aggregato
semplicemente “ricettivo”. Habermas la definisceifmone pubblica ricettiva” assumendo
che i destinatari dei prodotti dei media siano comatori passivi, incantati dagli spettacoli e

facilmente manipolabili dalle tecniche medi#li

In sintesi, tutte le trasformazioni sopra descd@eno vita a due nuovi modelli di sfera
pubblica, “opinione quasi pubblica” e “opinione pliba ricettiva”, o, per usare un’altra

terminologia, sfera pubblica “forte” o attiva e rsfg@ubblica “debole” o passiva.

La creazione di una sfera pubblica manipolaile enidata dai mass media rende
inevitabile I'attivazione di un processo di professlizzazione dell'intero sistema, basato

sullimpiego di strategie e di professionisti deflabblicita e delle relazioni pubbliche. In

245 Marini R..,op. cit.,p. 52.
24 |bidem
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particolare queste ultime, secondo Habermas, hsiabiito nei paesi occidentali piu avanzati

il loro dominio sulla sfera pubblica.

Debolezza della sfera pubblica europea e disaffezi@rso le Istituzioni

Non si pud non notare che lindebolimento dellarafegubblica presenta caratteri
particolarmente accentuati a livello del’'UE. Adilo europeo, infatti, I'opinione pubblica &
ancora embrionale e da costruire completamente, trene® tuttora fortissimo,

proporzionalmente, il ruolo delfgublic relation$*’ e delle rappresentanze di interessi.

Cio, tuttavia, induce nei cittadini la percezionkecdecisioni sopra-nazionali di
rilevanza enorme per la vita dei cittadini non eya@o da un processo trasparente e
democratico, incidendo, dunque, negativamenteasfitlucia popolare verso il progetto
europeo. In propostito, appaiono lecite due osge@ma Innanzitutto, a livello europeo, il
fenomeno assume una dinamica simmetricamente @pegetto a quanto € avvenuto a
livello nazionale: infatti, inizialmente, erano fuppi di interesse gli unici protagonisti del
dibattito con le istituzioni, esercitando, di fattsn ruolo di supplenza rispetto alle opinioni
pubbliche nella proposta e nel controllo detision-makersin secondo luogo, se € vero che i
cittadini cominciano ad essere maggiormente consdipdi quanto accade a Bruxelles, la
situazione di partenza appare particolarmentecddfida superare, proprio perché il ruolo
propulsivo dei gruppi di interesse ha sostenutollandase iniziale, lo sviluppo

dell'integrazioné®®. Inoltre, anche a causa dell’esiguita di mezzintbrmazione europei, le

247 e public relations secondo il filosofo tedescaevono la loro fortuna ad un truccid loro fine, creare
consenso intorno ad un determinato comportamevigne raggiunto costruendo una falsa coscienza nei
consumatori che, in tal modoredono di cooperare responsabilmente, in qualitpridati che ragionanoa
formare lopinione pubblica: si assiste, cosi, alla messacéna di una opinione pubblica. In realta siamo di
fronte ad un consenso fabbricato che non ha nientemune con’bpinione pubblica; I'interesse generale si
vanifica nel momento in cui le autorappresentazpmbblicistiche di interessi privati lo adattanopaopri fini
particolari. La critica che si crea su questionintiéresse generale € sostituita dalla disposizabmenformismo;

il consentcoincide con ilgood will,dove mancano édentemente i criteri della ragionevolezza. Cfr. KlanPer

la pace perpetua, cit.

24 Mascia M,op. cit, p. 167 e ss.
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opinioni pubbliche stentano a uscire dai rispettimitesti nazionali, dei quali sono state, come
si & gia avuto modo di osservareuno degli elementi costitutivi.

I modello digovernancalell’Unione non favorisce in effetti un rapportoeggdiato con
le logiche mediali affermatesi nei sistemi naziortall'informazione, non permettendo lo
svolgersi di quel “discorso pubblico” che da sosztaalla legittimita della leadership politica e
dell’azione di governc®

E stato efficacemente osservato che “il continuorefeento della partecipazione
elettorale nelle consultazioni europee e il modocim gli elettori accettano lale-
europeizzazionedi queste consultazioni riflettono correttamenteliinitato potere del
Parlamento europeo, le restrizioni cui esso &€ go#io nella definizione delle tematiche
all'ordine del giorno, e la sua incapacita di sppare la volonta politica di evolversi nella
direzione di un parlamento assimilabile a quellziomali, regionali e local?®*. Ma, sulla
scena comunitaria, il Parlamento europeo non & tattore che presenta i maggiori difetti di
trasparenza. A partire dalla denominazione (Coiusdgll’Unione, quando poi € composto da
rappresentanti degli Stati membri) € infatti 'ongainter-governativo, come si dira piu
diffusamente nel paragrafo successivo, a non dspéc natura e metodi delle proprie
decisioni, mentre la Commissione europea, istituzisovranazionale, presenta soprattutto un
difetto di comunicazione, nel senso che privilegialinguaggio tecnico che non raggiunge

con immediatezza I'opinione pubblica. Del ruolo drippi di interesse si e gia detto.

Accanto agli aspetti piu strettamente istituzignattinenti all’equilibrio tra istituzioni
e poteri, 'annosa questione del “deficit demoa@itidell’Unione va dunque affrontata anche
sotto l'aspetto dell’estensione e della minor fraentazione della sfera pubblica a livello

europeo.

L'influenza dello spazio politico sullo spazio camuativo, dunque, non riguarda
soltanto la comunicazione elettorale, ma anchdofimazione mediale in generale e il suo
contributo alla costruzione della sfera pubblicindompiutezza (0 debolezza strutturale)
dello “spazio politico unificato” condiziona anchestrutturarsi di uno “spazio comunicativo

unificato™ attori, eventi e temi dellUE sono ssamente o debolmente rappresentati

249 v/edi parte Il, cap. 4

250 Marini R.,op. cit.,p. 38.

! Rousseau D., “Diritti Costituzionali e spazio plibb europeo”,in AA.VV., Sfera pubblica e Costituzione
europeaCarocci, Roma 2002, p. 59 e ss.

144



all'interno dei sistemi nazionali dell'informazion€id, naturalmente, non contribuisce alla
costruzione sociale di una “arena” (di discussi@eneli competizione politica) di livello

europeo e alla definizione delle immagini dell’&fpolitica sopranazionale.

Occorre precisare che uno spazio comunicativo aaidi dovrebbe essere animato non
solo da istituzioni europee piu forti, ma ancheattari mediali e politici di livello europeo,
ossia giornali ed emittenti a diffusione internazte (in questo caso sorgerebbe il problema
del plurilinguismo), attori politico-partitici eup@i piu importanti di quelli nazionali e forme
di articolazione transnazionale della societa eivAll'indomani del referendum francese sul
trattato di Maastricht (quello in cui, per la primalta, il “n0” ad un passo avanti del processo
di integrazione sfioro la vittoria, con un distaatiomeno di due punti percentuali tra le due
posizioni), il sociologo Dominique Wolton sostenreej esempio, che, per rendere piu
condivise le scelte europee, si sarebbe dovutoapasta una comunicazione indirizzata
“al’Europa dei cinquantamila” ad una diretta “&lliropa dei trecento milioni di cittadifir=
Da un’informazione, cioe, parcellizzata e setteriaivolta a funzionari e rappresentanti di
gruppi di interesse, ad un’informazione centratatesui comprensibili dallosservatore di

tutti i giorni”.

Ad oggi, pero, il suggerimento di Wolton, che propea di uscire da un linguaggio
“tecnocratico” e “riabilitare la banda dei quattr(assato, identitd, nazione, religiofée
rimasto sostanzialmente inascoltato. Un’arena eaopnificata non c’'e ancora, 0 se c'e
rimane a livello embrionale. II mantenimento delratiere confederale dell’Unione
corrisponde al mantenimento del carattere framnmergdivello nazionale del sistema della
comunicazione politica nellEuropa “unita”, nellauaje — a parte i notiziari e le rubriche
rivolti a pubblici specifici e specializzati — unsostanziale “supplenza” rispetto alla

comunicazione viene svolta dai sistemi d'informaemazionali.

#52\Wolton D.,La derniére utopie - naissance de I'Europe démaquet, Flammarion, Parigi 1993, p. 44-
#3\Wolton D.,op. cit, p. 95 e ss.
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L’Europa, capro espiatorio delle decisioni nazional

Le conseguenze della mancanza di mass media eueopeila nazionalizzazione
dell'informazione generalista sul’Europa sono deipDa un lato, essa frena la formazione di
un’opinione pubblica europea; dall’altro, conseatie classi politiche nazionali di fornire,
all'occorrenza, una lettura parziale delle decisipnese a Bruxelles, addossandone la

responsabilita ad altri 0, a seconda dei casindigandone a sé i mefitf.

Alla mancanza di volonta delle classi politichetaliadi promuovere una reale
democratizzazione delle Istituzioni europee, provemolo un normale rapporto fiduciario fra
il Parlamento e un esecutivo europeo, si € unigssp la propensione delle classi politiche
statali ad addossare sul’Europa la responsahiii}e loro scelte, che siano sgradevoli o
impopolari, o che comportino sacrifici o disagi geuppi o strati sociali dotati di qualche peso
elettorale e di qualche capacita di condizionamedoresponsabilita viene sistematicamente

imputata, di fronte alle opinioni pubbliche, allecisioni del’Europa dei tecnocrati.

Non emerge pero che il deficit democratico e lavglenza dei Governi statali nella
gestione delle Istituzioni europee sono invecespsmonimi. E proprio il Consiglio (insieme
al Consiglio europeo), ovvero I'organo dell’lUE faatn dai Governi statali, ad adottare quasi
tutte le decisioni politiche maggiormente significa nell’Unione; ed é stato correttamente
osservato come sia proprio la centralita politisauata dai Governi e da quell’organo inter-
governativo per eccellenza a impedire la nascitandemali meccanismi decisionali di una

democrazia.

A erodere le prerogative dei Parlamenti statali edarre le garanzie di controllo
democratico sui governanti, espropriando i Parlante loro poteri normativi, di indirizzo e
di controllo, & quindi proprio I'Europa inter-govetivet>. Inoltre, sono spesso i governanti
che declinano la responsabilita delle proprie s¢altscaricare sull’Europa, entita lontana e
incontrollabile, il peso di decisioni impopolariua@si sempre assunte con il loro voto

favorevole.

24 Ercolessi G.op. cit, p. 43 e ss.
255 | trattato di Lisbona ha introdotto, per cercatiearginare il fenomeno, la possibilita di interterdei
parlamenti nazionali nel processo legislativo, selcol meccanismo illustrato in allegato
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Quando una parte considerevole della produzionmatira e dell’indirizzo politico &
decisa a livello europeo, almeno per alcune matesgenziali, € proprio la prevalenza di
quella che viene definita “Europa delle patrie” dausa essenziale del possibile “deficit
democratico”, oltre che dellimpotenza del’Europk. I'accentramento delle decisioni
politiche nel livello inter-governativo a declassaa macchina burocratica I'esecutivo
comunitari®®. In queste condizioni la Commissione europea rafegli gran prestigio e alla
sua guida vengono designati ed eletti esponentiqgoselezionati proprio in base al requisito
di avere guidato, in precedenza, un governo nalgonk possibile discredito e il
deprezzamento che derivano al processo decisianaiepeo proprio dal carattere inter-
governativo dell’Europa politica attuale concorrpnmsi, a delegittimare l'idea stessa
dell’Europa politica e, paradossalmente, si tradodo un ulteriore ostacolo alla sua possibile

democratizzazione.

L’Europa cosi com’e, sprovvista di una propria vouoediatica, diventa invece, il
potenziale capro espiatorio dell’insicurezza get@eralai processi piu generali di
globalizzazione dell’economia, creando in larghesgeadi cittadini europei “I'impressione di
una mancanza di controllo da parte di istituziegittime e autorevdl?”, e alimentando
I'idea di una via d’'uscita costituita dal ripiegerso identita legate al territorio, fondate su

condivisioni di identita statiche e di valori traiinal?>®.

Paradossalmente, pero, il rifugio “euroscetticellandifesa della sovranita nazionale e
la visione di un’Europa federale nascono da unauc@resigenza: quella di disporre di un
governo democraticamente eletto e democraticanmresfgonsabile, indirizzato e controllato
sia dall’lstituzione parlamentare sia da un’opiopubblica sufficientemente informata e
consapevole. Per arrivarci, 'Europa € pero obldiga esplicitare (e forse ridefinire) sia i
propri equilibri istituzionali, sia i meccanismiltéepropriagovernancéche, se hanno favorito
il successo di alcune politiche e lo sviluppo dei€grazione, non sono necessariamente adatti
a garantire il necessario salto di qualita) siartorni (o confini) della propria identita. Tenuto

conto che gueste “non scelte” sono, in buona phatto della volonta degli Stati membri di

56 Ercolessi GL'Europa verso il suicidioDedalo, Bari 2009, p. 120 e ss.
257 | i
Ibidem
%8 Secondo Ercolessi, cid equivarrebbe in pratigifiato della modernita politica e di ogni istitazie e valore
peculiare e tipico dell’'occidente europeo.
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non definire chiaramente ampiezza e finalita defptto e, in parte minore, dell'inerzia di una

macchina ben collaudata, occorre prendere conskgzeaodella necessita di affrontarle.
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Capitolo 6 - Opzioni per un’identita condivisa

| confini delle identita politiche

Si @ osservato che, per quanto necessario possarapp rafforzamento dell'identita
dell'Unione come soggetto politico, occorre fareonti con un dato di fatto: 'Europa non e
una nazion€®, né (almeno nel senso classico del termine) amkistiventarlo.

Tuttavia, considerata la dimensione assunta dglartenenze territoriali e culturali a
seguito delle trasformazioni geopolitiche dell'oit ventennio, I'Unione europea, se vorra
definire la relazione con i suoi Stati membri (aacll fine di accrescere democraticita e
coerenza dei suoi meccanismi decisionali) non petridare di definire meglio la propria
identita, anche in rapporto con quelle nazionalitdte la questione identitaria non ha infatti
aiutato I'Unione ad affermarsi compiutamente cooggetto politico.

Secondo Giulio Ercolessi, € dunque necessario ahgolitica e la cultura europea
comincino a riflettere seriamente su una domanddoddo: che cosa induce oggi una
comunitd umana a riconoscersi come soggetto pfiti€he cosa conferisce oggi, a una
comunitd umana quel “senso di individualita stdrigaer usare la formula dello storico
dell'idea di nazione e dell'idea di Europa Feder@uabod, che le consente di riconoscersi in
un “noi”, e di poter assumere democraticamente,rispetto delle regole procedurali e dei
diritti degli individui e delle minoranze, decisicccettate come vincolanti dai consociati?

Il problema del “confine dell'identita politica”,he, come si & visto, ha costituito il
punto di forza nella difesa, da parte degli Statzionali, dei loro confini territoriali, appare
dunque ineludibile nella prospettiva di un salt@dalita del processo di integrazione europea.

Sara, quindi, opportuno evidenziare alcuni aspietticui esso merita di essere,

quantomeno, affrontato in modo piu esplicito dimfeanon sia stato fatto sinora.

#%Ercolessi G.,0p. cit p. 71 e ss.
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Esplicitare i simboli, recuperare il rapporto coa $pazio.

Si €& osservato che I'Unione europea ha adottatompostazione per cosi dire
“modernista”, tenendo un atteggiamento marcatameatdrale nei confronti della storia e
della tradizione culturale europea. Forse — parapyidi suscitare polemiche o di far emergere
divergenze di vedute in merito allimportanza divimeenti culturali sviluppatisi in prevalenza
in alcuni paesi piuttosto che in altri, 0 per norangare dispute su pagine, anche tragiche,
della Storia —, le Istituzioni europee evitanoreatjola, di esprimersi in materia, lasciando cosi
il “monopolio della tradizione” alle istanze nazain regionali e locali. Il che sembra,
francamente, sbagliato in termini di affezione patale da parte dei cittadini, considerato che
la rivendicazione della specificita di un momentmdativo e, sul piano simbolico, un

passaggio determinante per fondare un’identita ivtszd

by

L'unico messaggio ripetuto con chiarezza nella rieébo comunitaria €& che
I'integrazione europea affonda le sue radici nefaessita di superare divisioni che avevano
causato milioni di morti. Forse opportunamente|stduzioni europee non hanno pero mai
espresso un loro punto di vista ufficiale sulleseadelle guerre che hanno segnato la prima
meta del secolo scorso. Meno opportuna apparecénv&@ltra conseguenza dell’ostentata
neutralita istituzionale, e cioé la mancata satedtura del metodo e della soluzione adottati
per assicurare la convivenza tra ex nemici, ddbaniula” utilizzata dai padri fondatori per

rendere salde le fondamenta dell’edificio comurotar

Parrebbe opportuno sottolineare che l'originaligdladdecisione di dar vita alla CECA
e, successivamente alla CEE, risiedeva nel supetandella concezione assoluta della
sovranita nazionale (con lattribuzione ad autostvra-nazionali del potere di emanare
norme vincolanti per gli Stati e per i cittadinipellistituzionalizzazione dell'interdipendenza
tra gli Stati membri (nel primo caso, con I'attriione alle suddette autorita della gestione di
materie prime indispensabili all'industria civile militare e, nel secondo caso, con

l'irreversibile convergenza degli interessi econairpiu importanti).

Piu che la storia antecedente alla sua fondazibbejone dovrebbe, insomma,
recuperare la storia della sua fondazione, intes& pon come cronaca dei fatti che la

prepararono, bensi come esplicitazione del prinaggpiratore del suo funzionamento.

150



L'UE dovrebbe, inoltre, recuperare il rapporto dorspazio, inteso sia come presenza
delle sue Istituzioni sul territorio, sia come d@tazione e caratterizzazione della sua
espressione geografica. Nel primo capitolo di quéavoro si e tentato di sottolineare le
caratteristiche del territorio europeo, e le consege della sua conformazione in termini di
continuita e intensita degli scambi (dovuta al nwone alla praticabilita delle vie di
comunicazione) pur nella separatezza delle comuega@enti (dovuta all’esistenza di molte
barriere naturali). Pluralita dunque (piuttosto cheersita) ma nella coabitazione (piuttosto

che nell™unita, concetto che induce un’erronearieggione di livellamento delle differenze).

Del resto, studiosi di diverse discipline hannodewziato come la necessita di
garantire l'ordinato svolgimento della vita in spdimitati rappresenti una problematica
costante, in un certo senso quasi congenita, selda e nella societd europea e come cio
possa costituire un valido esempio per il pianetdl’affrontare i problemi del contesto
globalizzato. Lo stesso Rifkin, gia citato, ha neess rilievo, ad esempio, come persino il
modello di vita europeo sia stato influenzato a@hlitudine alla stretta vicinanza dell’altro in
uno spazio urbano strettamente limitato e comendwm@e gli europei tratto la capacita di
sviluppare l'arte della convivenza e la pratica meltilinguismo, cid possa oggi costituire un

modello per il resto del mondo.

Infine, & la stessa presenza sul territorio dedt@uizioni comunitarie a essere poco
percepibile. Al contrario degli edifici che ospitanstituzioni nazionali, regionali o locali,
quelli comunitari rifuggono spesso da ogni soleneitvisibilitd immediata. Ma non e la stessa
cosa, per un’lstituzione che ambisce a stabilireapporto diretto con i cittadini, situarsi in un
luogo facilmente individuabile o in un angolo amoni Considerato, tra l'altro, che
'amministrazione comunitaria non é ramificata seuritorio, in quanto sono gli apparati
burocratici degli Stati ad assicurare il controtlo base, I'Unione sconta un’assenza di
visibilita alla quale, almeno in parte, potrebbenawiare a ovviare rendendosi piu visibile

dove invece e presente.
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Esplicitare i valori, rafforzare la comunicaziongarantire I'effettivita democratica.
Diversificare i confini dell’Europa.

E il caso, in questa sede, di tornare su alcunpdeti deboli dell’edificio comunitario,
gia precedentemente evidenziati. In primo luogeskmza di media europei, che falsa il
rapporto di fiducia tra rappresentanti e rappregenimpedendo un’obiettiva configurazione
delle priorita politiche, la cui veicolazione resaffidata alle rappresentanze di interessi,
costituisce un limite oggettivo del processo deciale comunitario (e della sua credibilita
democratica). Il primo passo per il superamentdatk limite dovrebbe essere costituito
proprio dalla presa di coscienza di dovervi pomeedio.

Il secondo limite & dato dalla complessita del psso decisionale comunitario e dalla
sua parziale divergenza dalle regole classichea di#imocrazia. Al riguardo, € intervenuta
recentemente anche la Corte costituzionale teddgsxgoronunciandosi in merito al trattato di
Lisbona, con cui 'UE ha riavviato il proprio pras® di riforma, ha messo in rilievo, con una
sentenza largamente commentata e discussa, leaddizipni della costruzione europea,
rilevando I'imprescindibilitd delle garanzie dematiche offerte dallo Stato moderno. La
stessa terminologia istituzionale, in alcuni casgn aiuta a identificare chi e cosa
rappresentano i diversi attori (ad esempio, il @gits— diversamente dalla Commissione —
rappresenta gli Stati, ma si chiama “Consiglio 'tklione”): ma cio e il frutto di un lessico
originariamente modellato sulle “organizzazionemazionali classiche” che non si ha oggi la
consapevolezza di dover superare. Effettivita deatma significa anche efficacia del sistema
istituzionale. Orbene, le piu recenti riforme hanmavilegiato I'aspetto dei controlli (ad
esempio, introducendo un ruolo di freno da parte Rerlamenti nazionali a tutela del
principio di sussidiarietd) e delle garanzie d&ihti (soprattutto quelli piu piccoli) a scapito,
troppo spesso, della rappresentativita popolare ef’efficienza delle Istituzioni. |l
superamento del tabu rappresentato dalla necegsas@nza di tutti gli Stati ai massimi livelli

di ciascuna istituzione appare, in tal senso, @ws@aecessario.

Quanto all'esplicitazione dei valori comuni, si & gletto che essa € in buona parte
avvenuta. Andrebbe invece rafforzata la proieziadie questi valori sul piano della

progettualita. Ma, anche in questo caso, la satit@gridel policy makingcomunitario, che e
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stata il segreto del successo di molte politicloeniaocia a costituire un limite che andrebbe
0Qgi superato.

Infine, la forza dei progetti europei di maggiongscita e stata tradizionalmente quella
di fondarsi su un’adesione di tipo “volontaristiodd parte degli Stati interessati. Anzi, e stata
spesso la determinazione di alcuni ad attrarre nameonvinti, magari per timore di essere
lasciati indietro. Occorre dunque distinguere: wwsa € lincompletezza delle funzioni
esercitate dal livello comunitario (ad esempio iatenia di difesa, ove vi € un evidente
squilibrio con altre politiche maggiormente “comiamizzate”) che & un limite oggettivo
all'affermazione dell’Unione come soggetto compménte autonomo. Un’altra e la
possibilita di dar vita a geometrie variabili, oforma di cooperazioni rafforzate, che altro
non sono che la trasposizione, sotto I'aspettatipolidella varieta geografica dell’Europa e

della diversa intensita dei rapporti tra le suaeaeig
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CONCLUSIONI

Il rapporto tra Stati membri e Unione europea, elape la cartina di tornasole alla luce
della quale valutare lo stato di salute del procebsntegrazione, assume, nel contesto della
globalizzazione e con I'emergere di nuove potenzealichensione regionale, una nuova

connotazione.

Sia gli uni sia I'altra, infatti, vedono eroderaidapacita di governare i fenomeni politici
ed economici a vantaggio di nuovi soggetti, pulbbéicprivati, e devono far fronte alla
maggiore rapidita e drammaticita con cui si premamtle crisi internazionali, sia sul piano

economico sia su quello politico — militare.

Si é pero osservato che lo Stato nazionale, nomtesta sue ridotte dimensioni e la sua
relativa marginalita, dispone ancora del monopalégli strumenti necessari alle imprese
globali per operare sul territorio e, soprattulej mezzi di comunicazione e dell'apparato
valoriale di riferimento atti a indirizzare le seHdell’opinione pubblica. Inoltre, anche per il
timore di perder ulteriori fette di sovranita, §liati membri interferiscono in modo sempre piu
continuo nelle decisioni prese a Bruxelles, tard@der fatto parlare di “fusione” dei rispettivi

apparati politico-amministrativi.

Inoltre, all’epoca della fondazione delle Comunltaguestione delle identita nazionali
sembrava superata dalla storia e I'appartenenza Gl un fatto naturale e irreversibile.
Tuttavia, la fine della guerra fredda e il ritorsolla scena di attori che avevano perso ogni
autonomia per un quarantennio hanno accresciutd, aoghi dell'opinione pubbilica,

I'importanza delle appartenenze nazionali.

L'Unione europea, quindi, pur avendo visto accresda propria sfera di azione con
I'attribuzione di sempre nuove competenze e lipooazione di nuove aree geografiche, ha
subito un rallentamento del proprio processo decéde ed € stata a lungo esposta agli
attacchi, a volte demagogici, di mezzi di infornea nazionali che hanno fatto leva proprio

sui rinnovati sentimenti di appartenenza.
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Il recupero di un’identita “forte” da parte dell’'U&ppare dunque una scelta obbligata
qualora essa non voglia abdicare alla propria wnesie lasciare che I'Europa scivoli in una

posizione di tranquilla marginalita.

La frammentarieta dell’azione comunitaria e la spyposizione tra intervento
comunitario e azioni nazionali costituiscono i linpiu evidenti di questa via “pragmatica”

alla costruzione europea.

Il primo segno dell'adattamento dell’Europa comané al nuovo scenario geopolitico
ed economico € stata I'Unione economica e monefdiiaM) che, avvenuta a coronamento di
un processo in tre fasi e da una transizione n@vracda tensioni e prese di posizioni

contrarie, si € rivelata un indubbio successo.

L’Euro ha rappresentato un fattore di stabilizzaeiadel quadro europeo anche, sul
piano politico, costituendo un punto di riferimeraache per le economie di molti paesi
europei che non sono entrati a farne parte ed andorla Germania al progetto europeo. Sul
piano monetario, I'Europa dispone quindi di unaistento forte e di un interprete della sua

politica facilmente individuabile.

L’'Unione si e data, progressivamente, anche unigigaokstera comune (PESC) ed una
politica di sicurezza e difesa (PESD). Essa norr® piuscita, in occasione delle maggiori
crisi internazionali, a parlare con una sola voageppure ad arrivare ad una linea comune,
dimostrando, in alcuni casi, una sostanziale inciégpa reagire con prontezza e, in altri, una
divisione evidente. Migliore & stata, invece, la sarione quando, passati i momenti di
maggior virulenza, si e trattato di scongiurare pilolungarsi dei conflitti o la loro
propagazione, oppure di ricostruire il tessuto ecaico e civile delle aree di crisi. L'Europa
si & dunque rivelata piu efficace nel contenererisi che nell’affrontarle: cido non gli ha
impedito di fare alcuni passi in avanti nell'intagione e di teorizzare una propria identita di

difesa.

Una leva che 'UE ha utilizzato con maggiore effieae, invece, quella economico-
commerciale: 'ampiezza dei fondi erogati per glitiaallo sviluppo e per gli aiuti umanitari,
unita al peso della politica commerciale comune awzifronti dei paesi terzi, ha permesso
all’'Unione di esercitare, spesso con successo, poldica di persuasione nei confronti

dell'esterno, in modo da esportare i propri va®garantire i propri interessi. La definizione

155



di “potenza civile” che ne e scaturita non baseropa sopperire alle carenze dell'azione
esterna dell’Unione e, soprattutto, non basta aayarle il consenso sulle scelte operate da
parte dei suoi cittadini che, pertanto, si orientgmmevalentemente avendo come punto di

riferimento il contesto nazionale.

Sul piano interno, I'Unione ha tentato piu volteridormarsi, con esiti di volta in volta

diversi.

Nell'insieme, possono osservarsi una parziale inda@bne del sistema decisionale (con
un aumento dei settori di intervento dell’'Uniongaccando in molti settori il monopolio degli
Stati membri, i quali pero, a loro volta, hannorasciuto la capacita di controllare e orientare
le Istituzioni europee) e una momentanea incapaiiguperare i limiti della sfera pubblica
europea (che, pur allargatasi ad un numero elsuatsdi portatori di interessi settoriali,
territoriali e diffusi, resta sostanzialmente cgcotta entro tale ambito) dando vita a una

politica di comunicazione che raggiunga la magginaadei cittadini.

La complessita del processo decisionale comunitail@ sua parziale divergenza dalle
regole classiche della democrazia appaiono i postacoli da superare nell'ottica della
definizione di un’identita piu forte, che accredcsentimento di lealta da parte dei cittadini e
favorisca l'individiazione di obiettivi e interessiomuni. Le piu recenti riforme hanno
privilegiato, invece, I'aspetto dei controlli e Befaranzie degli Stati a scapito, troppo spesso,

della rappresentativita popolare e dell’efficientedie Istituzioni.

Inoltre, I'Unione dovrebbe evidenziare maggiormergé aspetti autenticamente
originali che stanno alla base dei suoi successs@ pero, la obbligherebbe a sciogliere nodi
irrisolti sin dal momento della sua fondazione. geaanto le Istituzioni europee siano sorte in
un clima di forte sostegno anche nei confrontiadpliospettiva di integrazione irreversibile e
ad ampio raggio, esse sono state la risposta agralsiema concreto e contingente (gli
approvvigionamenti di carbone e acciaio di Frareci@ermania e il rilancio commerciale e

industriale degli altri quattro paesi fondatorineado costruite in funzione di tale necessita.

L'originalita delle prime Comunita europee risiedeperd nel superamento della
concezione assoluta della sovranita nazionale (p&hi0 nella sua cancellazione) e
nellistituzionalizzazione dell'interdipendenza trgli Stati membri Piu che la storia

antecedente alla sua fondazione, I'Unione dovreliismma, recuperare la storia dedlza
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fondazione, intesa perd non come cronaca dei fdteé la prepararono, bensi come

esplicitazione del principio ispiratore del suoZiomamento.

L'Unione dovrebbe poi recuperare il rapporto corsp@mzio, inteso sia come presenza
delle sue Istituzioni sul territorio, sia come datazione e caratterizzazione della sua
espressione geografica. Le caratteristiche deltdea europeo, e le conseguenze della sua
conformazione in termini di continuita e intensdagli scambi (dovuta al numero e alla
praticabilita delle vie di comunicazione) pur nelgparatezza delle comunita residenti (dovuta
all'esistenza di molte barriere naturali) evocaswl, versante politico-identitario, un’idea di
pluralita (piuttosto che diversita) nella coabitag (piuttosto che nellunita, concetto che

induce un’erronea impressione di livellamento ddifeerenze).

Infine, va ricordato che la forza dei progetti qagbdi maggior successo € stata
tradizionalmente quella di fondarsi su un’adesidngpo “volontaristico” da parte degli Stati
interessati. Anzi, & stata spesso la determinazioakuni ad attrarre i meno convinti, magari

per timore di essere lasciati indietro.

L’attuazione delle “geometrie variabili”, sotto foa di “cooperazioni rafforzate” o
“stutturate” (queste ultime nel campo della difesdge altro non sono che la trasposizione,
sotto I'aspetto politico, della varieta geografidel’Europa e della diversa intensita dei
rapporti tra le sue regioni, permetterebbe anziswjperare piu velocemente il problema
dellincompletezza delle funzioni esercitate daklio comunitario che & un limite oggettivo
all'affermazione dellUnione come soggetto compménte autonomo sulla scena

internazionale.
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Cronologia delle ratifiche del Trattato di Lisboremtrato in vigore il 1° dicembre

2009

'DEL TRATTATO DI LISBONA NEI 27 STATI MEMBRI

Paese Approvazione Deposito strumento
1. Ungheria 17 dicembre 2007 6 febbraio 2008
2. Malta 29 gennaio 2008 6 febbraio 2008
3. Francia 7 febbraio 2008 14 febbraio 2008
4. Romania 4 febbraio 2008 11 marzo 2008
5. Slovenia 29 gennaio 2008 24 aprile 2008
6. Bulgaria 21 marzo 2008 28 aprile 2008
7. Austria 24 aprile 2008 13 maggio 2008
8. Danimarca 24 aprile 2008 29 maggio 2008
9. Lettonia 8 maggio 2008 16 giugno 2008
10. Portogallo 23 aprile 2008 17 giugno 2008
11. Slovacchia 10 aprile 2008 24 giugno 2008
12. Regno Unito 18 giugno 2008 16 luglio 2008
13. Lussemburgo 29 maggio 2008 21 luglio 2008
14. Italia 31 luglio 2008 8 agosto 2008
15. Grecia 11 giugno 2008 12 agosto 2008
16. Lituania 8 maggio 2008 26 agosto 2008
17. Cipro 3 luglio 2008 26 agosto 2008
18. Paesi Bassi 8 luglio 2008 12 settembre 2008
19. Estonia 11 giugno 2008 23 settembre 2008
20. Finlandia 11 giugno 2008 30 settembre 2008
21. Spagna 15 luglio 2008 8 ottobre 2008
‘ 22. Belgio 10 luglio 2008 15 ottobre 2008
23. Svezia 20 novembre 2008 10 dicembre 2008
24. Germania 23 maggio 2008 25 settembre 2009
25. Polonia 2 aprile 2008 13 ottobre 2009
26. Irlanda 2 ottobre 2009 23 ottobre 2009
Z7. Repubblica ceca 6 maggio 2009 13 novembre 2009
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Le eccezioni accordate all'lrlanda dopo I'esito @igo del primo referendum

LE GARANZ[E FORNITE DALLUNIONE EUHOPEA A" OST
___ SECONDO REFERENDUM IRLANDESE

Si tratta di quattro ordini di ‘garanzie’, compatibili con il Trattato ch Llsbona. &

contenuto e rilevanza differenziati(*):

1. mantenimento del principio “un commissario per Stato membro” nella compo-
sizione della Commissione europea

2. riconoscimento che il Trattato di Lisbona, in nessuna disposizione, pregiudica
le statuizioni della Costituzione iflandese sulla tutela del diritto alla vita, l2
protezione della famiglia, |a tutela dei diritti in materia d'istruzione. Non incids
altresi sulle competenze dell’'Unione in materia di fiscalita, nonché sulla politi-
ca di sicurezza e di difesa di alcuno Stato membro, inclusa I'lrlanda, e sullz
politica tradizionale di neutralita militare di quest'ultima

3. conferma della grande importanza annessa dall'Unione europea a determi-
nati temi sociali quali la protezione dei diritti dei lavoratori e i servizi pubblici

4. presa d'atto della dichiarazione unilaterale dell'lrlanda sull'importanza attribu-
ita alla Carta delle Nazioni Unite e sulla sua partecipazione alla politica estera
e di sicurezza comune dell'Unione europea, senza pregiudizio del caratiers
specifico della politica di sicurezza e di difesa di taluni Stati membri e della
politica tradizionale di neutralita militare della stessa Irlanda.

* Limpegno sub ‘1’ & stato convenuto nella riunione del Consiglio europeo dell11 e 12
dicembre 2008 per formare poi oggetto di una decisione adottata secondo le necessarie
procedure giuridiche (v. art. 17, par. 5, primo comma, TUE, nella versione consolidata).

Il riconoscimento sub 2’ & oggetto di una decisione dei Capi di Stato o di governo dei 27
Stati membri, presa in occasione del Consiglio europeo del 18 e 19 giugno 2009, che entra in
vigore alla stessa data del Trattato di Lisbona e sara tradotta in un apposito protocolle ali'ato
della conclusione del prossimo trattato di adesione.

La conferma sub ‘3’ & oggetto di una dichiarazione solenne del Consiglio europeo resz
pure in occasione della riunione del 18 e 19 giugno 2009.

La presa d'atto sub ‘4’ si ha, da parte del Consiglio europeo, sempre nella riunione del 12
e 19 giugno 20009, e la dichiarazione unilaterale dell'Irlanda & previsto sia associata allo stru-
mento irlandese di ratifica del Trattato di Lisbona.
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Il preambolo del progetto di Costituzione europ2@d3)

PREAMBOLO

SUA MAESTA IL RE DEI BELGI, IL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA CECA, SUA MAESTA LA REGINA DI DANIMARCA,
IL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA FEDERALE DI GERMANIA, IL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA DI ESTONIA, IL
PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA ELLENICA, SUA MAESTA 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 MAESTA 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 MAESTA LA REGINA DEL
REGNO UNITO DI GRAN BRETAGNA E ANDA DEL NORD,

ISPIRANDOSI alle eredita culturali, religiose e umanistiche dell'Europa, da cui si sono sviluppati i
valori universali dei diritti inviolabili e inalienabili della persona, della liberta, della democrazia,
dell'uguaglianza, e dello Stato di diritto;

CONVINTI che I'Europa, ormai riunificata dopo esperienze dolorose, intende avanzare sulla via della
civilta, del progresso e della prosperita per il bene di tutti i suoi abitanti, compresi i pit1 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 solidarieta nel mondo;

PERSUASI che i popoli d'Europa, pur restando fieri della loro identita e della loro storia nazionale,
sono decisi a superare le antiche divisioni e, uniti in modo sempre piu stretto, a forgiare il loro
comune destino;

CERTI che, «Unita nella diversita", I'Europa offre ai suoi popoli le migliori possibilita di proseguire,
nel rispetto dei diritti di ciascuno e nella consapevolezza delle loro responsabilita nei confronti delle
generazioni future e della Terra, la grande avventura che fa di essa uno spazio privilegiato della
speranza umana;

RISOLUTI a proseguire 1'opera compiuta nel quadro dei trattati che istituiscono le Comunita europee e
trattato sull'Unione europea, assicurando la continuita 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 eurof2@03)

Articolo 1-2
Valori dell'Unione

L'Unione si fonda sui valori del rispetto della dignita umana, della liberta, 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 societa
caratterizzata dal pluralismo, dalla non discriminazione, dalla tolleranza, dalla giustizia, dalla
solidarieta e dalla parita 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 liberta, sicurezza e giustizia senza frontiere interne e un

mercato interno nel quale la concorrenza € libera e non e falsata.

3. L'Unione si adopera per lo sviluppo sostenibile dell'Europa, basato su una crescita economica
equilibrata e sulla stabilita 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 qualita dell'ambiente. Essa promuove il progresso scientifico e tecnologico.

L'Unione combatte 1'esclusione sociale e le discriminazioni e promuove la giustizia e la protezione
sociali, la parita tra donne e uomini, la solidarieta tra le generazioni e la tutela dei diritti del minore.

Essa promuove la coesione economica, sociale e territoriale, e la solidarieta tra gli Stati membri.

Essa rispetta la ricchezza della sua diversita culturale e linguistica e vigila sulla salvaguardia e sullo
sviluppo del patrimonio culturale europeo.

4. Nelle relazioni con il resto del mondo I'Unione afferma e promuove i suoi valori e interessi.
Contribuisce alla pace, alla sicurezza, allo sviluppo sostenibile della Terra, alla solidarieta e al rispetto
reciproco tra i popoli, al commercio libero ed equo, all'eliminazione della poverta 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 tdnattato di Lisbona

Denominazione

Composizione
Parlamento 750 membri pit il presidente eletti a suffragio universale per
europeo cinque anni (per I'ltalia, 73 rappresentanti).

Consiglio europeo

Capi di Stato o di govemno, Presidente del Consiglio europeo &
Presidente della Commissione assistiti, se l'o.d.g. lo richisde. |
primi da un ministro e l'ultimo da un membro della Commissione.

Consiglio dei

27 membri, uno per Stato membro, con presidenza seme-

ministri

strale a turno, salvo che per la formazione del Consiglio A%
fari esteri, la cui presidenza & esercitata dall'alto rappresen-
tate dell'Unione per gli affari esteri e |a politica di sicurezza. J

Commissione

27 membri, uno per ciascuno degli Stati membri, compresi i
Presidente e l'alto rappresentante dell'Unione per gli affari esten
e la politica di sicurezza. Dal 1° novembre 2014, un numero di
membri corrispondente a due terzi del numero degli Stati mem-
bri, sempre compresi il Presidente e I'alto rappresentante del-
'Unione e facendo salva una diversa determinazione del nu-
mero dei membri ad opera di una deliberazione all'unanimita
del Consiglio europeo. E stato successivamente deciso di dare
seguito al principio «un commissario per Stato membro:.

Corte di giustizia

27 giudici e 11 avvocati generali nominati dai governi per s=i
anni, con un rinnovo parziale degli uni e degli altri ogni tre anni.

Corte dei conti

27 membri, uno per Stato membro, nominati dal Consiglio
per 6 anni.

Banca centrale
europea

Istituzione indipendente dotata di propria personalita giuridi-
ca. Agisce tramite un comitato esecutivo o direttorio, composio |
di 6 membri comprensivi del presidente e del vicepresidents, e &
un consiglio direttivo, composto degli stessi sei membri e d=
governatori delle banche centrali dell'area euro. Fino a quando
questarea non includera tutti i paesi del'Unione un pit ampic
consiglio generale, con un ruolo essenzialmente consufivo =
senza poteri in materia di politica monetaria, riunisce il presiden-
te, il vicepresidente e i governatori delle banche centrali di i of
Stati membri, mentre gli altri quatiro membri del diretiorio hanno
diritto di partecipare alle sue riunioni senza diritto di voto.

Vi sono inoltre gli organi consultivi costituiti dal Comitato economico e sociale =
dal Comitato delle regioni, composti ciascuno da un massimo di 350 memar
secondo la determinazione del Consiglio e per la durata di 5 anni.
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Schema della procedura di Codecisione leqgislativa

Proposta della Commissione al PE e al

/ Consiglio l | LETTURA

Prima lettura del Parlamento: Prima letdebParlamento:
nessun emendamento del PE emendamentEdelf

Parere della Commissione sygli
emendamenti del PEl

Prima lettura del Consiglio: Prima lettura del dghs: Prima lettura del

Il Consiglio pud adottaré il Consiglio non approva tutti gli Consiglidk: Consiglio

testo senza modifiche emendamenti e adotta una pprowa tutti gli
posizione comune emendamenti e puo

adottard’atto
Parere della Commissione sulla
posizione comune

Seconda lettura del Parlamento Il LETTURA
(termine 3 mesi + 1)

Il Parlamento approva la Il Parlamento approvargtamenti alla  |I'Parlamento respinge la

posizione comune 0 non posizione comune posziomune

prende una (decisione (maggioranza assoluta debnjem (maggioranza assoluta dei
f membri) L'atto &

L’atto & considerato adottato ~ Parere della Commissione sugli considerato notiat

emendamenti del PE

Seconda lettura del Consiglio
(termine 3 mesi +1)

-
/ v

Il Consiglio approva tutti gli Il Consiglio non amva tutti gli I LETTURA
emendamenti del Parlamento emendamenti del iiartamen

L'atto & adottato come Il Comitato di Conciliazione & convocato

modificato entro un periodo di 6 settimane + 2 e

dispone di altre 6 settimane + 2 per giungere

ad un accordo l \

Esito positivo della Conciliazione Esito negatiella
/ l Conciliazione l

Il PE o il Consiglio non sono Entro un periodo diétimane + 2, L'atto non & adottato
in grado di adottare il testo approvazione debtesmune da parte del

comune nel periodo di 6 Parlamento (maggioranzaateespressi) e

settimane + 2 dal Consiglio (voto a maggioranzalificata)

L’atto nor € adottatt L’atto € adottats
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Nuovi poteri dei parlamenti nazionali nel law maiiauropeo — la sussidiarieta nei
Trattati

IL RAFFORZATO RUOLO DEI PARLAMENTI NAZIONALI
NEL FUNZIONAMENTO DELL'UNIONE

Con la riforma si ha un deciso rafforzamento della presenza dei parlamenti nazio-
nali nella vita del’'Unione europea e le relative modalita sono specificate in un arti-
colo— 8C, poi 12, TUE — inserito tra le disposizioni relative ai principi democratici:

inserimento nel flusso di informazioni europee

controllo sul principio di sussidiarieta

valutazioni e controlli in ordine allo spazio di liberta, sicurezza e giustizia
partecipazione alle procedure di revisione dei trattati

informazioni circa le domande di adesione

partecipazione alla cooperazione interparlamentare

~oooDD

IL PRINCIPIO DI SUSSIDIARIETA (%)

Il principio di sussidiarieta, applicato nelle societa politiche strutturate su piti livelli di
responsabilita, comprende sia un principio regolatcre dell'esercizio delle competen-
ze che, partendo dal presupposto della titolarita esclusiva della «competenza delle
competenze» in capo agli Stati, presiede alla ripartizione delle competenze tra i diver-
si livelli della societa politica multilivello, sia due principi che, ponendosi come corolla-
ri del primo, presiedono all’esercizio effettivo delle stesse competenze. Linsieme dei
tre principi o, se si vuole, dei tre sottoprincipi dell'unico principio di sussidiarieta &
insito nella filosofia e nella prassi costante della costruzione europea ed & esplicitato,
a seguito di Maastricht, nell'art. 5TCE (mentre nel TUE & disciplinato, con maggiori
dettagli e riferito all'Unione e non piti alla Comunita, all'art. 3 ter, poi 5).

1. Principio di attribuzione
La Comunita agisce nei limiti delle competenze che le sono attribuite dagli
Stati membri nei trattati per realizzare gli obiettivi da questi stabiliti.

2. Principio di sussidiarieta vera e propria
Nelle competenze che non sono esclusive della Comunita questa interviene
solo se e nella misura in cui gli obiettivi perseguiti possono essere realizzati
meglio a livello sovranazionale.

3. Principio di proporzionalita o intensita
Tra i diversi strumenti di azione possibili, I'Unione deve scegliere, a parita di
efficacia, quello che, per il contenuto e la forma, lascia pil liberta di azione
agli Stati, agli Enti locali, alle imprese, ai privati impedendosi di andare al di l&
di quanto necessario per il raggiungimento degli obiettivi perseguiti.

* Si preferisce parlare di principio di sussidiarieta come quello che comprende i tre sotio-
principi relativi alla delimitazione e all’'esercizio delle competenze dell’Unione trattandosi de!
principio regolatore da sempre dell'esercizio delle competenze in presenza di piu livelli &
responsabilita. Non sarebbe peraltro neppure erroneo considerare il principio di attribuzions
come inclusivo anche degli altri due principi.
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Percentuale del PIL di alcune regioni italiane suthedia comunitaria
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Le “Europe profonde” (Limes 1/2006)
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Documento proposto da J. Solana e adottato dai chpstato e di governo al
Consiglio Europeo del 12 dicembre 2003 a Bruxelles

Un'Europa sicura
in un mondo migliore

Strategia europea in materia
di sicurezza

Documento proposto da Javier Solana e
adottato dai capi di stato e di governo al
Consiglio Europeo del 12 dicembre 2003
a Bruxelles.
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Introduzione

Mai I'Europa ¢ stata cosi prospera, sicura e libera. Alla vio-
lenza della prima meta del XX secolo & seguito un periodo
di pace e stabilita senza precedenti nella storia europea.

La creazione dell'Unione europea ha rappresentato |'e-
lemento centrale di questa evoluzione, trasformando le
relazioni fra gli Stati e la vita dei loro cittadini. Gli Stati
europei si sono impegnati a risolvere le controversie per via
pacifica e a cooperare tramite istituzioni comuni.
Nell'arco di questi anni, con la progressiva diffusione dello
Stato di diritto e della democrazia, regimi autoritari si
sono trasformati in democrazie sicure, stabili e dinamiche.
La successione degli allargamenti sta concretizzando la
visione di un continente unito e pacifico.

Gli Stati Uniti hanno svolto un ruolo cruciale nell'inte-
grazione europea e nella sicurezza europea, in particolare
tramite la NATO. Con la fine della
guerra fredda gli Stati Uniti si sono ~ Nessun paese éin

ritrovati in una posizione dominan- &0, dasolo, di
dal di i affrontare i problemi
te a punto I vista militare. mmplessidz' Oggi~

Tuttavia, nessun paese & in grado,
da solo, di affrontare i problemi complessi di oggi.
L'Europa deve tuttora far fronte a minacce e sfide alla
sicurezza. Il conflitto nei Balcani ha ricordato che la guer-
ra non & scomparsa dal nostro continente. Nell'ultimo
decennio nessuna regione del mondo & rimasta indenne da
conflitti armati, i quali, nella maggior parté dei casi, non
sono stati conflitti tra Stati, bensi conflitti interni e le cui

vittime sono state per la pit parte civili.
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Come unione di 25 Stati con una popolazione di oltre
450 milioni di persone che produce un quarto del prodot-
to nazionale lordo (PNL) del mondo e con un'ampia

Come unione di 25 Stati con una
popelazione di oltre 450 milioni
di persone che produce un quarto
del prodotto nazionale lordo
(PNL) del mondo, 'Unione enro-
pea &, inevitabilmente, un attore
globale ... e dovrebbe essere
pronta ad assumersi la sua parte
di responsabilita per la sicurezza

gamma di strumenti a sua
disposizione, ['Unione
europea &, inevitabil-
mente, un attore globale.
Nell'ultimo decennio
forze europee sono state
schierate all'estero in luo-
ghi  molto  distanti

mondiale e nell 'edificazione di dall'Europa, come

4 (aneg priglioee Afghanistan, Timor Est,
RDC. La sempre maggiore convergenza degli interessi
europei e il rafforzamento della reciproca solidarieta
dell'UE ci rende un attore pit credibile ed efficace.
L'Europa dovra essere pronta ad assumersi la sua parte di
responsabilita per la sicurezza mondiale e nell'edificazio-

ne di un mondo migliore.

170



L. 1l contesto di sicurezza : sfide globali e
minacce di fondo

SFIDE GLOBALI

Il contesto scaturito dalla fine della guerra fredda & carat-
terizzato da un'apertura sempre maggiore delle frontiere
e da un'indissolubile interconnessione degli aspetti inter-
ni ed esterni della sicurezza. Il flusso di scambi e investi-
menti, l'evoluzione tecnologica e la diffusione della
democrazia hanno significato per molti liberta e prospe-
ritd; aleri hanno percepito la globalizzazione come causa
di frustrazione e di ingiustizia. Questi sviluppi hanno
altresi offerto ai raggruppamenti non statali un margine
maggiore d'intervento negli affari internazionali ed
hanno accresciuto la dipendenza europea da un'infra-
struttura interconnessa nel settore dei trasporti, dell’e-
nergia, dell'informazione ed altri, e |a conseguente vulne-
rabilita dell'Europa sotto questo profilo.

Dal 1990 hanno perso la vita in guerra quasi 4 milio-
ni di persone, per il 90% civili. In tutto il mondo oltre 18
milioni di persone hanno abbandenato la loro casa a
causa di un conflitto.

In gran parte del mondo in via di sviluppo la poverca
e la malattia provocano innumerevoli sofferenze e danno
luogo a pressanti preoccupazioni in materia di sicurezza.
Oltre 3 miliardi di persone - la meta della popolazione
mondiale - vivone can meno di 2 euro al giorno. Ogni
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anno sono in 45 milioni a soccombere alla fame e alla

: Tl malnutrizione. L'AIDS &
Ogni anno sono 45 milioni a soc-
combere alla fame e alla malnu-

trizione ... L'AIDS contribuisceal pandemie piti devastatri-

collasso della societd ... La sicurez- i della storia umana e

za é uno dei prerequisiti dello
sviluppo.

attualmente una delle

contribuisce al collasso
della  societd. Nuove
malattie possono diffondersi rapidamente e diventare
minacce globali. L'Africa subsahariana & pili povera oggi
di quanto non fosse 10 anni fa. In molti casi il fallimento
economico & connesso ai problemi politici e ai conflitti
violenti.

La sicurezza & uno dei prerequisiti dello sviluppo. |
conflitti non solo distruggono le infrastrutture, compresa
quella sociale, ma incitano anche alla criminalita, scorag-
giano gli investimenti e impediscono la normale attivita
economica. Vari paesi e regioni sono presi in una spirale
di conflitto, insicurezza e poverta.

La concorrenza per le risorse naturali, in particolare le
risorse idriche, che sara aggravata dal riscaldamento glo-
bale nei prossimi decenni, rischiera di generare altri scon-
volgimenti e movimenti migratori in varie regioni.

Un fattore di particolare preoccupazione per |I'Europa
¢ la dipendenza energetica: I'Europa & infatti il principale
importatore di petrolio e gas al mondo. Circa il 50% del
consumo energetico dipende attualmente dalle importa-
zioni, una percentuale che salira al 70% nel 2030. La mag-
gior parte delle importazioni di energia proviene dal
Golfo, dalla Russia e dal Nordafrica.
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MINACCE DI FONDO

5Se un attacco su vasta scala contro uno degli Stati mem-
bri & oggi improbabile, |'Europa & comungue confrontata
a minacce nuove, piti svariate, meno visibili e meno preve-
dibili.

Terrorismo: Il terrorismo mette in pericolo la vita delle
persone, comporta costi ingenti, cerca di minare I'apertu-
ra e la tolleranza delle nostre societa e costituisce una
minaccia strategica crescente per l'intera Europa. Sempre
pill, i movimenti terroristici possono contare su risorse
finanziarie ingenti, sull'allacciamento in reti telematiche e
sono disposti a usare una violenza illimitata per causare
un numero enorme di vittime.

La piti recente ondata di terrorismo ha portata globa-
le ed & connessa all'estremismo religioso violento. Essa
scaturisce da cause complesse, tra cui la pressione della
modernizzazione, le crisi culturali, sociali e politiche e
I'alienazione dei giovani che vivono in societa straniere.
Questo fenomeno & anche insito nella nostra stessa socie-
ta.

L'Europa & per tale terrorismo un obiettivo e nel con-
tempo una base: i Paesi europei sono degli obiettivi e
sono stati attaccati. Basi logistiche di cellule di al Qaeda
sono state scoperte nel Regno Unito, in ltalia, in
Germania, in Spagna e in Belgio. Un'azione europea con-
certata & indispensabile.

La proliferazione delle armi di distruzione di massa &
potenzialmente la pilt importante minaccia alla nostra
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sicurezza. | regimi fondati sui trattati internazionali e le
disposizioni in materia di controllo delle esportazioni

L'ultima volta che le armi di di- hanno rallentato la diffu-

Struzione di massa sono state sione delle armi di distru-
usate risale al 1995 con l'attenta-  zione di massa e dei rela-
to al gas sarin nella metropoli- Eivi vettori. Stiamo
tana di Tokyo ad opera della setta
terrovistica Aum. Vi furono 12 ;
vittime e varie migliaia di feriti.  POCa nuova e pericolosa
Due anni prima, la setta Awm  che aumenta la possibili-
aveva sparso delle spore di

antrace in una strada di Tokyo.

entrando tuttavia in un'e-

ta di una corsa alle armi
di distruzione di massa,
specie nel Medio Oriente. | progressi compiuti nelle scien-
ze biologiche sono in grado di aumentare la potenza delle
armi biologiche negli anni a venire; anche gli attentati con
sostanze chimiche e radiologiche costituiscono una seria
possibilita. La diffusione della tecnologia missilistica
apporta un ulteriore elemento di instabilita e potrebbe
mettere |'Europa di fronte a un rischio crescente.

Lo scenario pil terrificante & quello in cui gruppi ter-
roristici si dotano di armi di distruzione di massa. In que-
sta ipotesi un piccolo gruppo sarebbe in grado di infligge-
re danni di portata possibile, in passato, solo agli Stati e
agli eserciti.

Conflitti regionali: Problemi quali quelli del Kashmir,
della Regione dei Grandi laghi e della penisola coreana
hanno un impatto diretto e indiretto sugli interessi euro-
pei, come pure i conflitti pili vicini a noi, soprattutto in
Medio Oriente. | conflitti violenti o congelati, che persi-
stono anche alle nostre frontiere, minacciano la stabilica
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regionale. Essi distruggono vite umane e infrastrutture
fisiche e sociali; minacciano le minoranze, le liberta fon-
damentali e i diritti umani. | conflitti possono portare
all'estremismo, al terrorismo e al fallimento dello Stato e
forniscono opportunita per la criminalita organizzata.
L'insicurezza regionale pud alimentare la domanda di
armi di distruzione di massa. Il miglior modo per far fron-
te alle nuove minacce, spesso sfuggenti, pud talvolta con-
sistere nell'affrontare i problemi piti antichi della conflit-
tualita regionale.

Fallimento dello Stato: Il malgoverno - corruzione, abuso
di potere, debolezza delle istituzioni e scarsa assunzione
di responsabilita - e i conflitti civili minano gli Stati dal-
I'interno. In alcuni casi, si & giunti al collasso delle istitu-
zioni pubbliche. La Somalia, la Liberia e I'Afghanistan
sotto i Talibani sono gli esempi recenti piti noti. Il collas-
so dello Stato i:)ub essere associato a minacce owvie, quali
la criminalita organizzata o il terrorismo. Il fallimento
dello Stato & un fenomeno allarmante, che mina il buon
governo mondiale e accresce |'instabilita regionale.

Criminalita organizzata: L'Europa costituisce un obiettivo
prioritario della criminalita organizzata. Questa minaccia
interna alla nostra sicurezza ha un'importante dimensio-
ne esterna: il traffico transfrontaliero di stupefacenti, la
- tratta di donne, di migranti clandestini e di armi rappre-
senta una cospicﬁa parte delle attivita delle bande crimi-
nali. La criminalita organizzata puo avere legami con il
terrorismo.
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Le suddette attivita criminali si accompagnano spesso
a Stati deboli o in fallimento. In vari paesi produttori di
droga i proventi della droga hanno alimentato |'indeboli-
mento delle strutture statali. | proventi del commercio di
pietre preziose, di legname e di piccole armi alimentano i
conflitti in altre parti del mondo. Tutte queste attivitd
minano lo stato di diritto e I'ordine sociale stesso. In casi
estremi, la criminalita organizzata pud giungere a domi-
nare lo Stato. Il 90% dell'eroina che circola in Europa pro-
viene dai papaveri coltivati in Afghanistan, ove i proventi
del commercio di droga servono a pagare gli eserciti pri-
vati. La maggior parte & distribuita attraverso le reti crimi-
nali dei Balcani che sono altresi responsabili di circa
200.000 delle 700.000 donne vittime del commercio ses-
suale su scala mondiale. Una nuova dimensione della cri-
minalitd organizzata che meritera ulteriore attenzione &
I'aumento della pirateria marittima.

Questi differenti elementi messi insieme - il terrorismo
dedito alla massima violenza, la disponibilita di armi di
distruzione di massa, la criminalita organizzata, |'indebo-
limento dei sistemi statali e la privatizzazione della forza -
potrebbero metterci di fatto di fronte a una minaccia
estremamente grave.
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II. Obiettivi strategici

Viviamo in un mondo che presenta al contempo le pro-
spettive pili rosee che I'umanita abbia mai conosciuto ma
anche le minacce piu gravi. Il futuro dipendera in parte
dalle nostre azioni. Dobbiamo al tempo stesso pensare
globalmente e agire sul piano locale. Per difendere la sua
sicurezza e promuovere i suoi valori, ['Unione europea si
prefigge tre obiettivi strategici: ‘

Affrontare le minacce

L'Unione europea si & impegnata attivamente per far fron-

te alle minacce di fondo.

B Essa ha risposto all'11 settembre con una serie di mi-
sure 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 Stati Uniti d'America. L'Unione continua a svilup-
pare la cooperazione in questo settore e a migliorare
i suoi mezzi di difesa.

B Ha perseguito per molti anni politiche contro la pro-
liferazione. L'Unione ha appena approvato un ulterio-
re programma d'azione che prevede iniziative per raf-
forzare |'Agenzia internazionale dell'energia atomica,
misure per rendere pili rigorosi i controlli sulle
esportazioni e per trattare le spedizioni e gli approwi-
gionamenti illegali. L'Unione & impegnata nel rag-
giungimento dell'adesione universale ai trattati multi-
laterali nonché nel rafforzamento dei trattati e delle
relative disposizioni in materia di verifica.
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B L'Unione europea e gli Stati membri sono intervenuti

per contribuire a far fronte ai conflitti regionali e per
aiutare gli Stati falliti a rimettersi in sesto, tra l'altro
nei Balcani, in Afghanistan e nella Repubblica demo-

cratica del Congo. Ripristinare il buon governo nei

Balcani, promuovere la democrazia e mettere in
grado le autorita locali di affrontare la criminalita
organizzata & uno dei modi pit efficaci di far fronte
alla criminalita organizzata nell'ambito dell'Unione.

In un'epoca di globalizzazione, le minacce lontane

devono preoccuparci al pari di quelle vicine. Le attivita

In un'epoca di globalizzazione,
le minacce lontane devono pre-
occuparci al pari di quelle
vicine... La prima linea di difesa
sard spesso all'estero. Le nuove
minacce sono dinamiche...
La prevenzione dei conflitti e
delle minacce non inizia mai
troppo presto.

nucleari in Corea del Nord,
i rischi nucleari in Asia
meridionale e la prolifera-
zione in Medio Oriente
sono fonte di uguale preoc-
cupazione per |'Europa.

| terroristi e i criminali
sono attualmente in grado
di agire su scala mondiale:
le loro attivita in Asia cen-

trale o nel Sudest asiatico possono essere una minaccia

per i paesi europei o i loro cittadini. Nel frattempo la

comunicazione globale accresce in Europa la sensibilita

per i conflitti regionali o le tragedie umanitarie ovunque

nel mondo.

Il nostro concetto tradizionale di autodifesa - fino alla

guerra fredda compresa - si basava sulla minaccia dell'in-

vasione. Dinanzi alle nuove minacce la prima linea di
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difesa sard spesso all'estero. Le nuove minacce sono
dinamiche. | rischi di proliferazione aumentano nel

tempo; se incontrollate, le reti terroristiche si faranno

ancor pilt pericolose. Il fallimento degli Stati e la crimina-
lita organizzata si diffondono se le si trascura, come
abbiamo avuto modo di vedere in Africa occidentale.
Tutto cid implica che dovremmo essere pronti ad agire
prima che una crisi insorga. La prevenzione dei conflitti e
delle minacce non inizia mai troppo presto.
Contrariamente alla minaccia visibile & imponente
della guerra fredda, nessuna delle nuove minacce & di
natura puramente militare, né alcuna di esse pud essere
affrontata con mezzi solamente militari. Ciascuna di esse
richiede invece una combinazione di strumenti. La prolife-
razione pud essere contenuta mediante i controlli sulle
esportazioni e contrastata con pressioni politiche, econo-
miche e di altro tipo, trattando nel contempo le sotto-
stanti cause di ordine politico. Per la lotta al terrorismo
pud essere necessario combinare intelligence, mezzi di
polizia, giudiziari, militari e di altro genere. Negli Stati fal-
liti possono essere richiesti strumenti militari per ripristi-
nare l'ordine e aiuti umanitari per affrontare la crisi
immediata. | conflitti regionali richiedono soluzioni poli-
tiche ma nella fase successiva al conflitto possono essere
necessari mezzi militari ed efficaci operazioni di polizia.
Gli strumenti economici servono nella ricostruzione e la
gestione civile delle crisi contribuisce al ripristino dej
governi civili. L'Unione europea & particolarmente ben
attrezzata per far fronte a queste svariate situazioni.
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Costruire sicurezza nelle nostre vicinanze

Persino in un'epoca di globalizzazione la geografia &
ancora importante. E' nell'interesse dell'Europa che i
paesi che ci circondano

L'allargamento non dovrebbe  siano ben governati. | vicini
creare nuove linee di divisione

in Europa. La soluzione del

conflitto arabo-israeliano é una
priovitd strategica per ' Enropa. fiorisce la criminalita orga-
nizzata, le societd disfun-

impegnati in conflitti vio-
lenti, gli Stati deboli in cui

zionali o una crescita demografica incontenibile alle sue
frontiere sono tutti elementi che creano problemi per
I'Europa.

L'integrazione degli Stati aderenti aumenta la nostra
sicurezza ma rawvicina altresi I'Europa alle zone proble-
matiche. Il nostro compito consiste nel favorire |'esisten-
za di un cerchio di paesi ben governati ad est dell'Unione
europea e lungo il Mediterraneo, con cui possiamo intrat-
tenere rapporti stretti e cooperativi.

L'importanza di questo fattore & illustrato dai
Balcani. Grazie ai nostri sforzi in concertazione con gli
Stati Uniti, la Russia, la NATO e altri partner internazio-
nali, la stabilita della regione non & piti minacciata dall'in-
combere di un grave conflitto. La credibilita della nostra
politica estera dipende dal consolidamento di quanto
abbiamo realizzato nei Balcani. La prospettiva europea
offre sia un obiettivo strategico che un incentivo alle rifor-
me.
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Non & nel nostro interesse che si creino nuove linee di
divisione in Europa dovute all'allargamento. Occorre
estendere i vantaggi della cooperazione economica e poli-
tica ai nostri vicini dell'est facendo fronte ai problemi
politici in tali regioni. E ora necessario dedicare un inte-
resse maggiore e pil attivo ai problemi del Caucaso meri-
dionale che, a tempo debito, diventera anch'esso una
regione vicina.

La soluzione del conflitto arabo-israeliano & una prio-
rita strategica per I'Europa, mancando la quale vi saran-
no poche possibilita di affrontare gli altri problemi del
Medio Oriente. L'Unione europea deve mantenere il suo
impegno e la sua disponibilita a investire risorse nel pro-
blema fino alla sua soluzione. La soluzione dei due stati -
che I'Europa appoggia da lungo tempo - & ormai ampia-
mente accettata. Per attuarla sara necessario uno sforzo
unite e cooperativo da parte dell'Unione europea, degli
Stati Uniti, delle Nazioni Unite e della Russia nonché dei
paesi della regione, ma in primo luogo da parte degli stes-
si israeliani e palestinesi.

L'area mediterranea in generale continua a vivere
gravi problemi di stagnazione economica, disordini socia-
li e conflitti irrisolti. Gli interessi dell'Unione europea
richiedono un impegno costante con i partner mediterra-
nei, attraverso una cooperazione economica, di sicurezza
e culturale pit efficace nel quadro del processo di
Barcellona. Occorre anche prendere in considerazione un
pili ampio impegno con il mondo arabo.

181



UN ORDINE INTERNAZIONALE BASATO SU UN MULTILATERALI-
SMO EFFICACE

In un mondo di minacce globali, mercati globali e media
globali, la nostra sicurezza e prosperita dipendono sem-
pre pili da un sistema multilaterale efficace. Lo sviluppo
di una societa internazionale piu forte, il buon funziona-
mento delle istituzioni internazionali e un ordine interna-
zionale basato sul diritto sono il nostro obiettivo.

Siamo impegnati nella salvaguardia e nello sviluppo
del diritto internazionale. |l quadro fondamentale in cui si
collocano le relazioni
internazionali & la
Carta delle Nazioni

La nostra sicurezza e prosperita
dipendono sempre pisi da un sistema
multilaterale efficace. Siamo impe- y G
gnati nella salvaguardia e nello Unite. Il Consiglio di
sviluppo del diritto internazionale. Il sicurezza delle
quadyro fondamentale in cui si collo-
cano le relazioni internazionali é la

Carta delle Nazioni Unite.

Nazioni Unite ha la
responsabilita prima-
ria del mantenimento
della pace e della sicurezza internazionali. Rafforzare le
Nazioni Unite e dotarle dei mezzi necessari perché esse
assolvano alle loro responsabilita e agiscano con efficacia
rappresenta una priorita dell'Europa

Noi desideriamo che le organizzazioni, i meccanismi e
i tratrati internazionali siano in grado di far fronte alle
minacce che incombono sulla pace e la sicurezza interna-
zionali e dobbiamo quindi essere pronti ad entrare in
azione quando le norme da essi sancite sono infrante.

Istituzioni cardine del sistema internazionale quali
I'Organizzazione mondiale del commercio (OMC) e le
istituzioni finanziarie internazionali hanno esteso il nume-

182



ro dei loro membri. La Cina ha aderito alllOMC e la
Russia sta negoziando la sua adesione. Il nostro obiettivo
dovra essere di ampliare |'appartenenza a tali organi
mantenendone al contempo il livello elevato.

Le relazioni transatlantiche sono da annoverare tra gli
elementi essenziali del sistema internazionale, non solo
nell'ottica dei nostri interessi bilaterali, ma anche del raf-
forzamento della comunita internazionale nel suo insie-
me. La NATO & un'espressione importante di queste rela-
zioni.

Anche le organizzazioni regionali rinsaldano il gover-
no globale. Per I'Unione europea la forza e I'efficacia
dell'OSCE e del Consiglio d'Europa hanno particolare
rilevanza e altre organizzazioni regionali, tra cui I'ASEAN,
il MERCOSUR e I'Unione Africana, danno un contributo
importante a un mondo piti ordinato.

Una condizione dell'ordine internazionale basate sul
diritto & che le leggi evolvano in risposta a sviluppi quali
la proliferazione, il terrorismo e il riscaldamento globale.
Abbiamo interesse a sviluppare ulteriormente le istituzio-
ni esistenti come 'Organizzazione mondiale del commer-
cio e a sostenere quelle di recente costituzione, come la
Corte penale internazionale. La nostra esperienza in
Europa dimostra che si pud aumentare la sicurezza
mediante regimi di rafforzamento della fiducia e di con-
trollo degli armamenti. Tali strumenti possono anche
dare un importante contributo alla sicurezza e alla stabi-
lita nelle nostre vicinanze e su pili vasta scala.

La qualita della societa internazionale dipende dalla
qualita dei governi che ne costituiscono le fondamenta.
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La miglior protezione della nostra sicurezza & un mondo
di stati democratici ben amministrati. La diffusione del
buon governo, il sostegno alle riforme politiche e sociali,
il contrasto della corruzione e dell'abuso di potere, lo sta-
bilimento dello stato di diritto e il rispetto dei diritti del-
I'uomo rappresentano i mezzi piti efficaci per il rafforza-
mento dell'ordine internazionale.

Le politiche in materia di commercio e sviluppo pos-
sono essere strumenti potenti di promozione delle rifor-
me. In qualita di maggior fornitore mondiale d'aiuti pub-
blici e maggiore entita commerciale mondiale, I'Unione
europea e i suoi Stati membri sono in una posizione favo-
revole al perseguimento di questi obiettivi.

Nell'ambito della nostra politica, da rafforzare ulte-
riormente, mantengono la loro importanza aspetti quali il
contributo a un miglior governo attraverso programmi di
assistenza, la condizionalita e misure commerciali mirate.
Un mondo percepito come foriero di giustizia e opportu-
nita per tutti sara pil sicuro per |'Unione europea e i suoi
cittadini.

Molti paesi si sono collocati al di fuori della societa
internazionale. Alcuni hanno cercato l'isolamento, altri
violano insistentemente le norme internazionali. E auspi-
cabile che questi paesi si riuniscano alla comunita inter-
nazionale e I'UE dovra essere pronta a fornire loro assi-
stenza. Coloro che non lo vogliono dovranno capire che
hanno un prezzo da pagare, anche nelle relazioni con
I'Unione europea.
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[I. Implicazioni politiche per I'Europa

L'Unione europea ha compiuto progressi verso una poli-
tica estera coerente e nella gestione efficace delle crisi.
Abbiamo posto in essere strumenti che possono essere
utilizzati con efficacia, come & stato dimostrato nei
Balcani e altrove. Tuttavia, se dobbiamo dare un contri-
buto che corrisponda al nostro potenziale, dovremo esse-
re pill attivi, coerenti e capaci. E dovremo operare assie-
me ad altri.

Piti attivi nel perseguire i nostri obiettivi strategici. Cid
vale per l'intero spettro degli strumenti a nostra disposi-
zione per la gestione delle

o ; : Dobbiamo sviluppare una
crisi e la prevenzione dei con- 1 strategica che pro-
flitti, comprese le iniziative interventi tempestivi,
politiche, diplomatiche, mili- rapidi e, se necessario,

vigorosi .

tari e civile, commerciali e di
sviluppo. Sono necessarie politiche attive per far fronte a
minacce nuove e dinamiche. Dobbiamo sviluppare una
cultura strategica che promuova interventi tempestivi,
rapidi e, se necessario, vigorosi.

Essendo un'Unione di 25 membri, con una spesa che
supera i 160 milioni di euro per la difesa, dovremmo esse-
re in grado di condurre pili operazioni contemporanea-
mente. Potremmo apportare un particolare valore
aggiunto sviluppando operazioni che implicano capacita
sia militari sia civili.
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L'UE dovra dare il suo sostegno all'ONU, che fornisce
risposte alle minacce alla pace e alla sicurezza internazio-
nali. L'UE & fermamente impegnata a rafforzare la sua
cooperazione con I'ONU per |'assistenza dei paesi reduci
da conflitti e ad aumentare il suo sostegno all'ONU nelle
situazioni di gestione a breve termine delle crisi.

Dobbiamo essere in grado di agire prima che si dete-
riori la situazione dei paesi che ci circondano, quando si
individuano segnali di proliferazione e prima dell'insorge-
re di emergenze umanitarie. Un impegno preventivo pud
eliminare pil gravi problemi in futuro. Un'Unione euro-
pea che assume maggiori responsabilita ed & pit attiva &
un'Unione che gode di maggiore peso politico.

Piti capaci. Un'Europa pili capace & alla nostra portata,
anche se occorrera tempo per realizzare le nostre piene
potenzialita. Le azioni gia awiate - tra cui la creazione di
un'agenzia per la difesa - ci conducono nella giusta dire-
ZAonesiba

Per trasformare le nostre forze armate in forze mobili
piti flessibili e per consentire loro di affrontare le nuove
minacce, & necessario da un lato aumentare le risorse per
la difesa e dall'altro un loro pili efficace impiego.

L'uso sistematico di strumenti comuni e condivisi
ridurrebbe le duplicazioni, le spese generali e, 2 medio ter-
mine, aumenterebbe le capacita.

In quasi tutti i principali interventi, I'efficienza milita-
re & stata seguita dal caos civile. Abbiamo bisogno di una
maggiore capacita di utilizzare le risorse civili nelle situa-
zioni di crisi e post-crisi.
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Piti forte capacita diplomatica: ci serve un sistema
che combini le risorse degli Stati membri con quelle delle
istituzioni dell'UE. Trattare problemi che sono piti remoti
e pill estranei richiede una comprensione e una comuni-
cazione maggiori.

Le valutazioni comuni della minaccia costituiscono la
migliore base per azioni comuni. Cio richiede un pit
intenso scambio di intelligence tra gli Stati membri e con
i partner.

Nell'aumentare le capacita nei diversi settori, dovre-
mo considerare una pili ampia gamma di missioni, che
potrebbero prevedere azioni congiunte in materia di
disarmo, il sostegno ai paesi terzi nella lotta contro il ter-
rorismo e la riforma del settore della sicurezza, quest'ulti-
ma nel contesto pili ampio della costruzione istituziona-
le.

Gli accordi permanenti UE-NATO, in particolare gli
accordi "Berlin Plus", aumentano la capacita operativa
dell'UE e forniscono il quadro per il partenariato strategi-
co tra le due organizzazioni nella gestione delle crisi. Cid
rispecchia la nostra determinazione comune di raccoglie-
re le sfide del nuovo secolo.

Pill coerenti. L'elemento essenziale della politica estera e
di sicurezza comune e della politica europea comune in
materia di sicurezza e di difesa & che siamo pit forti quan-
do agiamo insieme. Negli ultimi anni abbiamo creato sva-
riati strumenti, ciascuno con struttura e finalita proprie.

La sfida attuale @ di riunire i diversi strumenti e le
diverse capacita: programmi di assistenza dell'Unione
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europea e il Fondo europeo di sviluppo, capacita militari
e civili degli Stati membri e altri strumenti. Tutti questi
strumenti possono avere un impatto sulla nostra sicurez-
za e su quella dei paesi terzi. La sicurezza & la prima con-
dizione per lo sviluppo.

Le attivita diplomatiche, le politiche in materia di svi-
luppo, commercio e ambiente dovranno seguire gli stessi
orientamenti. In una crisi |'unita di comando & insostitui-
bile.

Un miglior coordinamento tra |'azione esterna e le
politiche in materia di giustizia e affari interni & fonda-
mentale nella lotta contro il terrorismo e la criminalita
organizzata.

E necessaria una maggiore coerenza non solo tra gli
strumenti dell'UE ma anche per quanto riguarda le attivi-
ta esterne dei singoli Stati membri.

E inoltre necessario attuare politiche coerenti su scala
regionale, specialmente in materia di conflitti. E raro che
i problemi vengano risolti sulla base del singolo paese o
senza sostegno regionale com'¢ variamente dimostrato
dalle esperienze nei Balcani e nell'Africa occidentale.

Cooperazione con i partner. Da soli possiamo risolvere
pochi o addirittura nessun problema. Le minacce sopra
descritte sono minacce comuni, condivise con tutti i
nostri partner pil vicini. La cooperazione internazionale &
una necessita. Dobbiamo perseguire i nostri obiettivi sia
attraverso la cooperazione multilaterale nelle organizza-
zioni internazionali sia attraverso i partenariati con altri
attori cruciali.
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Le relazioni transatlantiche sono insestituibili.
To SEY
Agendo insieme, I'Unione euro- Agendo insieme,
pea e gli Stati Uniti possono  ['Unione europea e gli
costituire una forza formidabile Stati Uniti possono costi-

. tuire ormida-
per il bene nel mondo. Il nostro ™ .umtﬁfrmf
Ik : : bile per il bene nel
obiettivo dovra essere quello di iyl

realizzare un partenariato effica-

ce ed equilibrato con gli Stati Uniti. E una ragione di piu
per indurre 1'UE a sviluppare ulteriormente le proprie
capacita e aumentare la sua coerenza.

Dovremo continuare a lavorare per rendere pil stret-
te le nostre relazioni con la Russia, che rappresenta una
componente di primaria importanza per la nostra sicurez-
za e la nostra prosperita. Il rispetto dei comuni valori ci
fara progredire con pili vigore verso |'obiettivo di un par-
tenariato strategico.

La nostra storia, la nostra geografia e i nostri legami
culturali ci mettono in relazione con ogni parte del
mondo: i nostri vicini del Medio Oriente, i nostri partner
dell'Africa, dell'America Latina e dell'Asia. Queste relazio-
ni costituiscono un importante patrimonio da accrescere.
In particolare dovremmo cercare di sviluppare partenaria-
ti strategici con il Giappone, la Cina, il Canada e I'India
cosi come con tutti quelli che condividone i nostri obiet-
tivi e valori e siano disposti ad agire a loro sostegno.
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Conclusione

Questo mondo presenta nuovi pericoli ma offre anche
nuove opportunitd. L'Unione europea ha la potenzialita
di apportare un importante contributo, sia per affrontare
le minacce sia per contribuire a realizzare le opportunita.
Un'Unione europea attiva e capace avrebbe un impatto a
livello mondiale e, in tal modo, contribuirebbe a un effi-
cace sistema multilaterale capace di condurre ad un
mondo pill giusto, pils sicuro e pili unito.
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Capacita e competenze delle industrie militari
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Fonte: Goldman Sachs Global Investment Research — September 6, 2005
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La complessita dell'industria militare europea 2601
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L'industria militare europea nel 2005: un tentatidosemplificazione
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