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Introduzione

L'originario disegno strategico dell’unificazione europea &
quello della pacificazione fra i suoi Stati membri. In virti del
metodo “comunitario”, al processo di graduale conferimento di
risorse e identita degli Stati partecipanti attraverso politiche co-
muni, si & accompagnato un processo di graduale attrezzatura
istituzionale (institution butlding) del sistema in quanto tale.

I due processi, pur se segnati da velocita diverse, risultano inter-
connessi in ragione del fatto che la dimensione della costruzione
curopea & intrinsecamente multidimensionale: economica, sociale,
politica. A parte le inevitabili strumentazioni di comodo ad opera di
politici piti 0 meno accorti, la distinzione fra integrazione economica
e integrazione politica ¢ di tipo analitico, in funzione essenzialmente
euristica. Quella che comunemente si chiama integrazione politica &
parte costitutiva del complessivo processo, &, per cosi dire, suo
patrimonio genetico, non pud pertanto essere estrapolata dal suo
naturale contesto multidimensionale assumendola come variabile
dipendente rispetto all'integrazione economica.

Gli sviluppi dell’architettura istituzionale fanno parte di que-
sto complesso ¢ indissociabile contesto causativo. La loro dinami-
ca, distinta da quella della formazione e gestione delle policies,
non ¢ unilineare, ¢ cadenzata da progressioni, arresti ¢ accelera-
zioni che trovano spiegazione in un duplice ordine di variabili,
interne ed esterne al sistema integrativo, diversamente rilevanti a
seconda della fase storica.

Nel periodo bipolare, grazie anche alla “leadership esterna”
esercitata dagli USA rispetto alla costruzione europea, ¢ alla rela-
tiva stabilita-staticita derivante dall’equilibrio del terrore, nella



dinamica dell'integrazione le variabili interne hanno contato pit
di quelle esterne e l'originaria architettura istituzionale, risultante
dal virtuoso compromesso tra istanze di intergovernativita e istan-
ze di sopranazionalita, si & dimostrata idonea a gestire il processo
integrativo senza traumatiche né eccessive sollecitazioni al muta-
mento. In questa dinamica, constatiamo una sorta di rincorsa tra
incrementi delle politiche ¢ sviluppi delle istituzioni: ralora le
politiche precedono le istituzioni (insomma la funzione precorre
I'organo), tal'altra sono le istituzioni a sopravvanzare le prime.
Anche il problema della legittimazione ab intra di istituzioni e
processi decisionali si ¢ posto senza drammatiche urgenze; le prin-
cipali risposte ad esso sono state 'elezione diretta del Parlamento
curopeo ¢ il graduale e dosato incremento dei suoi poteri segnato
dalle procedure di parere conforme, cooperazione e codecisione.

Sul piano esterno, nello stesso periodo si sono radicate le pre-
messe strutturali dell'interdipendenza mondiale ¢ sono venuti svilup-
pandosi i tentacolari processi di globalizzazione che, dopo il 1989,
sono esplosi in tutta la loro carica di pervasivita all'insegna del libero
scambio, mettendo in crisi la governabilita a turti i livelli, dai sistemi
di governo locale agli Stati, dalle organizzazioni internazionali regio-
nali a quelle a raggio di operativita universale. La parola d’ordine
della de-regulation ha debordato dal campo dell'economia a quello
della politica ¢ delle istituzioni di governo, rendendo ancora pii
critica la tenuta di queste sotto il duplice profilo della capacita di
decisione e della qualita democratica. Sono entrate in crisi profon-
da la governance e allo stesso tempo la pratica della democrazia
che, nel tradizionale spazio della governabilita, quello “confina-
rio” dello Stato nazionale, presenta preoccupanti sintomi pre-ago-
nici. Sempre pit frequentemente, e in modo sempre meno traspa-
rente ¢ legittimo, importanti decisioni politiche sono prese in sedi
che non sono quelle delle tradizionali istituzioni di governo. La
pratica della democrazia & costretta a giocarsi in un contenitore
dove & venuta meno, in rilevante misura, la stessa ragion pratica
del suo essere: legittimare chi decide e partecipare alla formazione
delle sue decisioni. Il zarget si & spostato al di la e al di sopra delle
colonne d’Ercole dell’asfittico spazio nazionale.

A partire dal 1989 si ¢ alla ricerca di un nuovo ordine mon-
diale, in una situazione magmatica ¢ paradossale dove alla tenden-
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za unificante dell'economia (fine: mercato unico mondiale) si ac-
compagna la tendenza alla frammentazione della politica e della
governance. Diciamo “si accompagna”, invece di “si contrappone”
perché, nei fatti, il degrado della politica in ruoli meramente ancillari,
¢ funzionale alla dinamica della competitivita e della concentrazione
del potere economico e finanziario giocata al di fuori degli ordinari
schemi istituzionali della governabilita. Sottrazione di spazi di
governo alle istituzioni, conflittualita violenta dentro gli Stati ma
di rilievo e coinvolgimenti internazionali, interconnessione tra le
ragioni delle “paci sociali” (interne) e quelle della “pace interna-
zionale” caratterizzano lo scenario del pianeta nell'attuale diffici-
lissima fase di transizione da un ordine prevalentemente #nterna-
zionale ad un ordine che non potra non essere mondializzato.
In questa situazione fortemente perturbata, I'identita del siste-
ma dell'integrazione europea ¢ sfidata nei suoi elementi costituti-
vi. In altre parole, la sollecitazione, anzi lo scatenarsi delle varia-
bili internazionali sta mettendo a dura prova la capacita di adat-
tamento attivo dell'Unione europea. Fino al 1989, per rispondere
alle sollecitazioni delle variabili infracomunitarie, molto piti debo-
li di quelle che oggi provengono dall’esterno, era sufficiente una
dose (relativamente) modica di capacita omeostatica delle istitu-
zioni di governo del sistema integrativo, da spendersi, come di
fatto & avvenuto, soprattutto in termini di avvio di politiche comu-
ni nuove o di ampliamento di vecchie, piu che di rilevanti inno-
vazioni dell’architettura istituzionale. Dopo il 1989, & 'architettu-
ra istituzionale in quanto tale ad essere sollecitata. Lo stesso an-
noso problema del deficit democratico si carica di una urgenza
che — a parte sacrosante ragioni di principio, ovviamente valide
anche in passato - prima non aveva. Perché il sistema “tenga”,
cioé funzioni in modo efficiente ed efficace, la piena legittimazio-
ne democratica delle istituzioni comunitarie ¢ oggi altrettanto
indispensabile ¢ improcrastinabile dell'incremento delle loro com-
petenze e poteri nonché di un pitt equilibrato rapporto fra di esse.
La nuova fase del processo integrativo & segnata da un modo
nuovo di rispondere alle sollecitazioni ambientali, in particolare
alla sfida della governabilita che oggi investe tutti i livelli decisio-
nali, dal micro ambito locale al macro ambito internazionale: sotto
I'impatto della interdipendenza ¢ dei collegati processi di globa-
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lizzazione, si tratta di perseguire obiettivi di sicurezza all'interno
¢ all'esterno dell'Unione. Questa nuova fase & segnata, in modo
forte, anche sotto il profilo giuridico-formale. L’Atto unico euro-
peo, i Trattati di Maastricht ¢ Amsterdam non sono atti di ordi-
nario aggiustamento o riforma, sono invece espressioni di volonta
innovativa e costitutiva.

Con I'Atto unico il sistema europeo si attrezza offrendo alle
politiche comuni uno spazio interno ampliato ¢ unificato. Con
Maastricht - ¢ gia avvenuto il crollo dei muri - la strategia di
sviluppo assume pit chiare ¢ decise connotazioni di intervento
anche all’esterno: I'Unione economica ¢ monetaria intende ri-
spondere direttamente alla sfida della mondializzazione dell’eco-
nomia in campo economico e finanziario; la Politica estera e di
sicurezza comune a quella della sicurezza politico-militare nel
mondo della crescente conflittualita; a sua volta, il “pilastro” degli
affari interni e della giustizia si propone di rispondere alle sfide di
un ordine pubblico reso instabile dai flussi migratori e dalla cri-
minalita organizzata su scala transnazionale. Nell'Atto unico gli
sviluppi dell'architettura istituzionale sono molto meno pronun-
ciati di quelli delle policies. Con Maastricht ¢’¢ una evidenza forte
anche per quanto riguarda i primi. Si rafforzano le preesistenti
istituzioni, adeguandone competenze e poteri alle esigenze di un
pit ampio e complesso policying (si pensi in particolare al Parla-
mento europeo), si creano nuove procedure (si pensi al metodo
della “posizione comune” e della “azione comune” nel quadro
della PESC), si creano nuovi “organi”, in particolare il Comitato
delle regioni ¢ il Mediatore europeo. Alle istanze di governabilita
dentro il sistema integrativo, ¢’¢ innanzitutto la risposta in termini
di esplicitazione del principio di sussidiarieta che avalla lo svilup-
po del regionalismo dal basso. Alla sfida della legittimazione,
Maastricht risponde innanzitutto con la formalizzazione dell'isti-
tuto della “cittadinanza dell'Unione”, con il riconoscimento dei
partiti politici europei (nel dispositivo del Trattato) e delle forma-
zioni solidaristiche di societa civile (con pii modesta, ma non
meno significativa, Dichiarazione allegata al Trattato). E c'¢ 'ado-
zione della denominazione “Unione europea” per il sistema inte-
grativo nel suo complesso, una formula “meravigliosamente ambi-
gua” dal punto di vista del diritto positivo ma che sottende pero
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reali pulsioni di sinergismo ¢ di olismo. Con Amsterdam si affer-
mano ulteriormente queste pulsioni, con un dato molto importan-
te inteso ad accelerare il potenziamento e la democratizzazione del-
I'architettura istituzionale: la posizione del principio secondo cui i
diritti umani ¢ le liberta fondamentali stanno alla base dell'Unione,
insieme con la liberta, i principi di democrazia ¢ lo stato di diritto.
E l'innesco reale del processo di costituzionalizzazione del sistema
dell'Unione, i cui primi tentativi vanno indietro negli anni: il pia
significativo di questi, anche perché ricevette I'avallo del Parlamento
europeo, ¢ il “progetto Spinelli” di Trattato istitutivo dell'Unione
europea del 1984, Nel Trattato di Amsterdam ¢'é un potenziale di
atti “costituenti” la cui sequela pud essere cosi articolata: 1) stesura
di una Carta dei diritti umani fondamentali; 2) previsione di strumen-
ti e procedure di garanzia nello stesso documento o in documento
distinto; 3) adozione formale della Carta; 4) stesura di una pit ampia
e organica Carta costituzionale dell'Unione europea.

La Carta dei diritti fondamentali & non pud non essere, la prima
parte di una Costituzione democratica. Dunque, il riconoscimento
giuridico dei diritti umani nel sistema dell'Unione apre, corretta-
mente, la strada alla Costituzione europea.

Sul terreno operativo, il Consiglio europeo di Tampere del
15-16 ottobre 1999 ha affidato il compito di stendere la Carta dei
diritti fondamentali ad un “organo” ad bhoc che € espressione non
del Parlamento europeo - anima sopranazionale dell'UE - ma,
piuttosto, del Consiglio europeo ~ anima intergovernativa. Il Par-
lamento & presente con una sua delegazione nell’“organo” insieme
ad altre istituzioni ed organi dell’'Unione, laddove ciascun capo di
Stato e/o di governo dei 15 Stati membri vi & direttamente rappre-
sentato. Un indizio di vertice, insomma, ma pur sempre un avvio
forte di costituzionalizzazione.

Al momento in cui scriviamo non ¢ possibile avanzare ipotesi
sul divenire di questa intrapresa. Prudentemente, dobbiamo limi-
tarci a qualche considerazione di principio. La Carta dei diritti
fondamentali dell'Unione non pué tradursi né in una mera dichia-
razione di principi né nell'ennesimo trattato internazionale sui
diritti umani. Pur venendo concepita al di fuori del suo ambito
naturale, quello appunto del Parlamento europeo, I'approccio che
deve informarne la stesura non pud non essere quello dell’atto
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costituzionale, di chiara ispirazione sopranazionale ¢ federalista.
Perché cosi avvenga, occorre che si mobilitino partiti politici,
formazioni sociali, gruppi di volontariato, centri culturali, perso-
nalita del mondo della cultura ¢ dell’arte. Su questo potremmo
anche azzardare una previsione, oltre che un auspicio. La storia
del nostro tempo dimostra che sul terreno della promozione ¢
della difesa dei diritti umani questa mobilitazione c’¢ gia ed & in
espansione, soprattutto in relazione ad eventi che sono anche
molto lontani da casa nostra. Ora che di diritti umani si sta final-
mente trattando nel ¢ per il sistema dell'UE, si & aperta una nuova
¢ interessante frontiera per il movimento popolare dei diritti
umani. Ne deriverd un provvidenziale supplemento di legittima-
zione per I'Unione, alle prese con la gestione della moneta unica,
con l'allargamento ai paesi dell'Europa centrale ¢ orientale, con la
prevenzione e repressione dei conflitti esterni ¢ della delinquenza
interna, con la gestione anche militare della sicurezza.

Il presente volume ¢ frutto di un seminario di studio dell'As-
sociazione Universitaria di Studi Europei organizzato a Venezia
nel luglio del 1998, nella sede del Master curopeo in Diritti
Umani ¢ Democratizzazione, progetto maggiore dell’'UE in questo
campo formativo.

Giova ricordare che la filosofia AUSE si ispira a criteri di
interdisciplinarieta (economia, diritto, storia, politologia) ¢ di
deciso orientamento a progettare ¢ costruire, oltre che, natural-
mente, di sano criticismo scientifico.

I saggi sono idealmente raggruppati in quattro sezioni: econo-
mia, politologia, diritto, storia, in ossequio sia alle affinita di con-
tenuto sia ai criteri di interdisciplinarieta che caratterizzano la
filosofia dell’ AUSE. La preoccupazione per la (buona ed efficace)

overnabilita e la tensione ai valori democratici costituiscono il
g]o rosso che lega fra loro i diversi contributi.

Mazrco Mascia e ANTONIO Parisca
Universita degli Studi di Padova
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CARLO SECCHI
Universita Bocconi di Milano

La politica economica europea nel dopo euro

1. Introduzione

Il Consiglio curopeo straordinario del 2-3 maggio 1998 ha
deciso 'elenco degli undici paesi, ammessi all’euro sin dall'inizio
della terza e conclusiva fase dell'Unione economica ¢ monetaria
(UEM), a partire dal 1° gennaio 1999'.

La sfida principale che dovranno fronteggiare gli Stati mem-
bri con I'avvento del'UEM, é legata a come questi saranno in
grado di far fronte all’aumentata concorrenza derivante dall’intro-
duzione dell’euro. Infatti, la moneta unica garantira maggiore tra-
sparenza al mercato europeo, oltre che costi di transazione minori
per le imprese e per i consumatori, grazie alla eliminazione del
rischio di cambio. Di conseguenza, senza piu la possibilita di
usare lo strumento del cambio per effettuare svalutazioni compe-
titive, I'impatto interno pit avvertito sara certamente un aumento
permanente del grado di concorrenza sia per gli operatori econo-
mici che per i vari “sistemi paese”. D'altro canto, nel contesto
della strategia sottostante I'UEM, si tratta di un effetto desiderato
¢ quindi bene accetto, per lo stimolo che produce ad una maggio-
re efficienza, e conseguentemente ad un miglioramento della com-
petitivita dell'Unione europea (UE) verso I'esterno, unitamente

' Cfr. C. Seccan, Verso I'Euro, Marsilio Editore, Venezia 1998; C. Seccan
(a cura di), “L’Ttalia ¢ I'Europa nell'imminenza dell'euro”, Banca Popolare di
Lecco, in Lecco Ecomomia, supplemento al n. 3, 1997,
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agli stimoli derivanti da uno spazio economico ad elevata stabilita
(ciog, non inflazionista).

La questione principale che si pone quindi per i vari Stati
membri dell’'UE partecipanti all’euro & come cogliere le opportu-
nita ¢ parare i rischi che un contesto pilt concorrenziale del pre-
cedente comporta, sia tra i vari sistemi-paese che tra i sistemi
locali, riuscendo nel contempo a conciliare i requisiti del rigore
fiscale con una strategia di sviluppo. La corretta comprensione di
tutte le sue implicazioni implica un esame accurato delle caratte-
ristiche evolutive della politica economica a livello europeo.

2. La politica monetaria europea, le nuove istituzions e il ruolo
delle Banche centrali nazionali

1l Consiglio europeo del 2-3 maggio 1998 ha anche deciso la
composizione del Comitato esecutivo della Banca centrale curo-
pea (BCE) che, insieme al Sistema europeo delle Banche Centrali
(SEBC), costituisce l'organo di governo della politica monetaria
comune.

L’obicttivo fondamentale da cui dipendera il comportamento
della BCE e del SEBC nella conduzione della politica monetaria
¢ la stabilita dei prezzi, cioé un tasso di inflazione tra lo zero e il
due per cento, il cui conseguimento, anche a livello di aspettative,
consentira di anticipare le “mosse” delle autorita monetarie curopee.
L'ottenimento di tale obiettivo ¢ cruciale per garantire una crescita
durevole nell'area dell'euro, e dipende in misura determinante
dalla credibilita che la BCE riuscira a guadagnarsi sui mercati.

La reputazione della BCE ¢ dunque fondamentale per la
buona riuscita dell’equazione su cui si gioca il successo dell'euro.
Infatti:

- reputazione (favorita ¢ sostenuta dalla disciplina fiscale e fi-
nanziaria che consegue al Patto di crescita e stabilita);

~ stabilita della moneta a tassi di interesse bassi;

~  scenario favorevole per gli investimenti, ¢ quindi per la cresci-
ta economica ed occupazionale.
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Lo scenario alternativo, in cui la BCE abbia una debole repu-
tazione, al contrario, richiederebbe tassi di interesse alti per man-
tenere I'impegno nei confronti della stabilita dei prezzi. Cio com-
porterebbe un effetto negativo (crowding out) sugli investimenti,
e dunque sulla crescita e sull'occupazione. Questo genererebbe
una accentuata difficolta politica rispetto all’'osservanza del Patto
di crescita ¢ di stabilita negli Stati membri, a causa delle pressioni
nella direzione di una politica fiscale espansiva al fine di compen-
sare la politica monetaria restrittiva. Chiaramente questo scenario
provocherebbe una elevata instabilita nell’area dell’euro, ragione
per la quale é ipotizzabile che gli Stati membri non adotteranno
comportamenti che possano mettere in pericolo la credibilita
della BCE, applicando al contrario in maniera rigorosa il Patto di
crescita e stabilita.

Da un punto di vista istituzionale, cosi come previsto dai
relativi Protocolli del Trattato di Maastricht, il SEBC, composto
dalla BCE e dalle Banche centrali degli Stati membri (quelle dei
paesi non partecipanti all’euro sono membri con uno statuto spe-
ciale), affianchera la stessa BCE nella gestione della politica mo-
netaria curopea. Come gia accennato, obiettivo principale, ma
non unico, del SEBC sari il mantenimento della stabilita dei prez-
zi. Tuttavia, senza mettere a rischio tale traguardo, quest’ultimo
potra portare il proprio sostegno alle politiche economiche gene-
rali dell'Unione in linea con i principi dell’economia di mercato.
I compiti principali del SEBC sono:

- la definizione ¢ I'implementazione della politica monetaria
comune;

~ l'effettuazione di operazioni sul mercato internazionale dei
cambi;

— la gestione e la custodia della riserve ufficiali in valuta degli

Stati membri;

- la promozione di un sistema di pagamenti trasparente ed ef-
ficiente (sistema TARGET).

Inoltre, il SEBC contribuisce alla definizione delle politiche
adottate dai singoli Stati membri relativamente alla supervisione
prudenziale degli istituti di credito ed alla stabilita generale del

sistema finanziario. Infine, esso ha un ruolo consultivo presso la
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Commissione europea ¢ le autorita nazionali per tutte le questioni
legate alle propric sfere di competenza, questioni relativamente
alle quali ¢ altresi incaricato di fornire i dati statistici rilevanti.

Gli organi di gestione del SEBC sono il Consiglio, il Comitato
esecutivo della BCE ed il Consiglio generale. .

Il Consiglio del SEBC comprende i sei membri del Comitato
esecutivo della BCE ¢ gli attualmente undici governatori delle
Banche centrali nazionali degli Stati membri partecipanti al-
I'UEM. Principale compito del Consiglio ¢ la messa a punto della
politica monetaria dell'Unione tramite la fissazione di obiettivi di
politica monetaria intermedi, il livello dei tassi di interesse e 'am-
montare delle riserve. Il Consiglio fissa inoltre le linee guida per
I'implementazione di detta politica, affidata alla BCE. Il Consiglio
decide a maggioranza, secondo il principio “una testa un voto”.

Il Comitato esecutivo della BCE, noto come Direttorio, com-
prende il presidente, il vicepresidente ¢ quattro membri, nominati
dal Consiglio europeo dopo aver ottenuto il parere favorevole del
Parlamento europeo. Tale Comitato ha l'incarico della messa in
pratica della politica monetaria comune, anche attraverso istruzio-
ni operative impartite alle Banche centrali nazionali. Dati i poteri
di cui gode, la nomina del Direttorio & della massima importanza
per il problema della accountability della BCE, in quanto riguarda
sia esigenze di controllo democratico ¢ di trasparenza, che quelle
relative al rafforzamento della reputazione e della credibilita della
stessa Banca centrale. Le audizioni dei candidati al Direttorio
davanti alla Commissione economica ¢ monetaria del Parlamento
europeo e la successiva approvazione da parte dell’Assemblea
plenaria dei candidati proposti sono un segnale positivo in tale
SENSO.

Infine, il Consiglio generale del SEBC comprende sia il pre-
sidente, il vicepresidente e il Direttorio della BCE, che i governa-
tori delle Banche centrali di tutti gli Stati membri (sia partecipanti
che non partecipanti allUEM). 11 Consiglio generale & responsa-
bile delle funzioni che la BCE ha ereditato dall’Istituto monetario
curopeo (IME), ossia la messa a punto definitiva della terza fase
dell’'UEM, la definizione delle regole necessarie alla armonizzazio-
ne delle metodologie di contabilizzazione e reporting delle Banche
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centrali nazionali, la preparazione dei rapporti quadrimestrali ¢
annuali della Banca centrale europea e l'espletamento della fun-
zione consultiva di cui ¢ incaricato il SEBC,

Per eseguire i suoi compiti legati alla messa in opera della
politica monetaria dell'Unione, il SEBC si avvarra dei classici stru-
menti della politica monetaria a disposizione dei banchieri centra-
li, quali le operazioni di mercato aperto e I'imposizione agli istituti
di credito europei di un ammontare minimo di riserve. L'unica
differenza ¢ che queste operazioni potranno essere intraprese
dalla BCE oppure dalle singole Banche centrali nazionali, esclusi-
vamente dietro specifica disposizione della stessa Banca centrale

curopea.

3. Il ruolo internazionale dell'euro

Infine, il Consiglio europeo ha stabilito i tassi di cambio bi-
laterali definitivi ed irrevocabili per le valute che confluiranno
nell'euro. In merito a tale decisione, & oggettivamente difficile
stabilire se sia meglio un cambio leggermente sottovalutato (che
puo stimolare, almeno nel breve periodo, le esportazioni) rispetto
ad uno leggermente sopravalutato (che rende piu convenienti le
importazioni e contribuisce al controllo dell'inflazione), fermo
restando che i tassi di cambio fissati dovranno in primo luogo
essere giudicati positivamente dai mercati, per non dar luogo a
fenomeni speculativi.

Ancora pit complessa ¢ la questione del tasso di cambio in-
ternazionale che 'euro avra rispetto al dollaro, allo yen e alle
principali valute non partecipanti al'UEM. Ovviamente, esso sara
stabilito dai mercati, anche se ogni dichiarazione ufficiale sottoli-
nea che I'euro deve essere una moneta “forte”, bene accetta quin-
di dagli operatori privati ¢ importante strumento di riserva per i
vari paesi terzi, e conseguentemente con tassi di interesse bassi. In
effetti, questa & la situazione pit desiderabile, per lo stimolo che
puo derivarne per gli investimenti, I'occupazione e pili in generale
per I'economia curopea, sia a livello privato che delle pubbliche
amministrazioni. Inoltre, un euro forte ¢ credibile se sara, come
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accennato, utilizzato anche come riserva valutaria presso paesi
terzi, comportera dei vantaggi per |'area economica di riferimento
(cioé 'UE), noti come “effetto di signoraggio” e di cui attualmen-
te gode ampiamente il dollaro’.

Il cambio esterno dell’euro dipendera dai fondamentali del-
I'economia europea e dalla convergenza conseguita dagli Stati
membri partecipanti, oltre che dalla autorevolezza degli organi
preposti alla politica monetaria comune e dalla reputazione che
sapranno acquisire. Tuttavia, in parte dipendera anche dai com-
portamenti di politica economica non-monetaria (il rigore fiscale
codificato dal Trattato di Maastricht) e da talune decisioni opera-
tive, come ad esempio quella relativa alle riserve in dollari in
eccesso una volta che si sara passati dalle Banche centrali nazio-
nali alla BCE. Infatti, se queste venissero smobilitate troppo in
fretta (come taluni propongono di fare per acquisire risorse per
programmi straordinari), cid non potra che indebolire eccessiva-
mente il dollaro rispetto all’euro, con effetti negativi sul commer-
cio estero dell'UE. Quindi, oltre a saper cogliere gli effetti sulla
competitivita del “sistema Europa” che I'euro stimolera, occorre-
ra cercare di non incidere sulla exchange-rate competitiveness at-
traverso misure, sia di carattere generale che specifiche, che la
possano influenzare negativamente.

4. Nuove rigidita ed esigenze di flessibilita: la questione degli
shock asimmetric

La creazione della moneta unica comporta per definizione la
scomparsa del tasso di cambio quale strumento di aggiustamento
all'interno dell’area di riferimento. Secondo vari osservatori, que-
sto fatto, in un’area giudicata come eccessivamente eterogenea,
dovrebbe indurre ad una attenta riflessione circa la questione
degli shock asimmetrici come possibile rischio di instabilita del-
I'area monetaria comune. In un'Unione in cui la politica moneta-

? Cfr. CF. Berasten, “The Dollar and the Euro®, in Foreign Affairs, vo-
lume 76, n. 4, 1997.
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ria diviene unica, indipendente ¢ sovra-nazionale ¢ in cui le poli-

tiche fiscali nazionali sono vincolate dalla disciplina di bilancio

imposta dal Patto di crescita e stabilita, non sembra esserci un
margine di manovra sufficiente da parte degli Stati membri per

fronteggiare eventuali shock asimmetrici che dovessero colpire il

ciclo economico.

Rispetto al sentire comune, il problema presenta almeno due
aspetti rilevanti:

1. occorre innanzitutto valutare la reale possibilita per le econo-
mie europee di essere colpite da shock asimmetrici. Storica-
mente, infatti, gli shock asimmetrici che hanno colpito i paesi
dell'UE sono di tipo endogeno, ossia derivanti da una risposta
asimmetrica nelle politiche economiche dei diversi paesi a
problemi comuni. Chiaramente, questa eventualita sara resa
sempre meno probabile dallo stretto coordinamento delle
politiche economiche nell'ambito dell’Ewro Councl, di cui ci
si occupera pil avanti, istituito anche per dare risposta a
questo tipo di problemi;

2. in secondo luogo, le strategie di risposta ad eventuali shock
asimmetrici sono differenti al variare del tipo di shock che
colpisce il ciclo economico (di domanda, di offerta, endogeno
o esogeno). In generale, occorrerebbe concentrarsi su tre di-
verse strategie, che oltre che costituire una risposta al proble-
ma degli shock asimmetrici, possono considerarsi anche alla
stregua di opportunita da cogliere per riformare il funziona-
mento delle economie europee ed adeguarlo al nuovo conte-
sto competitivo globale.

Flessibilita des mercati: occorre aumentare il grado di flessibi-
lita dei mercati (in primis del mercato del lavoro, ma non solo),
eliminando le rigidita ed i vincoli al libero gioco delle forze della
concorrenza messe in moto dal processo di introduzione della
moneta unica, ed introducendo un sistema di regole pit “sottile”
¢ piu efficiente. Questa strategia ¢ cruciale al fine di prevenire gli
effetti negativi derivanti dall'eventuale insorgere di shock asimme-
trici esogeni.

Coordinamento delle politiche economiche: oltre all'esigenza di
garantire flessibilita ai mercati al fine di evitare l'insorgere di
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shock esogeni, occorre tenere conto della possibilita che si gene-
rino shock endogeni al sistema stesso, in cui I'asimmetria nasce
proprio dalle diverse, spesso erronee, risposte di politica econo-
mica messe in atto dagli Stati membri a fronte di un problema
comune (ad esempio, le diverse risposte date da Italia ¢ Gran
Bretagna alla crisi petrolifera degli anni Settanta, che hanno cre-
ato inflazione in un caso, disoccupazione nell’altro, generando
una asimmetria di fondo difficile da correggere con una politica
monetaria comune). Il cosiddetto Euro Council ¢ il rafforzamento
del coordinamento tra le politiche economiche recentemente evo-
cato dagli Stati membri dovrebbero evitare in futuro 'insorgere di
questo tipo di shock.

Ruolo del bilancio federale: in prospettiva, la moneta unica
agisce comunque su di un’area in cui persistono squilibri regionali
relativamente elevati. Di conseguenza, occorre comunque preve-
dere la possibilita di creare un margine di manovra della spesa
pubblica tale da poter correggere possibili squilibri nel ciclo
economico derivanti da shock di offerta a livello locale. 11 proble-
ma potrebbe essere risolto aumentando la dimensione del budget
comunitario, attualmente vincolato alla soglia dell’1,27 per cento del
PIL dell'Unione, oppure creando margini di disponibilita di bilancio
a livello nazionale ¢ coordinandoli strettamente tra di loro.

La questione del bilancio comune e quale sia I'esigenza politica
da cui origina la necessita di tali meccanismi di intervento, e come
creare detto meccanismo in un contesto economico in cui vige la
centralizzazione della politica monetaria e la politica fiscale & vin-
colata dal Patto di crescita e stabilita, sono temi trattati nei pros-
simi paragrafi.

5. Il governo non-monetario dell’ economia
La realizzazione del'UEM porra, come si ¢ detto, anche la
questione di migliorare nettamente il sistema di governance econo-

mica nell'UE. Infatti, ad una politica monetaria pienamente comu-
nitarizzata, non potra corrispondere 'attuale frammentazione che
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registra il governo non-monetario dell'economia, con politiche oriz-
zontali (come quella di concorrenza) o settoriali (come quella agrico-
la) comuni, mentre altre sono affidate agli Stati membri. Su tutte,
I'assetto attuale della politica fiscale appare particolarmente preoccu-
pante, nonostante il Patto di crescita ¢ stabilita relativo alla politica
di bilancio. Un migliore equilibrio tra politica monetaria comune e
governo non-monetario dell'economia ¢ indispensabile, anche al
fine di garantire il buon funzionamento dell'euro e preservarlo dal
rischio di insorgenza di shock asimmetrici endogeni al sistema.

La soluzione istituzionale non ¢ anticipabile, in quanto non
esistono precedenti storici in materia. Tuttavia, 'esigenza ¢ sem-
pre piu avvertita, come dimostra la decisione del Consiglio euro-
peo di Lussemburgo (12-13 dicembre 1997) di costituire il cosid-
detto Euro Council, applicando cosi il principio di flessibilita
codificato dal Trattato di Amsterdam (2 ottobre 1997). Nel caso
specifico, I'Euro Council, primo nucleo di un futuro sistema di
governance economica, ¢ inteso come uno strumento di stretto
coordinamento nell'ambito dell’Ecofin per i paesi che adotteran-
no 'euro e quindi avranno, tramite la BCE, una politica moneta-
ria comune, la cui indipendenza, che non ¢ assolutamente in di-
scussione, non puo certo beneficiare di una situazione di squili-
brio ¢ quasi di isolamento rispetto al sistema di governance eco-
nomica nell'UE. D’altro canto, il Consiglio europeo di Lussem-
burgo nel dare approvazione all'Euro Council ha testualmente
sottolineato che “il passaggio a una moneta unica richiedera un
rafforzamento della sorveglianza comunitaria ¢ del coordinamen-

to delle politiche economiche tra gli Stati membri che partecipano
all'area dell’euro”.

6. I primi provvedimenti di coordinamento in materia tributaria e
levoluzione futura dei sistemi di tassazione in Europa

I progressi registrati negli ultimi mesi nel coordinamento delle
politiche tributarie, un ambito di cui gli Stati membri sono sem-
pre stati molto gelosi, sono stati molto rilevanti. Il problema di
fondo riguarda una migliore definizione dei confini tra comuni-
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tarizzazione ¢ sussidiarieta (cio¢ comportamenti in larga misura
autonomi da parte degli Stati membri), in quanto, se un certo
grado di concorrenza tra “sistemi paese” & certamente positivo
per migliorare l'efficienza e la competitivita europea, esso non
puo spingersi oltre il limite in cui i danni superano i vantaggi. In
campo tributario, gli eccessi della concorrenza fiscale hanno pro-
dotto effetti negativi dal punto di vista del buon funzionamento
del mercato interno, sull'andamento del gettito fiscale e sull'occu-
pazione, per lo spostamento del carico tributario dai fattori piu
mobili (come il capitale) su quelli meno mobili (come il lavoro)’.

La presa d’atto e la condivisione di tali situazioni indesidera-
bili ha spianato la strada ad alcune prime fondamentali misure di
coordinamento tra gli Stati membri in materia di tassazione, tra
cui I'adozione di un codice di condotta per evitare discriminazioni
nella tassazione delle attivita di impresa tra gli Stati membri, una
proposta di direttiva per la armonizzazione della tassazione dei
redditi da risparmio dei cittadini dell’UE non residenti in uno
Stato membro ¢ la proposta di direttiva per eliminare la doppia
tassazione di interessi e royalties tra societa collegate operanti nel
mercato unico’,

Se da un lato risulta dunque evidente come ci sia un chiaro
bisogno di coordinamento o armonizzazione nell’evoluzione dei
sistemi fiscali nazionali, soprattutto in quelle aree in cui la concor-
renza fiscale dannosa puo produrre effetti particolarmente perver-
si, € tuttavia ugualmente importante auspicare un livello di con-
correnza fiscale “benefico”, per stimolare un miglioramento nei
livelli generali di competitivita nel sistema europeo.

Infatti, un livello eccessivo di tassazione colpisce negativa-
mente la posizione competitiva delle imprese europee che ormai

' Cfr. CommssioNE DELLE COMUNITA EUROPEE, La politica tributaria nel-
I'Unione europea. Relazione sullo sviluppo dei sistemi tributari, Bruxelles, 22
ottobre 1996, COM(96) 546 def. ¢ Verso 1l coordinamento fiscale nell’Unione
europea. Un pacchetto di misure volte a contrastare la concorrenza fiscale danno-
sa, Bruxelles, 1 ottobre 1997, COM(97) 495 def.

* Cfr. “Conclusioni del Consiglio Ecofin del 1° dicembre 1997 in materia
di politica fiscale™ in Gazzetta Ufficiale della Comunita europea, C 002, 6 gen-
naio 1998, pp. 1-6.
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si trovano ad operare in un contesto globale, pregiudicando gli
obiettivi di crescita economica, creazione di vera e durevole occu-
pazione ¢ la messa in opera di un sistema di “stato sociale” solido
e sostenibile. Di conseguenza, ¢ necessaria una riduzione del livello
di tassazione dei redditi di impresa ed una riduzione degli oneri non
salariali a carico del lavoro, al fine di non svantaggiare le imprese
europee nei confronti degli altri competitori internazionali.

Ne consegue che la risposta al problema della definizione dei
confini tra comunitarizzazione ¢ sussidiarieta in campo tributario
va conciliata con i vincoli imposti dalla moneta unica e dalla glo-
balizzazione, che implicano una accresciuta ¢ “benefica” concor-
renza fiscale tra i sistemi nazionali. Questi effetti combinati ren-
dono possibile (ed auspicabile) prevedere una convergenza dei
sistemi tributari nazionali su un livello comune di pressione fisca-
le, pii1 basso di quello attuale, determinato solo in parte dall’azio-
ne politica, ed in larga misura deciso dai vincoli imposti dalla
competizione globale.

Per quel che riguarda la competenza comunitaria nell’evolu-
zione dei sistemi fiscali nazionali, le aree di intervento dovrebbero
essere limitate a quelle in cui 'armonizzazione ed il coordinamen-
to producono chiari vantaggi, lasciando il resto al gioco della
concorrenza fiscale “benefica”, capace di generare una diminuzio-
ne dei livelli di pressione fiscale. Inoltre, occorrerebbe stabilire,
ove necessario, livelli minimi di pressione fiscale al fine di evitare
eccessi nella erosione fiscale ed altre simili distorsioni, tenendo
ben presente il frade-off esistente tra competitivita esterna e livelli
di tassazione interni.

Infine, nell'ambito delle soluzioni europee, ¢ ugualmente ne-
cessario coordinare approcci comuni con i paesi terzi. Cio nasce
dall’esigenza di contrastare la concorrenza fiscale “esterna” al-
I'Unione senza essere costretti ad usare misure difensive per flussi
economici ad alta mobilita, in particolar modo il capitale, in quan-
to approcci internazionali coordinati sono molto piu praticabili
rispetto a misure fiscali (come la cosiddetta Tobin tax) di impro-

babile efficacia.
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7. Il prano per il completamento del mercato interno

Da quanto sopra esposto risulta chiaro come mercato unico’
¢ moneta unica sono i pilastri della strategia di rilancio delle pro-
spettive economiche europee di fronte alle sfide competitive poste
dalla globalizzazione dell’economia mondiale. Anche se perman-
gono resistenze ¢ comportamenti opportunistici da parte degli
Stati membri, questa strategia & I'unica percorribile per consegui-
re vantaggi duraturi in termini di benessere economico, occupa-
zione ¢ sostenibilita delle politiche sociali e richiede quindi deter-
minatezza e spirito costruttivo, prima che i nodi tuttora aperti
divengano nestricabili.

A fine aprile 1997 la Commissione europea ha presentato una
proposta di “piano d'azione” poi approvato dal Consiglio euro-
peo di Amsterdam®. Il documento si basa su una strategia che
riguarda quattro ambiti di intervento con I'elencazione delle mi-
sure specifiche previste per ognuno di essi ¢ con una chiara pre-
ferenza per le azioni di tipo non regolamentatorio.

Tra i principali obiettivi perseguiti, in primo luogo vi & quello
di aumentare I'efficacia del quadro legislativo esistente, attraverso
la semplificazione della legislazione nazionale ¢ comunitaria e il
rafforzamento della sua applicazione. In particolare, dovranno
essere recuperati al pit presto i gia citati ritardi nel settore doga-
nale, dei servizi finanziari e delle assicurazioni, oltre che per gli
appalti pubblici (che rappresentano I'11,5 per cento del PIL del-
I'UE e dove oltre il 10 per cento della legislazione non ¢ applicata
in modo corretto).

In secondo luogo, occorre rimediare alle distorsioni che tut-
tora sussistono. Cio riguarda in particolare tutto il settore dell’im-
posizione fiscale, dove i progressi verso I'armonizzazione, pur nel
rispetto del principio di sussidiarieta e di una certa flessibilita, per
i motivi precedentemente analizzati, si stanno rivelando difficili da

* Per una valutazione degli efferti prodotti dal mercato unico, cfr. M.
Monry, The Single Market and Tomorrow's Europe, Kogan Page, Londra, 1996,
introduzione.

¢ Cfr. Commissione pirLe COMUNITA EUROPEE, Progetto di piano d'azione
per il mercato unico, Bruxelles, 6 maggio 1997, COM(97) 184 def,
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realizzare. Per quanto riguarda in modo specifico I'IVA, viene
proposto di passare al regime definitivo, basato sul principio della
tassazione nel paese di origine. Inoltre, vengono previste diverse
misure di armonizzazione fiscale, anche per ovviare in parte ai pro-
blemi posti dalla concorrenza fiscale, come argomentato sopra.
In terzo luogo, viene proposto di ovviare agli ostacoli settoria-
li che impediscono la creazione effettiva di un mercato unico. Cio
riguarda in particolare I'approvazione dello statuto della societa
curopea e I'adozione di una serie di misure nell'ambito dei servizi
(telecomunicazioni, energia, fondi pensionistici ¢ altri ancora).
Infine, il “piano d'azione” della Commissione europea si pro-
pone di accentuare i vantaggi del mercato unico per i cittadini
curopei, rafforzando in particolare le garanzie offerte ai consuma-
tori ¢ sopprimendo i controlli alle frontiere intra-comunitarie.
Un aspetto particolarmente interessante delle proposte della
Commissione sta nel fatto che i progressi di ogni Stato membro
nella attuazione del “piano d'azione” saranno regolarmente pub-
blicati dalla Commissione europea sotto forma di una “Tabella di
illustrazione del mercato unico” ¢ saranno esaminati in ogni ses-
sione del Consiglio europeo (ciog, i vertici alla fine di ogni seme-
stre) ¢ del Consiglio dei ministri per il mercato interno, che potra
eventualmente prendere dei provvedimenti in materia. Tale tabel-
la, nota come Single Market Scoreboard, & costituita da indicatori
di convergenza verso il mercato unico ed & stata presentata in
autunno del 1997 al Consiglio del mercato interno.
Anche le misure volte ad un migliore funzionamento del
mercato interno rappresentano quindi uno stimolo molto importante
all'aumento del grado di concorrenza all'interno dell'Unione.

8. I nuovs sviluppi della politica di concorrenza

11 mercato unico non avrebbe molto senso se fosse lecito limi-
tare mediante cartelli ¢ accordi restrittivi la concorrenza tra le
imprese di diversi Stati membri, negando inevitabilmente al con-
sumatore la totalita dei benefici di un mercato sano ¢ competitivo,
generalmente rappresentati da una pit ampia scelta di beni e
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servizi disponibili al prezzo pit basso possibile. Storicamente, sin
dal varo del Trattato di Roma nel 1957, la Commissione dispone
di poteri molto estesi di indagine su eventuali violazioni delle norme
di concorrenza e, dal 1989, ¢ anche autorizzata ad esaminare e vietare
le operazioni di concentrazione di portata comunitaria.

L'introduzione della moneta unica ha ulteriormente rinforza-
to l'esigenza di vigilare affinché il libero gioco delle forze di
mercato possa esercitare quei benefici effetti che tutti si attendo-
no dall’euro. Di conseguenza, ¢ aumentata notevolmente la pres-
sione che la Commissione esercita sugli Stati membri affinché
rispettino le regole fissate nei Trattati. In particolare, rispetto al
passato sembrano esserci, in aggiunta a quelle tradizionali, almeno
due aree in cui le autorita nazionali saranno costrette ad un mag-
giore rispetto delle regole.

Attualmente ¢ al vaglio della Commissione una integrazione
tra le aree di intervento relative al coordinamento fiscale nelll'UE,
al fine di limitare la concorrenza fiscale dannosa, e il campo degli
aiuti di Stato (considerabili come imposte negative), che fino al
giorno d’oggi hanno beneficiato di una serie di eccezioni previste
dall’art. 92 del Trattato, che definisce i cosiddetti “aiuti compati-
bili" con il mercato unico.

Inoltre, anche le sovvenzioni statali volte a garantire finalita di
sviluppo regionale sono state recentemente poste al vaglio della
Commissione’, che spesso ¢ intervenuta per bloccare sovvenzioni
giudicate eccessivamente “gencrose” nei confronti degli enti be-
neficiari.

Chiaramente, ogni futuro programma nazionale di aiuti ed
incentivi fiscali ¢ finanziari per le aree depresse dovra tenere con-
to di questa nuova esigenza di maggior rispetto per le regole della
concorrenza espresse a livello europeo.

" Cr. CommissioNE DELLE COMUNITA EUROPEE, Comemunication on the Links
between Regional and Competition Policy, Bruxelles, 17 marzo 1998, COM(98)
673 def.
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9. L'Agenda 2000: allargamento, squilibri regionals, riforma dei
Fondsi strutturali, riforma della PAC

Sul piano interno, I'Unione sarda impegnata a realizzare piena-
mente il disegno dell'UEM, con l'introduzione della moneta unica
¢ la definitiva realizzazione del mercato unico, in coerenza con il
disposto del primo comma dell'art. B del Trattato di Maastricht.
Sul piano esterno, l'impegno principale riguardera i negoziati per
I'allargamento a Cipro e ai paesi dell’Europa centro-orientale che
da tempo hanno fatto richiesta di adesione.

A tale proposito la Commissione ha presentato nel luglio del
1997 la cosiddetta Agenda 2000, cioe le linee guida per I'attivita
futura dell'UE, dopo I'accordo del vertice di Amsterdam sulla
revisione del Trattato di Maastricht a conclusione della Conferen-
za inter-governativa. L.'Agenda 2000 effettua una valutazione dei
paesi candidati ad entrare nell'UE in un prossimo futuro, basan-
dosi su criteri politici ed economici ed analizzando, attraverso
studi di impatto, i principali problemi sulla via dell’ampliamento.
Parallelamente alla dimensione esterna, I'Agenda 2000 svolge al-
cune considerazioni relative al futuro delle politiche interne del-
I'Unione. In particolare, anche a seguito delle prospettive di allar-
gamento, occorrera trovare soluzione ad alcuni cruciali problemi
interni come la riforma della politica agricola comune (PAC) ¢
quella dei Fondi strutturali per le regioni arretrate dell’'UE, entram-
be necessarie non solo a fronte delle caratteristiche dei futuri Stati
membri, ma anche alla luce del fatto che nel 1999 scade I'accordo
relativo alle prospettive finanziarie del bilancio comunitario.

L’Agenda 2000 riguarda quindi in modo particolare I'evolu-
zione delle politiche dell'UE, le questioni relative all’allargamen-
to, il futuro della politica di coesione attuata attraverso i trasferi-
menti resi possibili dai Fondi strutturali, oltre che la riforma della
PAC (che tuttora assorbe circa la meta delle risorse del bilancio
comunitario). L’awvio a soluzione di questi problemi sta stimolan-
do un dibattito ampio tra Commissione, Parlamento ¢ Consiglio.

* 11 documento noto come Agenda 2000 e le analisi relative ai paesi can-
didati all'adesione sono stati pubblicati nel corso del 1997 come supplementi
al Bollettino dell’'Unione europea.
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A tale proposito, taluni Stati membri, ed in particolare I'Italia,
rischiano di essere seriamente penalizzati da queste riforme, an-
che a causa dell'interesse marginale e della superficialita con cui
i lavori preparatori dell'Agenda 2000 sono stati seguiti al livello
governativo nazionale,

In particolare, per cio che concerne la questione degli squili-
bri regionali nell'UE, il 6 novembre 1996 la Commissione ha
presentato il primo rapporto triennale sulla politica di coesione
dell'Unione’. Il documento analizza gli scarti tra i livelli di vita e le
possibilita di sviluppo economico degli Stati membri, delle regioni e
dei gruppi sociali. Nel corso di questi ultimi anni, le 25 regioni pit
ricche dell'UE hanno consolidato la loro situazione passando dal 140
al 142 per cento della media dell'UE, mentre le 25 regioni meno
ricche hanno visto il loro reddito pro capite passare dal 53 al 55 per
cento della media comunitaria. Le disparita in termini di disoccu-
pazione, poi sono andate aumentando; le 25 regioni piu ricche
hanno registrato un calo (dal 4,8 al 4,6 per cento) mentre le 25
pitt povere un sensibile aumento (dal 17,2 al 22 4 per cento).

Le regioni pit svantaggiate devono riuscire a crescere propor-
zionalmente piu di quanto crescano le regioni piti ricche. Questa
¢ la sfida e I'obiettivo pit importante della politica di coesione,
volto ad un riequilibrio della ricchezza ¢ dello sviluppo nei vari
territori dell’'UE. Se tale sfida non verra vinta, I'essenza stessa del
progetto di Unione europea, ossia uno sviluppo armonioso ed
equilibrato ed una crescita sostenibile, verra messa in discussione,
in quanto sara pregiudicato anche lo strumento principale per
ottenerla, ossia I'UEM, che non pud funzionare in un’area in cui
permangono elevati squilibri regionali.

10. L'UEM, le riforme istituzionali e la nuova domanda di sus-
stdiarieta

La consapevolezza dell’esigenza di rafforzare il governo non-
monetario dell’economia pué produrre quelle riforme istituzionali

* Cr. CommissionE DELLE CoMuNtTA Evnopes, Rapporto sulla politica di
coesione nell' Unione europea, Bruxelles, 6 novembre 1996, COM(96) 542 def,
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e quelle decisioni normative grazie a cui l'introduzione dell’euro
stimolera anche la costituzione di un vero e proprio governo eco-
nomico curopeo, premessa all'unione politica vera ¢ propria. In
effetti, & possibile affermare che in occasione dell’accordo politico
sul Trattato di Amsterdam (Consiglio curopeo di Amsterdam del
16-17 giugno 1997) i tempi non erano ancora maturi per una
piena presa di coscienza circa il tipo di riforme istituzionali pit
opportune, a seguito non solo del prossimo allargamento con il
conseguente aumento nel numero degli Stati membri, ma soprat-
tutto quale conseguenza dell'UEM. Sara proprio la messa a fuoco
di un assetto piu efficace per il governo dell'economia europea
che stimolera inevitabilmente la riforma delle istituzioni europee
pit adeguata a far fronte alla nuova realta dell’'UE.
Emblematico ¢ il dibattito che si & acceso successivamente al
vertice di Bruxelles che ha dato I'avvio ufficiale all'curo. Il primo
vertice della “nuova” Unione (2-3 maggio 1998) si svolgeva secon-
do vecchie modalita inter-governative ¢ con critert compromissori
che erano e sono assai lontani dalle esigenze di trasparenza, rap-
presentativita democratica ed efficienza del processo decisionale
che 'UEM richiede. Le recenti proposte o provocazioni che han-
no ravvivato il dibattito sulle riforme istituzionali dell’'Unione,
come quella di Jacques Delors circa la nomina del futuro presi-
dente della Commissione, testimoniano la necessita di tali riforme.
Inoltre, il rinnovo delle prospettive finanziare dell'Unione per
il prossimo quinquennio previsto per la fine del 1999 ha gia inne-
scato un dibattito sulla dimensione del bilancio comunitario, e sul
contributo dei singoli Stati membri allo stesso. Le linee di tenden-
za sembrano essere due, diametralmente opposte, ossia coloro che
vogliono aumentare la dimensione del budget dell’Unione oltre la
soglia dell'1 27 per cento del PIL comunitario, per far fronte ai
problemi dati dagli squilibri regionali ¢ dall’allargamento in un
contesto di moneta unica, e coloro che invece vogliono ridurre il
proprio contributo netto, giudicato eccessivo, al bilancio dell'UE.
Una soluzione istituzionale potrebbe essere quella di prevede-
re, nell’ottica di un potenziamento dell'intervento comunitario, in
aggiunta alle risorse attuali, anche un decentramento amministra-
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tivo del budget stesso, con margini di disponibilita di bilancio che
resterebbero dunque nazionali, ma strettamente coordinati tra
loro al fine di andare comunque nella direzione di una politica
economica comune per l'intera Unione. Anche in questo caso, le
soluzioni istituzionali non hanno precedenti cui ispirarsi, data la
assoluta originalita, anche sul piano storico, dell’'UEM. Il proble-
ma del rafforzamento della dimensione comune della politica fi-
scale, disciplinato a livello di saldi di bilancio dal Patto di crescita
¢ di stabilita, dovra trovare delle soluzioni originali piti nella di-
rezione del coordinamento di decisioni decentrate che in quella
dell’accentramento, come visto piti sopra per la politica tributaria,
cio¢ le entrate pubbliche. Anche per la spesa pubblica, quindi,
potrebbero essere trovate delle soluzioni ispirate ad un medesimo
approccio. Tuttavia, occorre sottolineare che il ruolo redistributi-
vo di risorse tra gli Stati membri (per migliorare la coesione ed
attenuare gli squilibri regionali nell'UE) rimarrebbe necessaria-
mente relegato al bilancio comune, ¢ di conseguenza non potreb-
be subire un potenziamento, a meno che sia possibile (come ora
sembra poco probabile) aumentare la dimensione dell’intervento
comunitario gestito direttamente dalle istituzioni europee.
Inoltre, nel contesto del dopo euro, il problema della sussidia-
ricta si presenta sotto una luce per molti aspetti completamente
nuova, di cui 1 decisori politici dovranno in futuro tenere conto.

Due sembrano essere gli aspetti di base della questione:

1. Taccresciuta concorrenza tra sistemi locali stimolata dall'curo
comporta un aumento della domanda di sussidiarieta da parte
dei cittadini ¢ degli operatori economici, nella misura in cui
questi ultimi vorranno avere un maggiore controllo sulle risor-
se locali per meglio rispondere alle sfide della moneta unica;

2. Tlintroduzione dell’euro ¢ la centralizzazione della politica mo-
netaria comporta invece la perdita di controllo su alcuni fonda-
mentali strumenti di politica economica nazionale e I'allontana-
mento dei processi di decision making dal livello locale, dun-
que una seppur involontaria ¢ inevitabile riduzione “istituzio-
nale” dell'offerta di sussidiaricta che consegue agli sviluppi
europei, ¢ che riguarda in particolare il ruolo degli Stati.
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In conseguenza di questi due aspetti, & destinata ad aumenta-
re 'offerta “politica” di sussidiarieta attraverso riforme nazionali
che implichino aumentate responsabilita e competenze per gli enti
locali, sia come risposta a queste esigenze, sia come strumento
attraverso il quale guadagnare quei margini di flessibilita che una
politica monetaria comune e politiche fiscali vincolate dalla disci-
plina di bilancio del Patto di crescita e stabilita sembrano avere
climinato.

1l risultato, inevitabilmente, sara, oltre al rafforzamento di un
sistema di governance europeo, un ulteriore svuotamento del ruo-
lo degli Stati a fronte di una valorizzazione dei livelli di governo
pitt vicini ai cittadini.

11. I problema del lavoro e la lotta alla disoccupazione

Per quel che riguarda I'altra grossa questione di politica eco-
nomica attualmente in corso di discussione nell’'ambito dell'UE,
ossia la lotta alla disoccupazione, i capi di Stato ¢ di governo si
sono riuniti in Lussemburgo il 20 e 21 novembre 1997 per un
Consiglio europeo interamente dedicato al tema del lavoro. Du-
rante il vertice, il Consiglio ha deciso che quanto inserito nel
nuovo titolo del Trattato di Amsterdam sull’'occupazione sara
immediatamente posto in essere, permettendo "applicazione anti-
cipata, gia nel corso di quest'anno, delle disposizioni relative al
coordinamento delle politiche economiche degli Stati membri in
tema di occupazione. Inoltre, particolare enfasi ¢ stata data alla
messa in opera di programmi specifici per la formazione e il rein-
serimento dei disoccupati, grazie anche alla predisposizione di
risorse finanziarie a cid dedicate da parte della Banca curopea
degli investimenti (BEI).

Chiaramente, al di la delle misure specifiche decise, il proble-
ma della disoccupazione ¢ intimamente legato al livello di compe-
titivita generale dell'UE nella moderna economia globalizzata, in
cui il successo, sia sui mercati europei che mondiali, dipende da
fattori diversi dal prezzo. La non-price competition (qualita, affida-
bilita, tecnologia, servizi al cliente, etc.) & a tutti gli effetti la pa-
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rola d’ordine per qualunque tipo di impresa, assieme ad uno sfor-
zo costante di controllo dei costi e di recupero di efficienza. Per
avere successo, ¢ dunque essere in grado di generare crescita e
occupazione, le imprese non solo devono risolvere al proprio in-
terno questi problemi, ma devono poter agire in un contesto di
economie esterne (capitale umano, infrastrutture, servizi, fisco e
burocrazia) favorevoli al loro sviluppo, alla loro competitivita, ed
in ultima analisi idonee a generare posti di lavoro durevoli.

E chiaro allora che bisogna privilegiare politiche che favori-
scono crescita e occupazione dal lato dell’offerta, gestite in manie-
ra autonoma a livello nazionale (i cosiddetti “piani per I'occupa-
zione” presentati dagli Stati membri) piuttosto che concentrarsi
su politiche macroeconomiche pitt 0 meno espansive cui affidare
la creazione di nuovi posti di lavoro. L'esempio italiano, in cui
una sola politica economica sia monetaria che fiscale a livello na-
zionale non ha potuto porre rimedio alle enormi disparita tra
Nord e Sud per quanto riguarda i livelli di sviluppo e di occupa-
zione, testimonia la validita di questa critica.

In tale contesto, particolare attenzione deve essere data alla
creazione di un ambiente favorevole alla nascita ed allo sviluppo
delle piccole ¢ medie imprese, che non solo rappresentano un
fattore fondamentale per promuovere un'economia di mercato
dinamica e ben funzionante (democrazia economica), ma hanno
altresi dimostrato negli anni recenti di essere le uniche in grado di
creare occupazione, a fronte della riduzione di occupati attuata
dalle imprese medio-grandi. A tale proposito, anche le istituzioni
europee stanno dando un’attenzione crescente alle tematiche di
interesse per le piccole e medie imprese, che sono in particolare
relative alle norme fiscali, ai rapporti con la pubblica amministra-
zione, alla regolamentazione del mercato del lavoro e al problema
dei finanziamenti ¢ delle relative garanzie. Tuttavia, rispetto alle
molte analisi ¢ proposte sin qui avanzate, pochi sembrano essere
I passi concreti compiuti, soprattutto alla luce dell'enorme poten-
ziale di crescita economica ed occupazionale che resta cosi ampia-
Mmente represso.
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12. Le implicazioni nazionali della nuova governance europea

Da quanto sopra esposto, sembra evidente che gli imminenti
futuri sviluppi dell'UE genereranno in tutti i sistemi nazionali un
duplice trade off, ossia I'esigenza di continuare a garantire un
minimo margine operativo per le politiche economiche nazionali,
al fine di avere la possibilita di interventi anticiclici al livello eco-
nomico locale, a fronte di:

1. una politica monetaria centralizzata e improntata alla stabilita
dei prezzi, e una disciplina di bilancio imposta dal Patto di
crescita e stabilita;

2. l'esigenza di preservare la competitivita nazionale e locale a
fronte della aumentata concorrenza nel mercato interno.

La prima questione implica l'impossibilita di finanziare gli
interventi di spesa per la politica economica attraverso l'indebita-
mento, mentre il secondo tema implica che tale margine operativo
non pud neanche essere creato attraverso un eccessivo aumento
della pressione fiscale, per non mettere a rischio la competitivita
dei sistemi nazionali e locali nei confronti della concorrenza degli
altri sistemi europei.

Per uscire da questa situazione di apparente impasse, occorre
allora impostare una politica economica basata sui seguenti elementi:
a) occorre operare politiche di consolidamento e ristrutturazio-

ne della spesa corrente, al fine di ridurla e di aumentarne

I'efficienza;

b) dal punto di vista delle imprese private, occorre puntare ad
una progressiva riduzione della pressione fiscale per stimolare
gli investimenti;

¢) dal punto di vista statale, occorre mettere in moto politiche
dell’'offerta in grado di generare economie esterne che stimo-
lino lo sviluppo economico.

Questa ricetta di politica economica, oltre ad essere verosimil-
mente |'unica compatibile con i vincoli che verranno progressiva-
mente imposti ai sistemi economici nazionali dalla partecipazione
alla moneta unica, ¢ in grado di generare un ciclo virtuoso di crescita,
¢ dunque di creazione di occupazione, attraverso lo stimolo dato agli
investimenti privati ed alla competitivita delle imprese.
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In particolare, la messa a punto di politiche dal lato dell’offer-

ta che generino economie esterne favorevoli allo sviluppo delle
imprese risulta cruciale per la preservazione e il miglioramento
della competitivita a livello europeo. Oltre alla predisposizione di
un quadro regolamentare che privilegi la semplificazione e la ce-
lerita evitando ogni appesantimento burocratico, occorre in par-
ticolare sottolineare I'importanza dei seguenti elementi:

1)

2)

infrastrutture: il Libro bianco di Jacques Delors' indicava lo
sviluppo infrastrutturale come una delle vie per raggiungere
obiettivi di crescita, competitivita ¢ occupazione. Migliori in-
frastrutture implicano non solo minori costi operativi per le
imprese, ma anche maggiori possibilita di scambio di informa-
zioni per avvantaggiare I'imitazione di modelli di successo ¢
uno stimolo alla concorrenza ed alla efficienza. Tuttavia, il
processo di risanamento finanziario in vista della creazione
dell’euro ha portato molti Stati membri a ritardare la realizza-
zione dei “progetti prioritari” identificati per lo sviluppo infra-
strutturale dell'Unione. Una soluzione a questo problema passa
attraverso la mobilitazione di forme innovative di gestione ¢ fi-
nanziamento, in cui la componente pubblica viene affiancata da
quella privata (project financing);

Ricerca e Sviluppo - Tecnologia: occorre prendere atto del fatto
che i vantaggi competitivi del sistema-Europa si sono progres-
sivamente spostati da settori “tradizionali” (tessile, metallur-
gia) a settori ad alto valore aggiunto (informatica, telecomu-
nicazioni, alta tecnologia), in cui la ricerca e lo sviluppo tec-
nologici sono un fattore di successo cruciale. L'UE ¢é attual-
mente all’avanguardia come qualita della ricerca di base, ma
in termini di brevertti depositati e ricadute economiche per le
imprese ¢ dietro a Stati Uniti ¢ Giappone. Chiaramente, oc-
corre abbandonare I'approccio orientato a privilegiare la ri-
cerca disciplinare su tecnologie generiche, a favore di approc-
ci pitt concreti che coinvolgano maggiormente le imprese;

1 Cor. CommissiONE DELLE COMUNITA EUROPEE, Crescita competitivitd, occu-

pazione. Le sfide e le vie da percorrere per entrare nel XXI secolo, Libro Bianco,
supplemento al Bollettino delle Comunita curopee, n. 6, 1993,
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3) investimenti in capitale umano: la salvaguardia della competi-
tivita del “sistema Europa” passa soprattutto attraverso un
mantenimento ed uno sviluppo adeguato del capitale umano,
che costituisce al giorno d’oggi il principale vantaggio compe-
titivo dei paesi “sviluppati” nell’economia globalizzata. La
formazione e la qualificazione dei lavoratori consente in pri-
mo luogo di sfruttare in maniera efficiente nuove ¢ sempre
piu sofisticate tecniche produttive, mentre il sostegno alla ri-
cerca permette all'UE di mantenere un margine competitivo
rispetto ai suoi principali concorrenti internazionali. In questo
campo, 'Unione deve avere un approccio flessibile al proble-
ma, evitando una gestione centralizzata e dirigistica dei fondi
destinati alla formazione del capitale umano, privilegiando al
contrario forme di sussidiarieta che possano tenere conto
delle caratteristiche o specializzazioni particolari dei sistemi
locali, ¢ la valorizzazione di ogni risorsa, anche privata, dispo-
nibile allo scopo.
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Universita degli Stedi di Genova

L’assorbimento degli shock regionali nellUME

1. Crisi ex-ante e crisi ex-post

La sostenibilita dell'Unione monetaria europea (UME) puo
essere messa a rischio sia da crisi ex-ante che da crisi ex-post. In
generale & impossibile dire quali tipi di turbolenze o shock, prima
o dopo il lancio del'UME, possano essere pit pericolosi per la
stabilita e la vita stessa dell'Unione.

In linea di massima si pud assumere che, mentre nel primo
caso gli shock potevano essere contrastati da uno sforzo congiun-
to dei paesi piu importanti, nel secondo la risposta comune po-
trebbe essere piu difficile ¢ le conseguenze degli shock piu gravi.
In verita gli effetti di shock simmetrici riguardanti tutti i paesi che
desideravano entrare nell'Unione, ad esempio una crescita inferio-
re al previsto delle economie europee, o la decisione di concedere
pitt tempo agli ultimi arrivati per riuscire a rientrare nei parametri
dell’accordo, avrebbero potuto dare origine ad un ritardo nella
partenza della fase finale dell'UME, mentre il presentarsi di attac-
chi speculativi sui tassi di cambio durante l'intervallo tra la deci-
sione relativa alla prima ondata di paesi ammissibili ¢ la determi-
nazione delle parita nazionali rispetto all’euro poteva paradossal-
mente accelerare la messa a punto dell'Unione monetaria.

Allo stesso tempo uno shock asimmetrico per un singolo
paese come la sua esclusione dalla prima ondata di adesioni al-
I'UME poteva nella peggiore delle ipotesi rendere piu difficile
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I'attuazione dell’'ultima fase del’'UME, ma verosimilmente non
fermare del wtto il progetto.

Per contro, shock che si manifestassero dopo il completamen-
to del’lUME, sia simmetrici che asimmetrici, potrebbero richiede-
re, per essere combattuti efficacemente, variazioni importanti
nelle regole dell’'Unione, ¢ la mancanza di una risposta comune
(per esempio per una diversa interpretazione della clausola di no
bailout: non salvataggio di un paese in difficolta) potrebbe essere
considerata come il segnale di un malfunzionamento interno alla
nuova costruzione monetaria. Se sufficientemente gravi, le crisi
ex-post potrebbero essere letali per il progetto, almeno nel medio
periodo. Dopo una sua possibile caduta, forse la fenice dell'Unio-
ne monetaria potrebbe risorgere, ma solo una generazione piu
tardi, come ¢ avvenuto nei primi anni Settanta con il fallimento
del tentativo di trasformare il serpente monetario in una vera
Unione monetaria entro la fine del decennio.

Scopo di questa nota & di mettere brevemente in luce i peri-
coli di un possibile tracollo del’UME a causa della sua incapacita
ad affrontare la comparsa di shock regionali dopo I'introduzione
della moneta unica.

2. L'eutanasia delle politiche economiche nell UME

Il punto di partenza dell’analisi puo essere la descrizione in
termini generali dell’eutanasia virtuale delle politiche economiche
implicita nella forma di Unione monetaria scelta dall’'Unione eu-
ropea (UE). Secondo un'influente interpretazione recentemente
emersa anche sui media internazionali’, i presupposti sui quali i
governi europei hanno fondato I'UME sono quelli dell'irrilevanza
macroeconomica della disoccupazione, che deve essere curata
attraverso riforme strutturali dei mercati del lavoro, e la natura
puramente macroeconomica dell'inflazione, insieme con la tenta-

" Frrouss: J. P. (1997, a), “Europe: la fin d'une histoire™, Le Monde, 28
agosto, 1997, Frrousst J. P., “Europe: le commencement d'une aventure”, Le
Monde, 29 agosto, 1997,
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zione populista dei governi di agire contro la stabilita dei prezzi,
cid che impone la delega della regolamentazione monetaria ad
una Banca centrale del tutto indipendente. Per queste ragioni
assistiamo all’abdicazione da parte dei governi europei delle loro
responsabilita circa la regolazione macroeconomica, in contrasto
con I'esperienza americana, in cui non si & rinunciato ad alcuno
degli strumenti macrocconomici tradizionali, con l'impiego delle
politiche fiscale, monetaria ¢ dei cambi.

Anche nel caso non si accetti questa interpretazione, € un
fatto che nel quadro del'UME, il grado di autonomia delle auto-
rita nazionali nella regolazione economica ¢ pressoché nullo. 1
criteri di Maastricht hanno intrappolato le politiche nazionali in
una camicia di forza, al fine di ottenere una convergenza a priori,
giustificandola come condizione necessaria ¢ sufficiente ad assicu-
rare la sostenibilita dellUME. Sia la politica fiscale sia quella
monetaria sono state legate ai vincoli della bassa inflazione e della
stabilita del debito pubblico, mentre i movimenti dei tassi di cam-
bio all'interno dello SME sono stati praticamente congelati. Dopo
la scomparsa definitiva della sovranita monetaria nazionale — al-
l'inizio della terza fase dellUME —, i residui gradi di liberta
delle autorita nazionali nel campo della politica di bilancio
sono stati ridotti dall’entrata in vigore del Patto di stabilita, il
cui sistema di sanzioni generalizzate dovrebbe obbligare i paesi
membri ad ottenere degli avanzi di bilancio, in modo da ottenere
una flessibilita fiscale in grado di affrontare una recessione senza
infrangerne le regole.

In queste circostanze, anche la capacita delle autorita naziona-
li di reagire ad uno shock reale che riguardasse la bilancia dei
pagamenti tra paesi membri risulta grandemente ridotta. Uno
shock di domanda sotto forma di uno spostamento nelle preferen-
ze dei consumatori dai beni di un paese a quelli del partner o uno
shock di offerta in termini di una differenza di rilievo tra le pro-
duttivita dei due paesi potrebbero, in linca di principio, essere
aggiustati con i meccanismi socialmente “soft” della politica mo-
netaria o di quella del cambio, o attraverso adeguate politiche dei
redditi. Anche la politica fiscale potrebbe essere utilizzata come
meccanismo di stabilizzazione, con risultati analoghi. Ma nell’am-
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bito dell'UME i primi due strumenti sono del tutto assenti, men-
tre la flessibilita della politica di bilancio risulta assai limitata.
Alternativamente, assumendo condizioni di rigidita del mercato
del lavoro, rimarrebbero solo i meccanismi di aggiustamento
“hard” della recessione ¢ della disoccupazione, come nel sistema
del gold standard, con i suoi alti costi in termini di produzione
persa e di fattori non utilizzati.

3. La teoria standard dell'aggiustamento in condizoni di Unione
monetaria

Le cose potrebbero cid nonostante funzionare, qualora i gradi
di liberta persi dalle autorita nazionali aderenti allUME fossero
bilanciati da un nuovo spazio di manovra a livello di Unione, o se
altre condizioni fossero accessibili, consentendo nell’insieme di
restaurare un meccanismo di aggiustamento “soft”. Secondo la
teoria standard dell’aggiustamento in condizioni di unione moneta-
ria, basata sull'analisi di Mundell® circa le aree valutarie ottimali,
sappiamo che gli effetti di riequilibrio automatici in seguito alla com-
parsa di shock asimmetrici implicano alta mobilita del lavoro e fles-
sibilita dei salari, oppure 'esistenza di un sistema fiscale e di welfare
a livello di Unione, funzionanti in base a meccanismi di stabiliz-
zazione automatica’. Sfortunatamente, nel caso del'UME que-
st'ultimo sistema non esiste e probabilmente continuera a non
esistere per parecchio tempo. Il desiderio di alcuni dei paesi membri
di costruire un governo economico dell'Unione va nella giusta dire-
zione, ma al momento rappresenta solo una petizione di principio.

Relativamente ai primi requisiti indicati, in termini generali, il
grado di flessibilita dei mercati del lavoro nei singoli paesi non &
elevato, ma a livello europeo ¢ ancora inferiore, a causa della
bassa propensione dei lavoratori europei ad emigrare all'estero.

* MunpiwL R., A Theory of Optimum Currency Areas”, American Eco-
nomic Rewview, 53, 1961, pp. 321-35,

' De Gravwe P., The Economics of Monetary Integration, OUP, Oxford,
1997.
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Nell'UE la quota di forza lavoro impiegata in un paese diverso da
quello di origine viene stimata in meno dell'l per cento'.

La conclusione plausibile & che, entrando nellUME, i paesi
membri hanno registrato una perdita netta in ordine alla disponibi-
lita di strumenti di aggiustamento socialmente accettabili, con una
possibile perdita netta anche in termini di benessere. In condizioni di
cambi fissi ed irrevocabili, un deficit regionale indotto da uno shock
asimmetrico dovrebbe essere seguito da una pressione al ribasso dei
prezzi nazionali. Se la riduzione dei salari si rivelasse non praticabile,
non ultimo per ragioni politiche, ne seguirebbe un maggior livello di
disoccupazione, secondo il vecchio meccanismo del gold standard.

4. Un patto viziato

Dal punto di vista tecnico la decisione sbagliata ¢ stata quella di
mettere al centro del Patto di stabilita un'enfasi cccessiva sulla neces-
sita di evitare politiche fiscali insostenibili, anziché puntare sulla loro
flessibilitia. La tardiva menzione del traguardo della crescita inserita
nella denominazione del Patto al summit di Amsterdam costituisce
semplicemente una foglia di fico, che non ne cambia la natura.

In cffetti, la regola generale dell'accordo & che l'uso dello
strumento del debito pubblico da parte delle autorita nazionali
per coprire un disavanzo di bilancio deve essere strettamente re-
golato (nei limiti del 3 per cento del PIL) e che i paesi che infran-
gono il Patto devono essere penalizzati attraverso un sistema
semi-automatico di multe. L’ammontare di queste ultime puo
essere rilevante (fino allo 0,5 per cento del PIL) e solo una reces-
sione grave (con un perdita di oltre il 2 per cento del PIL) puo
evitare le sanzioni. Relativamente alle recenti esperienze di reces-
sione, si & sottolineato che durante il periodo 1990-1993 dei sei
paesi europei che avevano aumentato il deficit di bilancio di oltre
il 3 per cento, solo tre (Finlandia, Svezia e Regno Unito) avreb-
bero evitato le multe, con un calo del PIL di oltre il 2 per cento,
mentre gli altri tre (Francia, Portogallo ¢ Spagna) non ci sarebbe-

* PuGa D., The Rise and Fall of Regional Inequalities, Centre for Economic
Performance, LSE, novembre, 1996,
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ro riusciti’. | risultati di uno studio pitt ampio vanno nella stessa
direzione: nel periodo 1961-1996 su 24 casi di recessione di oltre
lo 0,75 per cento del PIL, la soglia del 3 per cento di deficit
sarebbe stata superata in 18 casi, considerando un livello iniziale
di deficit del 2 per cento, valore che ci si poteva attendere preva-
lesse nel periodo in cui veniva introdotto 'euro.

Per contro, la perdita degli strumenti del tasso di cambio e
del tasso di interesse avrebbe richiesto un’accresciuta flessibilita
degli strumenti ancora a disposizione delle autorita nazionali. Per
gestire le nuove restrizioni imposte dall'UME ed essere in grado
di far fronte con successo ad uno shock negativo, lo spazio di
manovra dei bilanci nazionali doveva essere ampliato, se escludia-
mo l'alternativa piti avanzata di utilizzare il bilancio europeo
come strumento di aggiustamento’, Nel recente passato la perdita
di alcuni degli strumenti delle politiche nazionali in assenza di una
compensazione europea ha aumentato 'instabilita dell’economia
continentale, come abbiamo imparato dall’abolizione dei controlli
sui movimenti di capitale in Italia, la quale potrebbe aver contri-
buito allo sganciamento della lira dallo SME due anni pit tardi.
In mancanza di un sostegno pieno della parita lira-marco da parte
della Bundesbank o di una garanzia europea alternativa, quello stru-
mento era probabilmente vitale per consentire all'Ttalia di rispettare
i vincoli di appartenenza allo SME. Inoltre, il controllo da parte dei
paesi membri delle loro politiche fiscali puo essere considerato come
un elemento di maggiore resistenza della Banca centrale europea
contro le pressioni, che potrebbero spingerla a infrangere la regola
del non salvataggio di un paese sull'orlo della bancarotta®.

* DE Gravwe P., “An Unbalanced Agreement”, Financial Times, dicem-
bre, 12, 1996.

* Bun M, Franco D. e OnGena H., “Budgetary Policies During Reces-
sions. Retrospective Application of the ‘Stability and Growth Pact’ to the Post-
War Period”, EC Ecomomic Papers, n. 121, 1997.

" Prausserro F. e Magenco M., L'ecomomia mondo fra globalizzazione ¢
regronalizzazione, ECIG, Genova, 1999,

* ExcHENGREEN B. e voN HAGEN )., Fiscal Policy and Monetary Union: Is
There a Tradeoff between Federalism and Budgetary Restrictions?, NBER
Working Paper n, 5517, 1996.
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Secondo un punto di vista cinico, in pratica il Patto di stabi-
lita rimarra lettera morta per l'impossibilita di raccogliere tra i
paesi membri la maggioranza dei due terzi necessaria per attuarlo
in caso di bisogno, per esempio durante una recessione che col-
pisse un gran numero di paesi, i quali potrebbero coalizzarsi con-
tro di esso, per evitare di essere multati. Il suo ruolo consisterebbe
semplicemente nel convincere un’opinione pubblica tedesca euro-
scettica che 'euro sara forte quanto il marco e che l'intera UME
sari a prova di inflazione ¢ salva dai pericoli di un debito pubbli-
co insostenibile. Se questa interpretazione cinica — ma forse otti-
mistica — si mostrasse errata alla prova dei farti, la stabilita del-

I'UME sarebbe a rischio.

5. Un possibile fallimento

Nel caso di uno shock regionale avverso, I'applicazione rigo-
rosa del Patto potrebbe essere seguita da un importante trasferi-
mento di risorse a spese delle regioni a basso reddito dell’'Unione.
Non solo la regione in declino non sarebbe aiutata dagli stabiliz-
zatori fiscali automatici, come avviene nelle relazioni tra ogni
paese membro ¢ le sue regioni interne, ma sarebbe paradossal-
mente penalizzata in un periodo di difficolta. Cosa accadrebbe se,
ad esempio, in una fase di recessione ¢ di crescente disoccupazio-
ne Portogallo e Grecia fossero costrette a trasferire una quota
consistente del loro prodotto nazionale ai servizi dell'Unione? In
un certo senso il funzionamento degli stabilizzatori fiscali automa-
tici verrebbe invertito, aumentando la disoccupazione ¢ la caduta
della produzione. Contemporancamente crescerebbero le pressio-
ni nei confronti della Banca centrale europea per spingerla ad
adottare una politica monetaria lassista, mettendo a rischio la sua
indipendenza. Dal punto di vista politico saremmo di fronte ad
una miscela esplosiva. La mancanza di trasparenza ¢ di responsa-
bilita della nuova Banca centrale e I'assenza di controllo democra-
tico sui meccanismi dell'Unione diventerebbero sempre piu diffi-
cili da accettarsi da parte dell'opinione pubblica, causando una
pericolosa sfiducia generalizzata nei confronti del processo di
integrazione curopea nel suo insieme.
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In queste circostanze, come reazione ad un comportamento
rigido da parte della Banca centrale, potrebbe emergere I'opzione
estrema di recidere il legame con 'UME, reintroducendo “tempo-
raneamente” o “in condizioni controllate” una valuta nazionale,
come & accaduto in passato per i vincoli monetari tra i paesi
facenti parte del primo serpente monetario europeo e dello SME.
Potrebbe allora tornare in auge una vecchia classificazione opera-
ta da Corden’ tra “vera” ¢ “pseudo” Unione monetaria, con que-
st'ultima costituita da un accordo in cui le vecchie Banche centrali
continuano ad esistere ¢ possono riacquistare la loro autonomia,
se necessario. E dubbio che in queste condizioni 'UME possa
evitare effetti di contagio e sopravvivere in quanto tale. In ogni
caso credibilita e stabilita della costruzione monetaria europea
sarebbero duramente compromesse.

6. Uno scenario probabile

Qual ¢ il grado di verosimiglianza dello scenario appena trat-
teggiato? Sfortunatamente la probabilita che si realizzi & pit vici-
na ad uno che a zero. Recentemente sono state condotte numero-
se ricerche sul possibile futuro corso dell’euro, tenendo conto del
numero e delle caratteristiche dei paesi partecipanti al suo lancio,
degli effetti delle politiche dei tassi d'interesse seguite dagli USA
e dai paesi curopei, del grado di indipendenza della Banca centra-
le europea, nonché dell'influenza delle fazioni “tedesca” e “fran-
cese” sulla politica dell'Unione, tra le altre cose. Non & possibile
trattare adeguatamente questo argomento in una breve nota. In
ogni caso & probabile che la Banca centrale pit indipendente del
mondo debba necessariamente, almeno in un primo momento,
seguire una linea di rigore, adottando una politica monetaria rigi-
da, sia per acquisire reputazione sia per convincere i mercati che
la clausola di non salvataggio non verra mai abbandonata, benché
in sostanza sia inconsistente dal punto di vista temporale.

* Coroen W., Monetary Integration, Essays in International Finance, aprile,
1972.
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Allo stesso tempo abbiamo visto che i vincoli del Patto di
stabilita spingeranno probabilmente i paesi membri a condurre
una politica fiscale cauta, cercando di ottenere avanzi di bilancio.
In altri termini, il quadro di medio periodo nel quale saranno
immerse le economie delle singole regioni europee tendera ad
essere deflazionistico. Questo potrebbe aumentare le probabilita
di uno shock regionale negativo, ampliandone nel contempo gli
effetti, una volta che esso si sia verificato.

Inoltre, nel lungo periodo la moneta unica europea aumentera
i divari fra reddito e occupazione del nucleo e della periferia
dell’'Unione, com’é accaduto nell’esperienza americana'®, e questo
aumenterd a sua volta le probabilita per una regione di essere
colpita da uno shock asimmetrico.

7. Due vie d'uscita

Naturalmente possono essere escogitati dei rimedi contro
queste minacce per la stabilita del’lUME, ed & possibile che
I'Unione prenda delle misure in questo senso nel prossimo futuro.
In ogni caso possono sorgere dubbi circa la (scarsa) volonta po-
litica dei governi nazionali di proporre le necessarie innovazioni ¢
il metodo istituzionale (inefficiente) per deciderle ed introdurle,
dopo il nuovo fallimento del metodo intergovernativo messo in
luce dalle conclusioni cui & giunta la conferenza per le riforme
costituzionali dell'Unione con il Trattato di Amsterdam.

Per essere efficaci i rimedi devono correggere le principali
carenze dell'UME, in presenza delle regole di Maastricht e del
Patto di stabilita, superando i limiti del modello di politica fiscale
posto al centro della nuova costruzione monetaria. Cio che occor-
re & una nuova e sostenibile divisione dei poteri nel campo delle
politiche di bilancio tra il livello regionale ¢ guello dell'Unione.
Riforme secondarie, come una nuova seric di misure per aumen-
tare la flessibilita del mercato del lavoro a livello dell'Unione, si
rivelerebbero nella migliore delle ipotesi una condizione necessa-

» PuGga D., op. cit.
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ria ma non sufficiente per un funzionamento stabile e senza scosse
del’'lUME.

La soluzione ottimale consisterebbe nel creare un sistema fi-
scale e di welfare centralizzato a livello europeo, attivando mecca-
nismi di stabilizzazione automatica che coprissero tutta I'Unione
attraverso trasferimenti netti di risorse in direzione delle regioni
colpite da shock negativi'’, Occorre ricordare come nel caso degli
USA il bilancio federale possa ammortizzare gli effetti regionali di
uno shock fino ad una misura del 40 per cento®.

Tutto cio implicherebbe la creazione di un centro di decisioni
curopeo comune ed indipendente, vale a dire di un vero ¢ proprio
governo europeo, forse nel quadro della nascita di un nucleo fe-
derale tra un limitato numero di paesi membri. E questo il vero
significato che dovrebbe assumere il governo economico dell’area
dell’euro, oggetto di molte discussioni; non quello di un semplice
rafforzamento della coordinazione delle politiche economiche
nazionali ¢ indipendenti nel quadro del Consiglio curopeo, in
base all’art.103 del Trattato di Maastricht. Richiamando una nota
citazione, co-ordination is not government: il coordinamento non
puo sostituire il governo. Nel quadro delle attuali incomprensioni
tra la fazione “francese” ¢ quella “tedesca” circa il governo eco-
nomico dell’Europa, la prima sembra non avere ancora compreso
questo punto, mentre la seconda dimentica che di fronte alla
Bundesbank non si trovava solo un debole centro di coordina-
mento tra le politiche regionali indipendenti di Laender autono-
mi, ma un governo federale a pieno titolo ed un vero parlamento.

Dal punto di vista tecnico il compito non risulta al di fuori
della portata dell'Unione. Secondo I'analisi illustrata nel docu-
mento Stable Money, Sound Finances", per raggiungere i desidera-
ti livelli di stabilizzazione ¢ redistribuzione non sarebbe pii neces-

' Jossa B., La moneta unica enropea, Carocci, Roma, 1999.

2 Sara--MarniN X, e Sacus G., Fiscal Federalism and Optimum Currency
Areas, in Canzonert M., Griur V, ¢ Masson P, Establishing a Central Bank:
Issues in Europe and Lessons from the United States, CUP, Cambridge, 1992,

" Evropean Comaussion, “Stable Money, Sound Finances. Community
Public Finance in the Perspective of EMU”, European Economry, 53, 1993,
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sario portare il bilancio europeo al 5-7 per cento nel contesto di
una piena Unione monetaria, secondo quanto indicato dal Rap-
porto MacDougall**. Un bilancio europeo di circa il 2 per cento
del PIL dell'Unione sarebbe sufficiente, ¢ le risorse da aggiungere
all’attuale 1,2 per cento potrebbero semplicemente essere trasfe-
rite dal livello nazionale, senza un aumento netto dell'imposizione
fiscale a carico dei contribuenti.

Se questo traguardo si rivelasse praticabile sotto il profilo
politico, sarebbe possibile ridurre I'impatto regionale di shock
esogeni in una misura variabile tra il 20 ed il 30 per cento, come
accade nelle economie dotate di strutture federali®.

Una soluzione di secondo ottimo potrebbe consistere nel cre-
are un meccanismo di stabilizzazione regionale teso a produrre
I'aggiustamento delle conseguenze avverse di shock asimmetrici,
seguendo i suggerimenti indicati nel documento sopra citato. In
presenza di un consistente divario tra i tassi di disoccupazione
dell'Unione ¢ di una regione specifica, I'economia regionale rice-
verebbe automaticamente un trasferimento di risorse incondizio-
nato, senza obbligo di rimborso'®. Con un importo globale di
appena lo 0,2 per cento del PIL dell'Unione, il Fondo di stabiliz-
zazione regionale potrebbe raggiungere una capacita di perequa-
zione del 18-19 per cento dell'impatto dello shock, assumendo un
trasferimento di risorse pari all'l per cento del PIL regionale".

“ MacDouGaLL D. er al., Report of the Study Group on the Role of Public
Finance in European Integration, Luxembourg, 1977.

1 Prsant-Ferna ], Itauianer A. e Lescure R., “Stabilization Properties of
Budgetary Systems: A Simulation Analysis”, European Ecomomy, Reports and
Studies, n. 5, 1993.

“ Majoccrt A. e Rey M., “A Special Financial Support Scheme: Need and
Nature”, European Economy, Reports and Studies, n. 5, 1993,

¥ ITALIANER A, € VANHEUKELEN M., “Proposals for Community Stabiliza-
tion Mechanisms: Some Historical Applications”, Ewropean Economy, Reports
and Studies, n. 5, 1993.
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8. Conclusiont

In questa nota sosteniamo la tesi che nella fase successiva al
lancio dell'euro la nuova costruzione monetaria dell'Unione risul-
ta particolarmente fragile. In effetti, I'eutanasia virtuale della po-
litica economica nel quadro dell'UME, nella misura in cui i
principi fissati nel Patto di stabilita ¢ crescita saranno veramente
seguiti dall'imposizione di vincoli crescenti nell'uso delle politiche
di bilancio da parte dei paesi membri, pud mettere a rischio la
sostenibilita dell'intera Unione monetaria.

Qualora di presentassero shock regionali avversi particolar-
mente importanti, potrebbe emergere un’opzione estrema, in cui
il paese colpito decide di rompere i legami con 'UME, reintrodu-
cendo la moneta nazionale. A fronte di questo rischio, possibili
rimedi sono una soluzione ottimale, consistente nell'introduzione
— a lungo termine - di un vero e proprio federalismo fiscale nel-
I'ambito dell'UE, o una soluzione di secondo ottimo, con la rea-
lizzazione di un meccanismo di stabilizzazione regionale a livello
di Unione.
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FRANCESCO PASSARELLI
Universita degli Studi di Teramo

Nuove prospettive finanziarie e allargamento:
le posizioni dei paesi membri*

1. Introduzione

Il dibattito sulle nuove prospettive finanziarie che a partire
dagli ultimi mesi del 1997 ha avuto luogo in sede comunitaria si
& svolto con una portata che va oltre la stretta definizione quan-
titativa delle entrate e delle uscite del futuro bilancio europeo per
il periodo 2000-2006. 1l fronte della discussione si & infatti presto
esteso alle questioni dell'allargamento e del coordinamento delle
politiche di lotta alla disoccupazione. Cio non ¢ dovuto ad una
semplice coincidenza di scadenze, dato che 1 prossimi allargamen-
ti ai paesi dell’Europa orientale potranno avvenire a partire dal
2002, ma anche al timore che l'ingresso di paesi molto poveri
possa mettere in crisi I'intero equilibrio redistributivo del bilancio
fra gli arruali Stati membri'. Inoltre, dietro la prospettiva di por-

* Desidero ringraziare Mario Nava per avere sollevato interessanti spunti
di riflessione, durante le comunque piacevoli discussioni sul futuro del bilancio
dell'Unione. Questo lavoro prende luce proprio da quegli spunti. Ho ragione
di ringraziare anche il Prof. Carlo Secchi, la cui visione critica dei fenomeni
comunitari ¢ stata un laboratorio per testare la tenuta delle argomentazioni di
political ecomomy presenti in questo lavoro. Tutti gli errori che restano sono
solo di mia responsabilita. Questo lavoro & aggiomato fino alla proposta della
Commissione europea del marzo 1998,

' E il caso di ricordare che il PIL totale dei sei candidati all'allargamento
rappresenta una quota inferiore al 3,5% del PIL degli attuali membri del-
I'Unione. La popolazione si aggira intorno al 15% di quella dei Quindici.
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tare a livello comunitario le politiche per 'occupazione si cela
l'irrisolto problema del grado di centralizzazione degli interventi
¢, quindi, della misura del potenziamento del bilancio dell'Unio-
ne, proprio quando il verbo imperante ¢ quello della stabilita ¢
del rigore fiscale. Mai come in questo periodo ¢ stata evidente la
centralita delle problematiche di bilancio.

Non sorprende allora che il pacchetto proposto dalla Com-
missione sia cosi complesso ed includa al suo interno proposte di
riforma di portata talmente ampia da ridisegnare per i decenni a
venire i contorni di una Comunita che non vuole uscire diluita dai
prossimi difficili allargamenti. L' Agenda 2000 ¢ di fatto un effica-
ce tentativo di soluzione all’antico dilemma ampliamento-raffor-
zamento’. La riforma della PAC ¢ quindi concepita non solo
nell'ottica della razionalizzazione, ma anche nella prospettiva del
risparmio di bilancio e del recupero di margini per finanziare
I'allargamento. La proposta di riforma dei Fondi strutturali si
giustifica anche con l'esigenza di concentrare gli interventi per la
coesione, volendo sfatare il dubbio che siano i pit poveri fra i
Quindici a pagare ['ampliamento.

Il gioco che si sviluppa intorno alle nuove prospettive finan-
ziaric ¢ quindi soprattutto politico. I paesi svelano le loro carte
attraverso le proprie rappresentanze nei vari organi istituzionali
coinvolti. Le questioni sono fra loro connesse ¢ spesso queste
vengono sollevate per guadagnare posizioni di vantaggio negozia-
le. I paesi rivelano quindi disponibilita a cedere su alcuni punti
per ottenere obiettivi pitt importanti. Si moltiplicano pero gli sce-
nari del confronto e la Commissione si ritrova nel difficile com-
pito di proporre soluzioni percorribili ¢ di compromesso. La scel-
ta di trattare tutte le tematiche all'interno di un unico pacchetto
¢ indice dell'impossibilita di creare soluzioni isolate e compatibili
ai diversi problemi in discussione.

* Cfr. Cosmassione DELLE CoMUNITA EURopes, Agenda 2000: for a Stronger
and Wider Unton, COM(97)2000 final.

Cfr. anche Commssione pELLE CoMuNITA EUROPEE, On the Establishment
of @ New Financial Perspective for the Period 2000-2006, COM(98)164 final.
Quest'ultimo documento verri discusso pit avanti in questo lavoro.
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2. Il confronto sull'occupazione e sulla coesione

La difficolta di coniugare rigore di bilancio e politiche di lotta
alla disoccupazione emerge dal dibattito che, sulla scia delle con-
clusioni dei Consigli europei di Amsterdam ¢ di Edimburgo, ha
luogo attorno alle proposte della Commissione. La comunicazione
sulle linee direttrici per le politiche dell’occupazione degli Stati
membri nel 1998 trova i paesi schierati su front diversi e difficil-
mente disposti ad accettare le soluzioni centraliste della Commis-
sione’. Il dibattito nel Consiglio Affari Generali del 6 novembre
1997 si sviluppa su questioni pit fondamentali delle soluzioni
operative del documento. L'idea che il difficile nodo dell’occupa-
zione possa essere risolto a livello comunitario viene accettata
solamente da Austria, Spagna e Irlanda. La proposta di fissare a
Bruxelles degli obiettivi quantitativi trova il sostegno solo di
Austria, Portogallo ¢ Lussemburgo. Emerge invece la preoccupa-
zione che prescrizioni comuni siano eccessivamente vincolanti per
i governi e si adattino con difficolta alle specifiche situazioni na-
zionali. E tuttavia generalizzata la convinzione che entro certi
margini sia utile un maggiore coordinamento nelle politiche na-
zionali del lavoro, anche allo scopo di evitare che in condizioni di
elevata disoccupazione gli Stati non mettano in atto le dovute
misure per 'occupazione nel timore di perdere competitivita ri-
spetto ai partner’. Misure pii concrete che hanno riflessi fiscali

' Nella comunicazione del primo ottobre 1997, la Commissione non si
limita ad individuare le quattro linee direttrici generali per la lotta alla disoc-
cupazione: imprenditorialita, capacita di adattamento, inserimento professiona-
le ¢ pari opportunita. La proposta va oltre, fissando I'obiettivo della riduzione
del tasso di disoccupazione al 7% attraverso la creazione di 12 milioni di nuovi
posti di lavoro. Il 13 maggio 1998 la Commissione ha adottato la Comunica-
zione Des lignes directrices i l'action conctréte: examen des plans d'action natio-
naux pour I'emploi, COM(98)316 final.

“ In sistemi economici molto aperti ed integrati, gh effetti di politiche
fiscali espansive a carico del bilancio nazionale messe in atto da alcuni paesi
membri hanno un forte impatto sulla bilancia commerciale ¢ si disperdono a
favore dei partner. In assenza di coordinamento scatta cosi un duplice incen-
tivo: da un lato, attendere politiche espansive dei partner per tramne )
senza costi; dall'altro, non mettere in atto manovre espansive per non subime poi
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incontrano la recisa ostilita di paesi che sostengono la linea del
rigido controllo dei deficit, come la Germania o la Francia, o che
avrebbero pitr difficolta a proseguire sul sentiero di convergenza
e stabilita imboccato con gli impegni di Maastricht, come per
I'Ttalia. Per scongiurare il pericolo che vengano prese soluzioni
contrarie al Patto di stabilita, proprio la Germania solleva la que-
stione del contenimento dei contributi netti al bilancio comunita-
rio, tornando a richiedere I'estensione del meccanismo di corre-
zione di Fontainbleau’. Come vedremo, questa richiesta, avanzata
a piu riprese e con maggiore vigore proprio durante la Presidenza
britannica, ha avuto il compito di opporre una resistenza efficace,
in diverse sedi ¢ non solo quando si discuteva di occupazione, alle
velleita di aumentare le dimensioni assolute ¢ 'impatto redistribu-
tivo del bilancio dell'Unione.

Sembra quindi passare I'idea di una blanda politica europea
dell’occupazione, mirata ad obiettivi vaghi di sostegno alle PMI,
di incentivazione del dialogo sociale, di aumento della flessibilita
del mercato del lavoro. Per una certo periodo ha avuto successo
la prospettiva di introdurre specifiche misure fiscali, come la ridu-
zione dell'IVA per i servizi job-creating. Anche su questo pero
non si intravede lo spazio per soluzioni operative imminenti; il
successo sembra dovuto al fatto che il sostegno a questa politica
venisse, oltre che dall'Olanda, anche dalla Gran Bretagna durante
il suo semestre di Presidenza.

Quindi, per I'occupazione, prima ancora che di adottare so-
luzioni operative, i paesi si preoccupano di porre i vincoli ad
eventuali azioni comuni o coordinate. Si afferma I'idea che in vista

gli svantaggi in termini di perdita di competitivita. Questo pud portare i pacsi a
spendere troppo poco per la crescita occupazionale. 1l problema si aggrava quan-
to piu integrata & l'area sul piano commerdiale ¢ quanto pill stringenti sono i
vincoli alla disciplina di bilancio indotti dall'integrazione finanziaria.

* Per maggiori dettagli sulle fasi di evoluzione del bilancio dell'Unione, cfr.
CommissioNE DELLE COMUNITA EUROPEE, Le finanze pubbliche dell’Unione euro-
pea, Ufficio delle pubblicazioni ufficiali delle Comunita europee, 1995, Per una
rassegna economica, cfr. BERND SeanN P., The Community Budget for an Eco-
nomic and Monetary Union, The MacMillan Press Ltd, Londra, 1993; cfr.
anche AA.VV., Budget communautaire, ULB, Bruxelles, mimeo, 1997.
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dell'Unione monetaria si debbano serrare i ranghi sul piano del
rigore di bilancio. Gli equilibri della convergenza sono ancora
troppo poco stabili per metterli in pericolo nella delicata fase di
awio dell’euro. E la Germania il principale portavoce della pre-
occupazione di dare vita ad una moneta forte, sostenuta da una
politica monetaria indipendente ¢ da una politica fiscale ineccepi-
bile. Queste istanze prevalgono, e la risultante ¢ il fatto che il
Consiglio europeo di Cardiff accoglie i piani di azione nazionali,
ma subito precisa il criterio della disciplina di bilancio e l'orien-
tamento a fissare le entrate comunitaric entro il limite dell’'1,27%
del PIL per tutto il periodo 2000-2006.

Non & recente la preoccupazione che l'allargamento del-
I'Unione europea verso |'Europa dell’Est possa comportare la ri-
duzione dei fondi a disposizione degli attuali membri per le po-
litiche di coesione economica e sociale. Questo ha portato alcuni
Stati membri a rifiutare I'idea di introdurre un plafond alle spese.
Nei Consigli Econfin ¢ Affari Generali di fine '97 ¢ inizi '98,
Danimarca, Lussemburgo, Grecia, Irlanda ¢ Spagna st dichiarano
contrarie al tetto dell’1,27%. 1l Portogallo propone che la que-
stione del limite al bilancio venga posta congiuntamente a quella
di una eventuale quinta risorsa propria, nell'intento di poterne
negoziare il carattere di progressivita. L'Irlanda solleva la questio-
ne che gli aiuti pre-adesione ¢ durante le fasi di transizione non
si cumulino ai Fondi strutturali. La Spagna oppone ai sostenitori
del plafond I'evidenza che i benefici dei nuovi allargamenti pos-
sano concentrarsi proprio a favore dei membri piu ricchi o pin
vicini geograficamente. L'Austria ¢ preoccupata dei movimenti
migratori dai paesi dell'Est che potranno avere luogo se non si
prevedono ampi periodi di transizione dopo I'adesione.

I divari sembrano pit ampi laddove la discussione si svolge in
termini piu politici e generali e le questioni della lotta alla disoc-
cupazione, degli effetti redistributivi delle spese comunitarie e
della partecipazione ai vantaggi dell'integrazione sono poste in
forma di principio (Consiglio Affari generali ¢ Comitato economi-
co e sociale). Nei Consigli Ecofin prevale invece la consapevolezza
della possibilita di una soluzione congiunta all'interno del nuovo
bilancio. Allo scopo di mettere in luce la reale distribuzione delle
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spese ¢ delle entrate fra vecchi ¢ nuovi membri ¢ rendere piu
chiari i termini del dibattito, la Commissione viene invitata a se-
parare i prospetti di entrate ¢ spese dell’'ampliamento dal bilancio
relativo ai Quindici per l'intero periodo. Gran Bretagna, Olanda,
Svezia ¢ Germania premono affinché il nuovo bilancio non gravi
sul PIL comunitario oltre gli impegni di Lussemburgo "92. Svezia,
Finlandia e Olanda sollevano la questione dell'efficienza delle
spese per politiche regionali e I'auspicio che le nuove prospettive
partano dalla base delle spese effettive del 1999; si aggiungono
Francia, Austria ¢ Germania che reclamano una razionalizzazione
delle spese per la coesione. Si rimprovera ai paesi principali bene-
ficiari delle politiche di coesione di voler difendere posizioni ac-
quisite anche quando la loro capacita di assorbimento ¢ limitata.
I vecchi nodi dell’efficacia e dell’efficienza dei Fondi strutturali
ritornano al pettine; ma la discussione & un gioco negoziale per
stabilire a carico di quali capitoli di spesa andra I'allargamento.

Peraltro, & presente la preoccupazione, espressa dalla Francia
e sostenuta da Germania, Austria e Italia, che I'allargamento pro-
duca un aumento generalizzato delle spese, proprio in coinciden-
za del varo dell'euro e di una politica monetaria rigorosamente
anti-inflazionistica.

3. La mediazione della Commissione

La Commissione si é quindi trovata di fronte a numerose e
difficili questioni da risolvere. Come gia detto, si & reso necessario
approntare un pacchetto di proposte, in risposta principalmente
alle richieste del Consiglio di Madrid del dicembre 1995. Sono
stati fissati alcuni punti fermi, partendo dai criteri ¢ dai tempi
stabiliti nel Consiglio europeo di Lussemburgo del dicembre
1997. L’allargamento avra luogo su tre livelli. Primo, un forum di
consultazione politica aperto a tutti i paesi dell'Est, nel quadro
della Conferenza europea del marzo "98 a Londra. Secondo,
I'unificazione dei criteri per I'adesione stabilita dal Consiglio Af-
fari generali del marzo "98, con I'implementazione di politiche di
sostegno pre-adesione per favorire I'allineamento ¢ il monitorag-
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gio della convergenza. Terzo, il lancio dei negoziati con i sei paesi
che hanno gia varato i sette capitoli dell'acquis communautarre.
Oltre all’allargamento, la Commissione prevede che I'Accordo
interistituzionale sia rinnovato entro il 1998 ed auspicherebbe che
il pacchetto comprensivo delle riforme che hanno impatto sul
bilancio venga approvato al vertice di Vienna, cosi da avere il
testo legislativo adottato dal Parlamento curopeo prima delle cle-
zioni del giugno 1999.

1l pacchetto viene presentato dalla Commissione il 18 marzo
1998¢ e rivede alcuni clementi dell’Agenda 2000, per rispondere
alle richieste emerse nei Consigli Ecofin e Affari generali. Oltre
alle nuove prospettive finanziaric, separate per i Quindici ¢ per i
nuovi membri, contiene la previsione di strumenti pre-adesione,
la proposta di riforma della PAC e la proposta di nuova disciplina
per i Fondi strutturali.

Si prevede che I'allargamento abbia luogo in funzione della
velocita delle negoziazioni. Fra Polonia, Ungheria, Repubblica
Ceca, Estonia, Slovenia e Cipro, a partire dal 2002 potranno ade-
rire solo quei paesi che avranno concluso le negoziazioni. Verran-
no concessi periodi di transizione solo in casi specifici. Nella fase
pre-adesione il programma Phare & potenziato nei progetti finaliz-
zati alla promozione degli investimenti diretti esteri, alla lotta alla
corruzione ¢ all'accelerazione delle privatizzazioni. Particolare atten-
zione viene posta all'Institutional Building ed al coordinamento
degli interventi della BEI, della BERS ¢ del programma Phare.

L’intero piano di previsione finanziaria si basa sull'ipotesi di
una crescita reale del PIL pari al 2,5% annuo per i Quindici
membri ¢ pari al 4% per i paesi candidati; si prevede inoltre che
il deflatore aumenti ad un tasso del 2% annuo. La Commissione
precisa che i flussi di entrata e di spesa non muterebbero in modo
sostanziale anche qualora la crescita reale dell’'Unione fosse pit
lenta ¢ comungue non inferiore al 2% annuo. Tuttavia, riteniamo
che le ipotesi della Commissione siano piuttosto sbilanciate verso
I'ottimismo, anche alla luce delle recenti difficolta dell’economia
russa con cui i paesi dell’Europa orientale ancora intrattengono

s Cfr. CommissionE DerLE CoMuNITA Europee, On the establishment, cit.

55



importanti rapporti commerciali. A questo si aggiunge il fatto che,
come vedremo, le nuove prospettive finanziarie prevedono margi-
ni sostanzialmente pil ridotti dei bilanci precedenti.

Leggendo il documento si consolida la convinzione che la
Commissione abbia sin dall'inizio formulato le previsioni finanzia-
rie cercando, non tanto la soluzione in assoluto migliore, quanto
quella pit percorribile sul piano del compromesso. Da un lato,
sono frequenti i riferimenti al fatto che I'allargamento comportera
maggiorazioni limitate dei contributi, cercando quindi di cogliere
le istanze dei contributori netti al bilancio. Dall’altro, si rileva pit
volte come le disponibilita sono ripartite in modo da non penaliz-
zare eccessivamente gli attuali beneficiari. Nella figura allegata
sono stati evidenziati gli andamenti degli stanziamenti ¢ delle ri-
sorse disponibili relativi all’'Unione a 15 ¢ a 21, rispettivamente,
ipotizzati dalla Commissione. Da un primo sguardo si colgono gli
aspetti fondamentali della proposta per il finanziamento delle
nuove adesioni: primo, il progressivo scostamento della spesa per
i Quindici dai loro contributi, al quale ¢ affidata la creazione di
risorse per i nuovi membri; secondo, I'attenzione a non ridurre in
termini assoluti i pagamenti destinati agli attuali membri; terzo, la
forte discrepanza fra stanziamenti per impegni e stanziamenti per
pagamenti relativi ai Sei, dalla quale derivera la ricostituzione di
una ragionevole riserva sulle entrate totali disponibili. Si tratta di
un difficile esercizio di equilibrio finanziario che fa perno sull’in-
cremento atteso delle entrate, sulla stabilizzazione delle spese ¢
sulla riduzione dei margini fra impegni e pagamenti.

Vediamo in dettaglio la proposta. La Commissione prevede di
incrementare le entrate rispettando il tetto dell'1,27%. L’aumento
avra luogo innanzi tutto a causa della crescita delle economie dei
paesi membri. Inoltre, I'Unione europea ha accumulato negli ul-
timi anni differenze sostanziali fra stanziamenti per impegni e per
pagamenti a causa dell'ingresso di tre paesi contributori netti
(Austria, Finlandia ¢ Svezia) e del crescente gap fra guideline
agricola ¢ spese effettive. I nuovi pagamenti dovrebbero potere
convergere verso gli impegni senza mettere in pericolo le previsio-
ni di flusso e lasciando un margine da destinare al finanziamento
delle nuove adesioni. Altre disponibilita saranno liberate in segui-
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to alla riduzione progressiva della quota del PIL degli stanziamen-
ti per pagamenti destinati ai Quindici: si passera dall'1,24% del
1999 all'1,13% nel 2006. A questa riduzione della quota corri-
sponde tuttavia un aumento in termini assoluti degli stanziamenti
per pagamenti. Il margine degli stanziamenti per impegni dei
Quindici, oggi allo 0,04% del PIL, sara ridotto allo 0,03 %. Quin-
di 'Unione continuera a riscuotere circa 1'1,24% del PIL dagli
attuali Stati membri. Le entrate derivanti dai nuovi allargamenti
saranno portate al loro livello standard senza periodi di transizio-
ne e si prevede che crescano in termini reali ad un ritmo del 4%
medio annuo, di pari passo al PIL dei nuovi membri.

La spesa agricola (primo capitolo) destinata ai Quindici cre-
sce ad un tasso reale dell'l,9% annuo. Si riduce il peso propor-
zionale sul PIL, ma vienc mantenuta 'attuale linea direttrice. La
proposta di riforma, sulla scia di quella del 1992, prevede l'incre-
mento delle compensazioni dirette. La stabilizzazione della spesa
sard pits evidente a partire dal 2003, data la gradualita degli effetti
della riforma. Il crescente margine sulla spesa agricola dei Quin-
dici sara sufficiente, secondo la Commissione, a finanziare le
nuove spese agricole dell’allargamento. Nel periodo transitorio i
nuovi membri non avranno accesso ai pagamenti diretti. A partire
dal 2004 si dovrebbe osservare un nuovo aumento dei margini: la
stabilizzazione delle spese dovuta alla riforma sommata alla crea-
zione di margini sulle spese agricole dei nuovi membri dovrebbe-
ro essere superiori all’aumento della spesa agricola di questi ulti-
mi. La Commissione riesce quindi a sfatare le preoccupazioni di
Francia e Olanda sull'insufficienza dei margini sulla PAC dopo
I'allargamento. La spesa per aiuti agricoli pre-adesione non viene
ridotta di pari passo con l'ingresso dei candidati, ma viene con-
centrata sui candidati rimanenti per accelerarne la convergenza.

Piti controversa ¢ l'allocazione delle spese per la coesione
economica ¢ sociale (secondo capitolo). La Commissione propone
un’importante riforma finalizzata alla razionalizzazione ed alla
concentrazione della spesa’. Gli obiettivi vengono ridotti da sette

7 La proposta ¢ articolata nella Proposta di regolamento (CE) del Consiglo
recante disposizioni generali sut Fondi strutturali, COM(1998)131 def.
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a tre. L'obiettivo 1 (aree svantaggiate con PIL pro-capite inferiore
al 75% della media comunitaria) dovrebbe interessare non piu il
25% ma il 20% della popolazione. L'obiettivo 2 (regioni econo-
micamente convergenti) riguarderebbe il 18% della popolazione
¢ I'eleggibilita delle regioni spetterebbe ai governi nazionali. Il
resto degli interventi sarebbe distribuito fra le regioni dell’obiet-
tivo 3 (sviluppo umano) in forma meno concentrata. I.'ammonta-
re delle spese per la coesione economica e sociale nei Quindici
aumentera del 15% nei sette anni ¢ sara di ammontare reale su-
periore a quello del periodo 1993-'99 (239 miliardi di euro contro
208). La Commissione omette perd colpevolmente di ricordare
che fino al 1995 i fondi erano divisi fra 12 e che comunque Au-
stria, Svezia e Finlandia ne hanno beneficiato in misura inferiore
ai contributi. Inoltre la crescita del 15% costituisce una riduzione
in percentuale del PIL. Questa omissione ancora una volta si giu-
stifica per la preoccupazione di enfatizzare che 'allargamento non
comportera sottrazioni sostanziali di risorse ai beneficiari.

Pur comprendendo lo spirito “politico” di alcune soluzioni,
risulta.difficile accettare le rassicurazioni contenute nel documen-
to della Commissione secondo le quali I'allargamento non mettera
in concorrenza gli attuali beneficiari delle politiche di coesione
con 1 nuovi membri. Questo ¢ tanto pil vero se si tiene conto
della limitatezza delle spese per azioni strutturali, le quali non
possono andare oltre lo 0,46% del PIL comunitario, secondo gli
impegni del Consiglio di Edimburgo. Con I'allargamento ai paesi
dell’Est il PIL dell'Unione cresce meno dei nuovi impegni di
spesa. Questo contribuisce a spiegare come le allocazioni per Fondi
strutturali ai Quindici si riducano, non solo rispetto al PIL, ma anche
in termini assoluti a partire dal 2002. Tuttavia, concentrando gli in-
terventi nelle regioni pitt povere dei Quindici, la Commissione
spera di mettere a tacere gli attuali maggiori beneficiari.

Un ulteriore contributo alla ricerca del compromesso derive-
rebbe, da un lato, dall’accesso progressivo ai Fondi strutturali da
parte dei nuovi membri e, dall’altro, dall'imposizione del limite
alla capacita di assorbimento. Quest’ultima ¢ una novita per
I'Unione europea: si afferma che in nessun caso i contributi per
politiche di coesione potrebbero superare il 4% del PIL del paese
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beneficiario. La capziosa giustificazione considera che contributi
di entita superiore potrebbero creare tensioni inflazionistiche o
potrebbero concretizzarsi in un uso non efficiente delle risorse. In
ogni caso, nelle previsioni della Commissione le spese per opera-
zioni strutturali nei nuovi paesi membri si quadruplicheranno fra
il 2002 e il 2006 rappresentando pit di un terzo di quelle desti-
nate ai Quindici. La Commissione assicura che questa crescita
sara finanziata per 1/3 dal cambiamento dei criteri per la eleggibilita
delle regioni-obiettivo dopo la riforma e, per i rimanenti 2/3, dalla
crescita reale. Ancora una volta la Commissione dimentica di
specificare qualcosa: la crescita reale si deve principalmente ai
Quindici. Piu limpida ¢ I'ammissione che comunque I'Unione
economica ¢ monetaria ha introdotto un regime di rigore di bilan-
cio che toglicrebbe ogni chance di successo a qualsiasi proposta di
aumento della quota di spese per la coesione. A fronte di queste
malcelate riduzioni, la Commissione richiama I'attenzione sull’esi-
stenza di ampi spazi per aumentare I'efficienza delle operazioni
strutturali, attraverso la lotta alle frodi ed il miglioramento dei
meccanismi di allocazione.

Nonostante le rassicurazioni, rimane il fatto che I'ingresso dei
nuovi membri dell'Est-Europa abbattera la media del PIL pro-
capite comunitario del 10% circa. Basta la semplice aritmetica per
capire che continueranno a godere degli attuali benefici solo quel-
le regioni o quei paesi che sono sotto gli attuali limiti per piu del
10% dei limiti stessi®. Molte delle regioni dei Quindici perderan-
no 'accesso alle agevolazioni dei Fondi strutturali. Per evitare
Popposizione a cui il pacchetto della Commissione andrebbe in-
contro, la proposta di riforma dei Fondi strutturali in csso conte-
nuta & piuttosto “generosa” nella gestione dei periodi di transizio-
ne per le regioni che perdono lo status di regione-obiettivo. Il
periodo pud arrivare a 7 anni per le regioni che escono dall'obiet-
tivo 1 ed & di 4 anni per l'uscita dall’obiettivo 2. Un calcolo del

* Ad esempio, un PIL pro-capite pari al 70% della attuale media comu-
nitaria & oggi sufficiente a porre una regione nell'obiettivo 1; tuttavia, lo stesso
reddito rappresenterebbe il 77,7% della nuova media dopo l'allargamento ¢
non sarebbe sufficiente a dare alla regione lo stesso status.
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ritardo reale con cui una regione di fatto abbandona i benefici
dell’appartenenza ad un certo obiettivo non deve perd ignorare il
ritardo per la revisione delle eleggibilita ed il ritardo nella di-
sponibilita dei dati definitivi sul PIL. Per quanto riguarda que-
st'ultimo, si consideri che il calcolo del PIL pro-capite avviene su
di una media di tre anni e che i dati definitivi sono disponibili di
solito con non meno di tre anni di ritardo. Circa la revisione, si
prevede di effettuarla verso la meta del periodo di sette anni a cui
si riferiscono le nuove prospettive finanziarie. Quindi, per esem-
pio, s il reddito pro-capite di alcune regioni della Spagna supe-
rasse nel triennio 1996-98 il 75% della media comunitaria, il dato
sarebbe disponibile solo nel 2001. Si dovrebbe attendere la revi-
sione del 2003 per dichiarare le regioni fuori dall'obiettivo 1 ¢ a
quel punto i benefici potrebbero continuare per altri sette anni,
fino al 2010. Con un simile regime di periodi transitori ¢ impro-
babile che la Spagna si imbarchi oggi in una “costosa” politica
contro gli allargamenti,

Un’ultima questione riguarda la gestione dei margini. Si &
detto che questi rappresentano la principale base di finanziamen-
to delle nuove spese per I'adesione. Le prospettive finanziaric
relative ai Quindici evidenziano la creazione di un margine dispo-
nibile per I'adesione rispetto al tetto delle risorse proprie che nel
periodo 2002-2006 cresce dallo 0,02% del PIL allo 0,11%. A
questo si aggiunge la riserva per contingenze mantenuta per 1'in-
tero periodo allo 0,03%. Si osservi tuttavia che i margini per le
prospettive finanziarie dei nuovi paesi membri sono costituiti su
considerazioni sostanzialmente diverse. La differenza fra risorse ¢
pagamenti ¢ pari nella previsione del 2006 al 24% di questi ulti-
mi, mentre per i Quindici questo margine ¢ inferiore all'l1%.
Questo risparmio sulle spese per i nuovi membri sarebbe superio-
re alla riserva per contingenze dei Quindici e porterebbe il mar-
gine totale al 6% del PIL comunitario. Questo ¢ difficilmente
giustificabile con I'idea che le spese dei nuovi membri sono meno

prevedibili.
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MARIA A. CONFALONIERI
Universita degli Studi di Pavia

Aspetti problematici dell’allargamento ad Est:
la pubblica amministrazione e la societa civile nei PECO

1. Introduzione

In assenza di precise disposizioni in proposito del Trattato
dell’'Unione curopea, le condizioni che i paesi candidati all’acces-
so dovevano presentare furono stabilite, come ¢ noto, dal Consi-
glio europeo di Copenaghen del giugno 1993. I criteri di Copena-
ghen erano piuttosto generici: democrazia stabile, economia di
mercato, capacita di assumersi gli obblighi connessi all'apparte-
nenza; infine che I'ammissione di nuovi membri non compromet-
tesse la dinamica dell’integrazione.

I criteri di Copenaghen sono stati precisati in seguito, nel
quadro di una strategia di pre-adesione, presentata al Consiglio
curopeo di Essen del dicembre 1994: essa prevedeva un cosiddet-
to dialogo strutturato su tutti gli aspetti delle relazioni tra 'UE e
gli Stati associati, piani concreti per adattare le condizioni dei
paesi candidati all'ingresso in aree di policy importanti come il
Mercato unico ¢ l'awio di una riconsiderazione approfondita
della PAC.

Per riflettere sul processo di adeguamento delle strutture
politiche ed economiche dei PECO in vista dell’accesso, ¢ in
particolare sulle relazioni tra consolidamento delle istituzioni de-
mocratiche, consolidamento dell’economia di mercato e possibili-
ta di recepimento dell’acquis communautaire, la letteratura polito-
logica sulle transizioni democratiche pud fornire alcuni spunti

63



interessanti. Linz ¢ Stepan' hanno riassunto i presupposti del
consolidamento democratico in cinque condizioni, tra loro con-
nesse ¢ mutuamente rinforzantisi:

a)

b)

c)

d)

e

la societa civile, cioé “un’arena del sistema politico nella quale
gruppi auto-organizzati, movimenti ¢ individui, relativamente
autonomi dallo Stato, tentano di articolare valori, creano legami
associativi ¢ di solidarieta e promuovono i propri interessi™;
la societa politica, vale a dire “I'arena in cui il sistema politico
si struttura in vista della competizione per I'esercizio legittimo
del potere politico™, che consiste nelle istituzioni e nelle pra-
tiche chiave della democrazia, partiti politici, elezioni, sistemi
elettorali, parlamenti, alleanze tra partiti, “attraverso le quali
una societa si costituisce politicamente per selezionare ¢ con-
trollare il governo democratico™. Le relazioni tra societa civi-
le e societi politica debbono essere di reciproca autonomia e
di complementarita;

la legalita, cioe il principio per cui il potere deve essere ricer-
cato ed esercitato nel quadro di un consenso sulla Costituzio-
ne e con I'impegno ad accettarne i vincoli di natura procedu-
rale. Questo implica I'esistenza di una chiara gerarchia delle
norme, un sistema giudiziario indipendente ¢ una forte cultu-
ra legale nella societa civile.

A queste condizioni, per cosi dire definitorie della democra-
zia, Linz e Stepan ne aggiungono altre due:

I'esistenza di una pubblica amministrazione funzionante ¢ di
una burocrazia che possa essere utilizzata dai nuovi governan-
ti democratici, tali da assicurare le necessarie capacita per
politiche di natura regolativa, estrattiva e di allocazione di
risorse e diritti alla cittadinanza;

la societa economica, definita come 'insieme “di norme , isti-
tuzioni ¢ regole socio-politicamente elaborate e socio-politica-
mente accettate, che mediano tra lo Stato ¢ il mercato. Se la

" Linz Juas J. e Ausrep STePAN, Problems of Democratic Transition and

Consolidation, Baltimora ¢ Londra, The John Hopkins University Press, 1997.

2 Ibidem, p. 7.
* Ibidem, p. 8.
* Ibidem.



democrazia ¢ infatti incompatibile con I'economia di piano,

un’economia di mercato funzionante richiede tanto la produ-

zione di regole che l'intervento dello Stato a compensare i

“fallimenti del mercato™.

Secondo gli autori, le condizioni del consolidamento possono
essere concepite come cinque “arene”, tra loro interrelate, ciascu-
na caratterizzata da propri principi organizzatori, ma che nondi-
meno abbisognano del sostegno le une delle altre per il proprio
funzionamento: senza meccanismi democratici che rendano re-
sponsabile I'autorita politica, il primato delle leggi e le capacita
amministrative di renderle vincolanti, non si da per esempio ma-
turazione di una societa civile autonoma.

La letteratura sulle transizioni democratiche permette dunque
di specificare le dimensioni di quella trasformazione politica ed
economica il cui successo rappresenta la precondizione per 'ac-
cesso dei paesi post-comunisti dell’Europa centro-orientale al-
'Unione curopea. Essa, in particolare, mette in luce come il du-
plice obiettivo del consolidamento della democrazia competitiva ¢
dell’economia di mercato presupponga cambiamenti sia nella
pubblica amministrazione, nella sua efficacia e nei suoi principi
basilari di funzionamento, sia nella concezione di cittadinanza,
nella densita associativa della societa e nel sistema di articolazione
dei valori ¢ degli interessi. Questi aspetti della transizione hanno
ricevuto un'attenzione assai minore della trasformazione economi-
ca ¢ dell'emergenza e stabilizzazione delle istituzioni fondamentali
della democrazia competitiva. La letteratura sulla transizione ha
visto proliferare studi sulla trasformazione delle istituzioni politi-
che ed economiche, ma con una scarsa focalizzazione delle que-
stioni relative alla formulazione e all’applicazione delle politiche,
che pure sono essenziali ¢ per la costruzione della societa econo-
mica e per la legittimazione del nuovo ordine politico®. Lo stesso

* Ibidem, p. 13.

¢ Cosi, Jacex Kocuanowicz, Reforming Weak States and Deficient
Bureaucracies, in Jeax M. Ne1son ef al., Intricate Links: Democratization and
Market Reforms in Latin America and Eastern Europe, Transaction Publishers,
New Brunswick e Oxford, 1994, p. 195.
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dibattito vivace ¢ talvolta appassionato sulla societa civile’, cui
hanno dato vita soprattutto studiosi dell’Europa centro-orientale,
ha stentato a penctrare nella letteratura sulle transizioni della
mainstream political science.

La Commissione europea ha invece da parte sua mostrato una
crescente consapevolezza della centralita della riforma ammini-
strativa ¢ della crescita della societa civile al fine dell’accesso. Le
ragioni di ¢id sono evidenti: un’amministrazione efficiente e una
societa civile articolata non hanno solo una rilevanza “indiretta”
per I'accesso, in quanto dimensioni essenziali del consolidamento,
ma sono il presupposto perché V'acquis communautaire, coi suoi
tratti di radicale innovativita rispetto alle tradizioni di policy dei
paesi candidati all’accesso, possa venire recepito, applicato e reso
vincolante. A questo proposito il Libro Bianco della Commissione
sulla preparazione dei paesi associati dell'Europa centrale e orienta-
le per l'integrazione nel mercato interno dell'Unione, presentato al

" Per questo dibattito si vedano tra gli altri J. FrentzEL-ZAGORSKA, “Civil
Society in Poland and Hungary”, in Sovrer Studies, XLII, 1990, pp. 759-757;
ZuiGNew Rau (a cura di), The Reemergence of Civil Society in Eastern Europe
and the Soviet Union, Boulder Colorado, Westview Press, 1991; Mira Marony,
“Perceptions of Politics in Polish Sodiety”, in Social Research, 1992, LVIIL, pp.
257-274; E. Moxrycxl, *Eastern Europe after Communism”, in Telos, n. 90,
1991, pp. 129-136. Contributi fondamentali vengono da GEORGE SCHHOEPFLIN,
The Road from Post Communism, in STEPHEN WHITEFELD (a cura di), The New
Institutional Architecture of Eastern Europe, Londra, St. Martin's Press, 1993,
pp. 183-200; “The Political Traditions of Eastern Europe”, in Dedalus, vol.
CXIX, n. 1, 1990, pp. 60-89; “Post-communism: Constructing New
Democracies in Central Europe”, in International Affairs, LXVIIL, n. 2, 1991,
pp. 235-250; Culture and ldentity in Post-Communist Europe, in STEPHEN
Warre, Jupy Barr e PavL G. Lews (a cura di), Developments in East European
Politics, Londra, The Open Unversity, 1993, pp. 16-35. Fondamentali le rifles-
sioni di ProTR SZrompka, in particolare: *Passaggio a Est: la societa aperta ¢ le
sue paure”, in I/ Mulino, XL, n. 3, 1991, pp. 505-524, “The Intangibles and
Imponderables of the Transition to Democracy”, in Studies in Comparative
Communism, XXIV, 1991, n. 3, pp. 295-311 ¢ il volume La fiducta nelle societd
post-comuniste. Una risorsa scomparsa, Messina, Rubettino, 1993. Molto noto ¢
il riferimento ai tempi della maturazione della societa civile di Raren
DAHRENDORF (Reflections on the Revolution in Europe, Londra, Chatto ¢
Windus, 1990; trad. it., Riflessioni sulla rivoluzione in Europa, Bari, Laterza,
1992).
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Consiglio europeo di Cannes del giugno 1995, riconosce esplici-
tamente che il recepimento dell’acguss sul piano legislativo ¢ un
elemento necessario ma non sufficiente e pone particolare enfasi
sul tema dell’adeguatezza delle strutture di implementazione ¢
enforcement ed in generale sulle “condizioni quadro indispensabi-
li per far si che la legislazione sia operativa™. Esso sottolinea
come non si possa prescindere dal quadro generale in cui le mi-
sure legislative debbono operare e che solo strutture amministra-
tive che garantiscano la corretta implementazione delle regole
concordate possono assicurare il buon funzionamento del merca-
to interno’. Questo richiede tanto innovazioni strutturali che in-
cisive riforme del personale nella pubblica amministrazione. Con
riferimento per esempio alla legislazione ritenuta fondamentale
per il mercato interno, precisata nel Libro Bianco per la prepara-
zone dei paest associatt dell'Europa centrale e orientale per I'inte-
grazione nel mercato interno, decisivo risulta il ruolo delle autori-
ta nazionali responsabili dell’applicazione delle misure in materia
di concorrenza: tali autorita sono state create nei paesi candidati
all’accesso, ma debbono essere dotate della necessaria indipen-
denza dai governi, di poteri sufficientemente incisivi e di persona-
le preparato, affinché possano svolgere i compiti di implementa-
zione ¢ enforcement della legislazione, in particolare quanto alla
prevenzione della costituzione di monopoli, dell'abuso di posizio-
ne dominante e di sovvenzioni statali che distorcano la logica
competitiva'', D'altra parte, 'esperienza insegna che una societa
civile strutturata puo rivelarsi un fattore cruciale per Iefficacia

* GAUDRISSART MARC-ANTOINE ¢ ADINDA SINNAEVE, The Role of the White
Paper in the Preparation of the Eastern Enlargement, in Marc Maresceav (a
cura di), Enlarging the European Union, Relations between the EU and Central
and Eastern Europe, Londra, Longman, 1997, p. 47.

* CoMMISSIONE EUROPEA, White Paper on the Preparation of the Associated
Countries of Central and Eastern Europe for Integration in the Internal Market
of the Union, COM (95), 163 finale, Bruxelles, 1995.

© Ibidem.

11 Si vedano in proposito le osservazioni svolte dal commissario Karer Vax
Mizgt, “Competition Policy in Relation to Central and Eastern European
Countries. Achievements and Challenges”, in Competition Policy Newsletter, n.
2, giugno 1998,
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delle politiche comunitarie nei paesi membri: I'effettiva applica-
zione della normativa comunitaria, in particolare in settori quali
'ambiente e la protezione dei consumatori, dipende in ultima
analisi dall’attivismo nel monitoraggio messo in campo da parte
delle associazioni, dei gruppi di interesse e dei cittadini consape-
voli dei propri diriti.

La consapevolezza della necessita che le strutture amministra-
tive dei PECO vengano adeguate in vista dell'accesso ha portato
alla proposta avanzata dalla Commissione nell’Agenda 20007, ¢
adottata dopo la conclusione della Conferenza intergovernativa
nel giugno del 1997, di riorientare i programmi PHARE a compiti
di costruzione ¢ rafforzamento delle istituzioni. Mentre nel peri-
odo 1990-1996 la quota dei finanziamenti PHARE dedicata alla
riforma amministrativa ¢ al consolidamento delle istituzioni varia-
va da un minimo del 3% per la Bulgaria a un massimo del 9% per
Lettonia e Slovenia®, nel 1997 lo sviluppo di capacita istituzionali
e amministrative, in vista dell'adozione dell'acquis communautaire,
¢ stato individuato come uno dei duc “obiettivi strategici” per i
programmi PHARE (accanto al sostegno per I'adeguamento delle
infrastrutture ¢ della struttura industriale agli standard europei).
Di conseguenza, la dotazione dei programmi di Institution Buil-
ding, che mirano a rafforzare le istituzioni democratiche, I'affer-
marsi della legalita, la pubblica amministrazione e gli organismi di
controllo, sulla base di priorita individuate di volta in volta nei
partenariati per 'accesso, ¢ stata fissata dal Consiglio europeo di
Lussemburgo del 12 ¢ 13 dicembre 1997, a partire dal 1998, in
misura del 30% delle dotazioni finanziarie totali del programma
PHARE*,

In questa comunicazione vorrei mettere in rilievo alcuni
aspetti del problema del rafforzamento del sistema amministrativo
e delle strutture della societa civile, in particolare con riferimento
a quei PECO con i quali si sono aperti, il 31 marzo 1998, i nego-

2 COMMISSIONE EUROPEA, Agenda 2000, Bruxelles, 15 luglio 1997, Vol. 1] -
Communication: Reinforcing the Pre-Accession Strategy, DOC/97/7.

¥ Cfr. Exropean Dialogue, n. 6, 1997.

“Cfr. European Dialogue, n. 5, 1997.



ziati per I'accesso, vale a dire Ungheria, Polonia, Estonia, Repub-
blica Ceca e Slovenia.

Trascurero il tema che piu spesso viene considerato, tanto
nella letteratura scientifica, che nei documenti ufficiali di valuta-
zione sulle prospettive per I'allargamento, cioé quello delle inade-
guatezze del sistema giudiziario. Invece mi soffermeré in partico-
lare su tre aspetti che ricevono minore attenzione e che hanno a
che fare con le fasi di preparazione, decisione ¢ applicazione sul
campo delle politiche: 'amministrazione centrale dello Stato, e in
particolare lo sviluppo di strutture responsabili della strategia che
deve portare all'ingresso nella UE; il decentramento politico e il
governo locale; la politica del personale. 11 paragrafo 2 introduce
ad alcune problematiche generali della riforma amministrativa,
con riferimento ai nuovi compiti dello Stato post-comunista, men-
tre il paragrafo 3 sintetizza lo stato delle riforme quanto: a) alle
strutture dell'amministrazione centrale dello Stato preposte a gestire
le relazioni con I'Unione europea e la strategia di pre-accesso; b) al
nuovo govemo locale; ¢) alle politiche del personale burocratico.
Infine, il paragrafo 4 discute alcuni aspetti del problema della crescita
della societa civile nelle nuove democrazie post-comuniste.

2. Alcuni aspetti del problema della riforma amministrativa nei PECO

E generalmente riconosciuto che nella prima fase della tran-
sizione la necessita di riformare la struttura amministrativa, come
precondizione per il successo della transizione politica ed econo-
mica, & stata abbastanza trascurata”’. Una delle ragioni ¢ stato
probabilmente il primato di un’ottica neo-liberale, che portava a
ritenere che il compito principale fosse quello di “ridimensiona-

1 Hesse Jens JoacuiM, From Transformation to Modernization:
Administrative Change in Central and Eastern Europe, in Jins Joac Hesse
(a cura di), Administrative Transformation in Eastern Europe. Towards Public
Sector Reform in Post-Communist Socreties, Londra, Blackwell, 1995; EaTweiL
Joun, Miciagr, Eusans, Mars Karesson, D. Mamio Num, Juprmi SHAPIRO,
Not Just Another Accession. The Political Economy of EU Enlargement to the
East, Londra, Institute for Public Policy Research, 1997.
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re” la sfera dello Stato, nella convinzione che impedirne l'interfe-
renza nei rapporti economici bastasse a favorire insieme la nascita
¢ il consolidamento di un'economia di mercato e la crescita eco-
nomica. Solo I'abbandono della tipica retorica politica del post-
comunismo, nella seconda fase della transizione, dal 1993-94, per-
mise di riconsiderare i problemi della riforma della pubblica
amministrazione, con una maggiore attenzione ai problemi del
suo adeguamento strutturale ai nuovi compiti.
in questo nuovo clima culturale che si delinea anche quella
visione che si potrebbe chiamare “neo-statalista”, della quale si
fanno portatori da un lato nuovi policy advisers, dall’altro i nuovi
governanti dei partiti “eredi” dei partiti comunisti. Al centro
dell’approccio neo-statalista ¢ la convinzione che occorra uno
Stato piu forte ed efficiente per rendere piu forte ed efficiente
I'economia, ¢ che occorra quindi “ridisegnare” lo Stato piuttosto
che semplicemente ridurne dimensioni e funzioni’®. La prospetti-
va nco-statalista, che guarda ai modelli dell’estremo oriente, assu-
me che lo stato sia capace di attribuirsi compiti di trasformazione
del sistema economico in virti della sua elevata autonomia ¢ co-
erenza strutturale, di notevoli risorse di razionalita, di un’élite
burocratica costituita da tecnocrati, ben remunerati e con un forte
spirito di corpo. Questo dibattito ha fatto della questione della
riforma dello Stato una priorita dell’agenda politica nelle demo-
crazie post-comuniste a meta degli anni Novanta.
Il problema della riforma del sistema amministrativo rimanda
a due questioni tra di loro connesse. La prima ¢ la questione del
rapporto politica-amministrazione, democrazia-burocrazia: come
si puo garantire che un’amministrazione professionale sia respon-
sabile nei riguardi degli organi di matrice politico-elettorale e sia da
questi controllabile? La seconda ¢ quella del rendimento della pub-
blica amministrazione, di come cio¢, una volta messo a punto il rap-
porto tra politica ¢ amministrazione, si possa assicurare all'appa-
rato amministrativo capacita di impostare e risolvere problemi'’.

' Stark, Bruszr, op. cit., 1996, p. 120.

7 GiorGio Frepmi, Burocrazia, democrazia e governabilité, in GIORGIO
Freooi (a cura di), Saenza dell amministrazione e politiche pubbliche, Roma, La
Nuova Iralia Scientifica, 1989, p. 19.
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Nello Stato comunista, l'esigenza del controllo della politica
sull'amministrazione prevale di gran lunga su quella del rendi-
mento, innanzitutto a causa della natura “non responsabile” del-
I'autorita politica. Nonostante le considerevoli differenze tra i si-
stemi amministrativi, possono essere identificate alcune caratteri-
stiche definitorie dello Stato comunista che possono essere cosi
riassunte’; estrema centralizzazione, con controlli gerarchici per-
vasivi sui livelli amministrativi inferiori ¢ mancanza di vere auto-
nomie locali; concentrazione del potere, con fusione di esecutivo
¢ legislativo ¢ controllo del partito unico sugli organi decisionali
e su tutti i rami dell'amministrazione, con una stretta connessione
tra apparati dello Stato ¢ del partito, secondo il modello della
“doppia gerarchia”"’; primato delle direttive del partito sulla legge
e, quindi ruolo secondario del principio di legalita ¢ assenza di
veri e propri controlli di legalita sull’azione della pubblica ammi-
nistrazione; un personale amministrativo la cui carriera era legata
largamente a criteri di lealta partitica. Queste caratteristiche sono
fondamentalmente coerenti con I'assunto della dottrina marxista-
leninista, che vede nello Stato lo strumento della realizzazione del
socialismo; di qui I'individuazione “per via deduttiva” dall'ideolo-
gia dei compiti dell’azione amministrativa, ¢ di qui anche il prin-
cipio organizzativo di base del centralismo democratico, con la
sostanziale unita di politica e amministrazione, di decisione ¢
implementazione®. 1l crollo del regime e la scomparsa del partito
guida non potevano che comportare anche il collasso del sistema
amministrativo.

E abbastanza chiaro che il problema della riforma ammini-
strativa nei sistemi post-comunisti non puo essere ridotto alle
misure di epurazione dei vertici della pubblica amministrazione ¢
della loro sostituzione con personale fedele ai nuovi “padroni
politici”, che hanno caratterizzato, in misura pili © meno estensi-

" Cfr. HJ. Hessg, op. cit., pp. 219-220.

» Cfr. RENATE MAYNTZ, Sociologia della pubblica amministrazione, Bolo-
gna, Il Mulino, 1987, pp. 110-111.

» Kravs KoeniG, Administrative Transformation in Eastern Germany, in
Joacium Hesse (a cura di), op. ait., pp. 135-149.
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va, la prima fase della transizione; occorre, invece, una revisione
strutturale adeguata ai nuovi carichi funzionali dello Stato ¢ al-
I'imperativo del principio di legalita dell’azione amministrativa.
Nel compito di riformare i propri sistemi amministrativi, i PECO
hanno il vantaggio di potersi avvalere della consapevolezza dei
problemi, maturata sulla base dell'esperienza della caduta di ren-
dimento e controllabilita dei sistemi amministrativi dei paesi de-
mocratici, in particolare quanto alla necessita che le proprieta
strutturali dei sistemi amministrativi siano adeguate ai carichi fun-
zionali dello Stato. Il modello dell’amministrazione legale raziona-
le, coi correlativi presupposti di separazione tra politica e ammi-
nistrazione, decisione ¢ implementazione, e della neutralita e stru-
mentalita della burocrazia, ¢ riconosciuto come il modello in grado
di assicurare la certezza, prevedibilita e controllabilita dell’azione am-
ministrativa, ed & adeguato per quei compiti per cui gli obiettivi sono
chiari e le risorse qualitativamente e quantitativamente sufficienti.
L’affermarsi di questi caratteri dell’azione amministrativa & cru-
ciale per ridefinire il rapporto tra cittadini ¢ Stato secondo i prin-
cipi delle liberaldemocrazie. Tuttavia, non vi & dubbio che i com-
piti dello Stato democratico post-comunista non si esauriscono a
quelli che implicano certezza quanto ai fini e ai mezzi.

La scienza dell'amministrazione empirica ha messo in rilievo
come lo Stato democratico e interventista deve cimentarsi sempre
pill con situazioni incerte ¢ problematiche, guidato dai criteri del-
I'efficacia e della ricettivita®', rispetto alle quali le proprieta orga-
nizzative e lo stile decisionale delle burocrazie di tipo legale-razio-
nale si sono rivelate sempre meno adeguate. Cid vale a maggior
ragione per lo Stato post-comunista, che deve affrontare il com-
pito storicamente senza precedenti della costruzione dall’alto, per
via politico-amministativa, del mercato e della societa civile®: le
situazioni nelle quali ci si trova a scegliere sono tali per cui vi & un

% Cfr. G. Freno, op. cit., p. 49. Cfr. anche Bruno DENTE, In un diverso
Stato, Bologna, 11 Mulino, 1995, pp. 27-30.

2 Cravs Orre, “Vers le capitalisme par construction démocratique? La
théorie de la démocratie et la triple transition en Europe de I'Est”, in Revwe
Frangaise de Science Politique, vol. 42, n. 6, 1992, pp. 923-942.



grado elevato di incertezza su quali mezzi possano essere utilizzati
per ottenere un certo obiettivo, e molto spesso non esiste nemme-
no un consenso tra gli attori coinvolti su quale obiettivo si debba
perseguire,

A fronte degli inediti compiti dello Stato post-comunista, &
particolarmente evidente la natura di formulazione di ipotesi del-
Pattivita di policy-making, la cui qualita dipende, in ultima analisi,
dalle basi conoscitive su cui poggia. Di fronte a un serio deficit di
informazioni (per la novita della sfida ¢ per la fluidita della situa-
zione politica ed economica), risulta cruciale la capacita della
pubblica amministrazione di accumulare ed elaborare conoscenze
e di procedere in modo empirico-sperimentale: ¢io implica un
disegno organizzativo che valorizzi il ruolo dei tecnici nelle buro-
crazie e le attrezzi a svolgere adeguatamente la funzione di policy
advising, selezionando i fatti rilevanti e strutturando le alternative
decisionali per i propri “padroni politici"?. Come ha messo in
luce la teoria delle organizzazioni, una amministrazione capace di
apprendimento ¢ di elaborazione innovativa ¢ esattamente il con-
trario di quella in cui & la gerarchia il principio organizzativo
assoluto, come nelle burocrazie comuniste®, ma anche nelle clas-
siche burocrazie di diritto amministrativo: la divisione del lavoro
deve essere flessibile, le conoscenze e la responsabilita condivise.
Long gia nel 1954 portava ad esempio le forme di organizzazione
proprie della ricerca scientifica, orientate alla soluzione dei pro-
blemi e in cui le basi della cooperazione non sono quelle del
comando gerarchico, ed esortava a fare emergere nell'amministra-
zione pubblica analoghe “isole di comportamento razionale orien-
tato allo scopo”?. Nella stessa chiave Schiavo-Campo ha proposto

» Nokron E. LonG, “Public Policy and Administration: the Goals of
Rationality and Responsability”, in Public Adiministration Review, vol. 14, n. 2,
1954; Ipem, “Public Policy and Administration: the Goals of Rationality and
Responsability”, in Public Administration Review, vol. 56, n. 2, marzo-aprile
1996, pp. 149-154.

M Fgank P. SuHErwooD, “An Academician’s Response: the Thinking,
Leaming Beurocracy”, in Public Administration Review, v. 56, n. 2, marzo-
aprile 1996, p. 156.

3 Cfr. Norton E. LonG, op. cit.
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che la riforma del settore pubblico nei PECO si avvalga di “nuclei
di efficienza”, che si costituiscano come agenti dinamici di cam-
biamento: le caratteristiche di tali nuclei dovrebbero essere la
dimensione ridotta, la selezione fortemente meritocratica del per-
sonale ¢ la sua adeguata incentivazione, I'utilizzo di talenti nazio-
nali, la presenza di procedure semplici ¢ flessibili, la dotazione di
risorse sufficienti, la natura ad hoc ¢ transitoria piuttosto che
permanente, I'operare non solo in vista di compiti specifici ma
anche per favorire I'apprendimento di nuovi stili di azione ammi-
nistrativa in altre agenzie®.

Un altro aspetto del nuovo carico funzionale dello Stato post-
comunista, che impinge sulla riforma amministrativa, & rappresen-
tato dalla natura pluralistica e conflittuale propria del contesto dei
processi decisionali nelle democrazie: ¢ sempre piti frequente che
gli obiettivi non vengano fissati dalla mano pubblica, ma scaturi-
scano attraverso la trattativa, la negoziazione tra attori portatori di
interessi divergenti, assistita ¢ mediata dalla pubblica amministra-
zione. In questi contesti, la razionalita della decisione ¢ squisita-
mente politica e la decisione “giusta” & quella che appare accetta-
bile alle parti, che produce consenso””. Anche in questo caso, cio
che vale per le democrazie consolidate vale a fortiori per lo Stato
post-comunista. Nel processo di riforma ¢ cruciale depotenziare i
conflitti tra le differenti parti in causa; inoltre il coinvolgimento
degli attori sociali nella definizione delle politiche permette di
accrescere la comprensione intelligente dei problemi di politica
pubblica da parte dei policy-makers, auraverso la possibilita di
anticipare le conseguenze future delle policies, evitando di affron-
tare le reazioni dei destinatari ormai nella fase di implementazio-
ne. Uno dei nodi della riforma amministrativa nello Stato post-
comunista ¢ dunque creare istituzioni per la mediazione ¢ la con-
certazione tra quegli attori i cui interessi sono minacciati dalle
possibili riforme, e che hanno la capacita di bloccare I'implemen-

* SALVATORE SCHIAVO-Canro, Institutional Change and the Public Sector:
Towards a Startegic Framework, in SALVATORE Sciiavo-Camro (a cura di),
Institutional Change and the Public Sector in Transistional Ecomomies,
Washington, The World Bank Discussion Papers, n. 241, 1994, pp. 13-14,

# Cfr. G. Freopy, loc. cit.
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tazione e il consolidamento delle riforme?. Questo richiede svi-
luppo di competenze nel personale burocratico di natura squisi-
tamente politica piuttosto che giuridica e tecnica.

Una prima indicazione di carattere generale circa la natura del
problema della riforma delle amministrazioni pubbliche nei
PECO, che puo essere derivata dalla scienza dell’amministrazione
d'indirizzo empirico da un lato, dalla considerazione dei compiti
dello Stato nel post-comunismo dall’altro, & quindi che alla diver-
sita dei nuovi carichi funzionali deve corrispondere una diversifi-
cazione strutturale, che permetta il dispiegarsi di tipi diversi di
razionalita amministrativa®.

Fondamentalmente coerenti con questa esigenza di carattere
generale sono altre politiche di riforma amministrativa che sono
considerate necessarie, relative al decentramento politico ¢ ammi-
nistrativo e al reclutamento e incentivazione del personale buro-
cratico. I decentramento politico offre dei vantaggi tanto dal
punto di vista dell'efficacia che da quello della responsabilita:
consente migliori informazioni sulle condizioni locali e le prefe-
renze dei destinatari, maggiori possibilita di sperimentare soluzio-
ni di policies innovative ¢ di correggere gli errori, una maggiore
flessibilita del policy-making rispetto alle esigenze locali®. A fronte
di questi vantaggi di flessibilita e ricettivita, il decentramento pre-
senta problemi che debbono essere affrontati quanto al coordina-
mento e alla necessaria presenza di capacita amministrative ade-
guate a tutti i livelli di governo.

Un altro aspetto sottolineato dalla letteratura sullo Stato post-
comunista riguarda il personale burocratico, che & giudicato
quantitativamente insufficiente ¢ qualitativamente carente rispetto
ai nuovi compiti; il reclutamento, la formazione e l'incentivazione
dei funzionari sono priorita che trovano un ostacolo nella carenza
di risorse finanziarie a disposizione dei nuovi governi. In partico-
lare, per i piccoli Stati nuovi, la mancanza di personale puo rive-

* Cfr. Stark ¢ Bruszr, op. cit., p. 190.

& Cfr. G. Freppi, op. cit.

% Cfr. CEPR (Centre for Economic Policy Research), La distribuzione dei
poteri nell'Unione europea, Bologna, 1l Mulino, 1995.
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larsi un vincolo paralizzante per la preparazione all'accesso, per-
ché il compito di adeguamento della legislazione e della sua ap-
plicazione ¢ analogo in tutti i paesi, ma deve qui essere affrontato
con una dotazione di risorse umane molto minore’’,

Daltra parte, solo una politica di adeguata selezione ¢ incen-
tivazione del personale permette di raggiungere un altro degli
obiettivi generali della riforma, la lotta alla corruzione. Questa
dipende si dall’adeguato sviluppo di funzioni di revisione e con-
trollo nella pubblica amministrazione, ma anche dalla diffusione
di un solido ethos burocratico e dalla messa a punto di un efficace
sistema di incentivazione individuale nel pubblico impiego. La
percezione ¢ la realta dell'esistenza tra i candidati all’adesione di
elevati livelli di corruzione possono rappresentare un serio ostaco-
lo al loro ingresso nell'Unione europea. La graduatoria della cor-
ruzione di Transparency International del 1996 da un’idea delle
differenze esistenti: mentre tra i venti paesi meno interessati da
fenomeni di corruzione figurano 10 degli attuali 15 membri del-
I'Unione, non vi figura nessuno dei PECO candidati all’adesione;
Polonia, Repubblica Ceca ed Ungheria occupano rispettivamente
il ventiquattresimo, venticinquesimo e trentunesimo posto, prece-
dendo comunque due paesi membri, I'Italia (trentaduesima) e la
Spagna (trentaquattresima)®.

3. Lo stato della riforma della pubblica amministrazione in vista
dell'accesso all'Unione europea in Polonia, Ungheria, Slovenia,
Estonia e nella Repubblica Ceca

Il Libro Bianco della Commissione del 1995 sottolineava
come fosse particolarmente difficile valutare i progressi fatti nella
riforma del sistema amministrativo. Se rilevava infatti che tutti i
pacsi associati avevano messo in atto una serie di sforzi per attrez-
zarsi per i compiti di implementazione, specie nel settore del
mercato interno, riconosceva altresi che il compito “¢ di grande

" ALAN MavHEw, Recreating Europe. The European Union's Policy towards
Central and Eastern Europe, Cambridge, Cambridge University Press, 1998, p. 230.
¥ Joun EatweLL et al, op. cit., pp. 15-16.
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complessita e richiede uno sforzo straordinario di coordinamento
e una dedizione inflessibile™. E aggiungeva che “il quadro com-
plessivo & che il processo di creare, dotare di personale e di ren-
dere operative tutte le strutture amministrative necessarie € in
ritardo rispetto allo stesso processo di adeguamento della legisla-
zione. La situazione varia tra i paesi associati ¢ da settore a setto-
re, ma ¢'¢ un bisogno diffuso di maggiori sforzi da questo punto
di vista™. Sulla base delle indicazioni contenute nel Libro Bian-
co, negli Accordi europei e di una valutazione propria delle prio-
rita delle riforma amministrativa in ciascun paese, i governi hanno
intrapreso tutta una serie di misure volte all’adeguamento delle
strutture ¢ della legislazione, in vista dell’accesso.

Dalla letteratura sulla riforma amministrativa nei PECO si
possono trarre alcune valutazioni generali sullo stato delle riforme
¢ 'adeguatezza del sistema amministrativo per l'ingresso nella UE.

3.1. 1l quadro istituzionale del pre-accesso

Dal punto di vista del disegno organizzativo dell’amministra-
zione centrale dello Stato ¢ del suo adeguamento a gestire 1 rap-
porti con I'Unione europea in vista dell’accesso, Slovenia ed Esto-
nia, che in quanto precedentemente parte di federazioni piu
ampie, hanno dovuto costruire ex nove la propria amministrazio-
ne centrale, hanno goduto di un vantaggio comparativo rispetto ai
paesi che hanno dovuto fare i conti con l'eredita del passato.

L'Estonia ha creato nel marzo del 1995 uno specifico Ufficio
per le questioni europee, optando per una struttura separata da
quella del Ministero degli Esteri. Un Comitato interministeriale
per l'integrazione europea, presieduto dal primo ministro, & re-
sponsabile per le iniziative del governo, mentre il Consiglio dei
ministri discute le questioni europee con periodicita meno rego-
lare. Al fine di far si che l'intera pubblica amministrazione sia al
corrente dei cambiamenti legati alle regolamentazioni europee ¢

" CommissiONE europea, White Paper, op. ct., p. 6.
W Ibidem, pp. 4-5.
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possa svolgere il ruolo di metterle in atto, il paese ha adottato una
soluzione articolata. Innanzitutto vi & il Consiglio dei funzionari di
grado superiore, che si incontra ogni 2 settimane ed & presieduto
dal sottosegretario al Ministero degli Esteri; dall’inizio del 1996
riunioni ad hoc sono state dedicate agli affari comunitari. Inoltre
vi sono otto gruppi di lavoro, che si occupano di questioni spe-
cifiche come gli standard tecnici o I'addestramento dei funzionari.
L'aiuto a formare queste strutture & venuto dagli Stati membri
UE, specie Danimarca e Svezia”.

Anche la Slovenia ha messo a punto un complesso meccani-
smo di pianificazione, coordinamento e monitoraggio per la ge-
stione del processo di pre-accesso, posto sotto la direzione del
Ministero degli Esteri. Esso comprende un Ufficio per le questio-
ni europee, un comitato interministeriale di coordinamento del-
I'attivita dei Ministeri chiave, presieduto dal Ministero degli Este-
ri, ¢ un comitato interministeriale composto dai sottosegretari
preposto invece al coordinamento delle attivita di implementazio-
ne. All'interno dell’'Ufficio per le questioni europee & stata creata
un'unita per il supporto tecnico per l'integrazione europea, con
compiti di consulenza ai Ministeri sulle questioni rilevanti per
I'accesso, di preparazione di piani settoriali e di monitoraggio dei
progressi compiuti; inoltre & stato installato un Ufficio per la le-
gislazione con funzioni di coordinamento tecnico per armonizza-
zione della legislazione ¢ il recepimento dell'acguss. Per quanto
riguarda le agenzie responsabili del pre-accesso a livello dei singo-
li Ministeri, nei Ministeri afferenti al comitato inter-ministeriale
sono stati creati dipartimenti per le questioni europee, mentre il
corrente programma PHARE prevede che tutti i Ministeri di line
si dotino di unita per le questioni europee.

Inoltre, per assistere 'Assemblea nazionale nel compito di
iniziativa ed approvazione della legislazione da cui dipende ac-
cesso della Slovenia all’'UE, & stata formata nel 1997 una Commis-

 Apran MurnocH, “Estonia Plugs the Information Gap”, in European
Dialogue, n. 4, luglio-agosto 1997. Maxie Soverosx1, Agenda 2000: Paving the
Way for Enlargement?, in MARE SOvEROsKI (a cura di), Agenda 2000: an
Appraisal of the Commission Blueprint for Enlargement, Maastricht, European
Institute of Public Administration, 1997, p. 21.
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sione parlamentare sulle questioni europee; il supporto al lavoro
parlamentare & fornito anche da un Ufficio di ricerca e un Ufficio
di documentazione. Anche queste strutture sono state create col
programma PHARE-Institution Building, che prevede anche la
formazione dei membri del Parlamento sulle tematiche dell’Unio-
ne europea e dell’accesso™.

In Ungheria per il compito di gestire la strategia di pre-acces-
$0 & stato messo a punto un complesso meccanismo. Al piu alto
livello politico vi sono il Comitato interministeriale per I'integra-
zione europea, presieduto dal ministro degli Esteri, e un gabinetto
per l'integrazione presieduto dal primo ministro; quest’ultimo &
supportato da una task-force strategica per 'integrazione. Nei sin-
goli Ministeri sono stati istituiti dipartimenti europei. Il coordina-
mento del quadro istituzionale costituito per gestire i rapporti con
I'Unione europea & affidato ad un organismo principale, il Segre-
tariato di Stato per l'integrazione. Per quanto riguarda il lavoro di
adeguamento della legislazione da parte del Parlamento, esso fa
capo a una Commissione parlamentare per I'integrazione”. Que-
sto meccanismo viene giudicato complessivamente adeguato per
mantenere la comunicazione nelle due direzioni tra governo na-
zionale e istituzioni europee, per diffondere nell'amministrazione
centrale dello Stato informazioni provenienti da Bruxelles, non-
ché per programmare ¢ coordinare le arttivita di armonizzazione
della legislazione”. Benché il partenariato per I'accesso valuti lo
stato della pubblica amministrazione ungherese paragonabile a
quello dei sistemi amministrativi dei paesi membri, esso sottolinea
il persistere di alcune carenze a livello dell’'amministrazione cen-
trale, in vista dell’applicazione dell'acquis, in particolare la man-
canza di organismi centrali in grado di svolgere funzioni di con-
trollo per la politica agricola e di protezione del consumatore™.

% COMMISSIONE EUROPEA, Phare Slovenia. Operational Programme
Institution Building, DGIA 1998, (http://europa.cu.int/comm/dgla/phare).

Y Cfr. Marie Soveroskl, loc. cit.

" Cumistorer Conpon, “Hungary Finds the Devil in the Detail”, in
European Dialogue, n. 4, luglio-agosto 1997,

¥ CoMMISSIONE EUROPEA, Accession Partnership-Hungary DGIA 1998,
(http://europa.cu.int/comm/dg1a/phare).
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Nella Repubblica Ceca, la riforma dell'amministrazione cen-
trale dello Stato & stata ritardata dalle vicende della divisione della
federazione cecoslovacca. Comunque nel novembre 1992 ha co-
minciato ad operare nel governo ceco un Ufficio per la legislazio-
ne e la riforma della pubblica amministrazione, presieduto dal
vice-primo ministro, col compito di sviluppare ¢ implementare
una cocrente strategia di riforma amministrativa®. I compiti con-
nessi con la preparazione all’accesso all'UE fanno capo a singoli
Ministeri: alle relazioni politiche con I'UE & preposta una divisio-
ne per 'integrazione nel Ministero degli Esteri, mentre al Ministe-
ro della Giustizia ¢ affidato il compito di sostenere 'adeguamento
della legislazione, con l'ausilio di un gruppo di lavoro. Gli aiuti
internazionali, ivi compresi quelli del programma PHARE, sono
gestiti da un centro per 'assistenza estera istituito presso il Mini-
stero delle Finanze. Organi responsabili dell’adeguamento all’ac-
cesso sono stati istituiti anche nei Ministeri di /ine: nel Ministero
dell’Agricoltura attraverso il programma PHARE-Institution Bui-
lding si ¢ creata un'unita di consulenza per le politiche, col com-
pito di assistere il Ministero nella comprensione della PAC e nella
formulazione delle politiche, mentre all'interno del Ministero per
lo Sviluppo Regionale ¢ stato costituito un Dipartimento per I'in-
tegrazione curopea’’. Il coordinamento a livello politico tra i
Ministeri ¢ assicurato da un Comitato interministeriale per l'inte-
grazione europea, che ¢ presieduto dal primo ministro: i membri
permanenti sono il ministro delle Finanze, dell'Industria ¢ del
Commercio, dell'Agricoltura e degli Esteri. Il coordinamento tra
le burocrazie ministeriali & invece gestito dal gruppo di lavoro
degli alti funzionari, presicduto dal sottosegretario agli Esteri®,

In Polonia, I'amministrazione centrale dello Stato & caratteriz-
zata da una versione abbastanza rigida del modello ministeriale,
con una forte compartimentalizzazione verticale, e dalla tendenza
dei Ministeri ad operare in modo segmentato, che rende estrema-

“ Owca VinLAkovA, Options for Administrative Reform in the Czech
Republic, in Joacim HEsSE (a cura di), op. cit., p. 70.

“COMMISSIONE EUROPEA, Accessson Partnership Czech Republic, DGIA 1998
(http=//europa.eu.int/comm/dgla/phare).

“ Mane Soveroskl, loc. ct.
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mente lunghi e complessi i processi decisionali che richiedono la
cooperazione di pitt Ministeri. La strategia complessiva di adegua-
mento all'integrazione, approvata nel 1997, ha istituito un Comi-
tato interministeriale per l'integrazione presso il governo, presie-
duto dal primo ministro, con compiti decisionali ¢ di coordina-
mento; un ufficio, dipendente dal Comitato per l'integrazione
europea si occupa dell'esame delle proposte legislative, per veri-
ficarne la compatibilita con I'acguis®’. Gruppi di lavoro sono stati
installati presso i singoli Ministeri, con lo scopo di sviluppare
tanto le funzioni di policy advising, che quelle relative all'imple-
mentazione*.

In linea generale, si pud concludere che, con maggiore o
minore incisivita ¢ tempestivita, i paesi con i quali sono in corso
i negoziati per I'accesso hanno posto in essere ¢ stanno rafforzan-
do a livello dell’'amministrazione centrale dello Stato strutture per
i rapporti con I'Unione europea ¢ la preparazione all’accesso: si
tratta di Ministeri ad boc, di organi di coordinamento dell’attivita
di governo, in genere inquadrati sotto il Ministero degli Esteri, di
dipartimenti o unita per le questioni europee nei singoli Ministeri,
o gruppi di lavoro e task forces posti al di fuori delle strutture dei
Ministeri. Al di la della maggiore o minore efficacia delle singole
soluzioni organizzative, che non & ancora possibile valutare, com-
plessivamente queste strategie sono giudicate ragionevolmente
adeguate a coordinare I'adeguamento legislativo in vista dell’ac-
cesso ¢ a gestire le relazioni del governo centrale con la UE. Per
la loro costituzione e funzionalita I'apporto dei programmi PHARE-
Institution Building continua ad essere decisiva.

Il problema piu importante e generalizzato, quanto all’ade-
guatezza delle amministrazioni centrali dello Stato, riguarda le
burocrazie ministeriali, ¢ in particolare il loro grado di prepara-
zione sulle questioni curopee. Le strategie di “socializzazione” in
vista dell’integrazione delle burocrazie dell’apparato centrale del-
lo Stato sono una parte importante nella cooperazione per la pre-

“ Ibidem.
“ COMMISSIONE EUROPEA, Phare Poland. Operational Programme.
Institution Building, DGIA 1998 (http://europa.cu.int/comm/dgla/phare).
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parazione dei PECO all’accesso. La disseminazione di competen-
ze in vista dell'integrazione ¢ uno dei principali obiettivi del pro-
gramma Twinning, nell'ambito di PHARE-Institution Building,
che prevede il distaccamento, in qualita di “Consulenti per I'ac-
cesso” (Pre-Accession Advisers), di funzionari delle amministrazio-
ni dei paesi membri, esperti di questioni comunitarie. Ma la
formazione di competenze europee avviene anche attraverso il
distacco presso la Commissione di funzionari delle amministrazio-
ni dei paesi candidati all’accesso, che permette loro di familiariz-
zarsi con il lavoro delle istituzioni europee e sviluppare quei con-
tatti tra burocrazie nazionali ed europee che si sono rivelati cosi
importanti per il policy-making comunitario.

3.2. La riforma del governo locale

Come reazione alla centralizzazione tipica dello Stato comuni-
sta, nella maggioranza dei PECO la transizione ha visto riforme
che hanno comportato 'emergere di forme di effettivo decentra-
mento politico, con la creazione di sistemi di autonomie locali,
con governi a base elettiva, e il trasferimento di competenze de-
cisionali ed esecutive assai significative. Complessivamente, e per
i motivi che espongo qui di seguito, il sistema di decentramento
politico di recente inaugurato presenta ancora molte carenze: in
particolare nella prospettiva dell'accesso non si & consolidato un
livello di amministrazione regionale adeguato ad utilizzare al
meglio 1 Fondi strutturali, ai fini dello sviluppo territoriale ¢ della
cooperazione transfrontaliera tra regioni europee. Ma anche
quanto all'implementazione delle politiche le nuove amministra-
zioni locali, caricate di nuove competenze, ma carenti quanto a
risorse finanziarie e di personale, rischiano di rivelarsi seriamente
inadeguate.

Una prima debolezza delle riforme & stata infatti quella di
aver determinato un’eccessiva frammentazione del sistema di go-

 COMMISSIONE EUROPEA, Performance Review-Phare, DGIA 1997;
Twinning: an Instrument of Institution Building, DGIA Bruxelles, 1998.
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verno locale, con la creazione di entita territoriali di dimensioni
troppo piccole per essere efficienti: in Ungheria per esempio la
dimensione media delle unita locali create dalla riforma del 1990-
91 era inferiore ai 3.000 abitanti ¢ nella Repubblica federale Ce-
coslovacca nel 1990 inferiore ai 2.000, con circa 5.800 unita nella
Repubblica Ceca. Una struttura tanto atomizzata, che contrasta
con le tendenze in atto nei paesi europei ad un accorpamento
delle comunita locali in unita politico-amministrative di dimensio-
ni pit ampie, rispondeva alla retorica diffusa della necessita di
una maggiore vicinanza delle sedi decisionali al popolo, ma dava
vita ad unita amministrative di proporzioni troppo modeste per
essere in grado di svolgere in modo adeguato i compiti ad esse
trasferiti; né d’altronde il comune & divenuto una palestra di de-
mocrazia, perché la partecipazione alle elezioni locali, in mancan-
za di tradizioni di autonomia, & stata assai deludente.

Un problema serio ¢ lo scarto tra le competenze trasferite al
governo locale e le capacita amministrative di tali governi. Le
riforme hanno infatti decentrato, anche se in misura diversa da
paese a paese, compiti cruciali alla comunita locale. Questo tra-
sferimento di competenze ha riguardato le politiche sociali (in
particolare nel caso ungherese, 'educazione primaria), la gestione
del territorio, ma anche la proprieta di imprese pubbliche, di
edilizia abitativa e di aree urbane, che, anziché risorse, si sono
spesso rivelate pesanti fardelli: il governo locale si & trovato cosi
caricato di compiti che eccedono di molto le sue ambizioni ¢ capa-
cita. In particolare risulta critico il problema della disponibilita delle
risorse finanziarie del governo locale: il decentramento di funzioni
non ¢ stato infatti accompagnato da adeguata autonomia imposi-
tiva e la stessa autonomia di spesa ¢ seriamente limitata®. Cio ha

“ Per esempio, la riforma del governo locale adottata in Polonia nel 1990
istituiva una autonomia limitata ¢ mal definita delle comunita locali, cui veni-
vano delegati compiti importanti dallo Stato senza conferire loro potere suffi-
ciente né autonomia finanziaria (cfr. Wonciecu Taras, Changes in Polish Public
Administration 19891994, in Joaczm Hesse (a cura di), op. cit., pp. 23-27). 11
comune ¢ stato rafforzato dalla Costituzione polacca del 1997 che stabilisce che
esso é l'organo di base del sistema dell'autonomia locale, ¢ gli conferisce fun-
zioni proprie ¢ delegate, potere decisionale, statutario, finanziamento attraverso
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reso il governo locale, che spesso ¢ responsabile di irrinunciabili
funzioni per il mantenimento del consenso, dipendente da inade-
guati trasferimenti dal centro. Conseguenze delle difficolta finan-
ziarie dei governi locali sono state il ricorso all'indebitamento, ma
anche la ricerca di risorse economiche attraverso la gestione in
proprio delle imprese pubbliche trasferite, che ritarda il processo
di privatizzazione¥,

Secondo Rice, il radicale cambiamento di rotta, dalla centra-
lizzazione al decentramento, ha per certi versi complicato il pro-
cesso di riforma, perché non sono state risolte le questioni del
rapporto tra governo centrale e locale, che nel modello comunista
era risolto attraverso la doppia dipendenza del livello locale, ge-
rarchica da organi di livello superiore dello Stato, politica dal
partito unico®, Con la transizione, 1 livelli intermedi di governo,
che in genere caratterizzavano lo Stato comunista quali strutture
amministrative di controllo e sorveglianza sull'implementazione
delle politiche e responsabili per i trasferimenti finanziari dal
centro, ma che venivano ora considerate la tipica espressione del
centralismo comunista, decadevano ¢ perdevano funzioni ¢ legit-
timitd, con un sostanziale smantellamento dei meccanismi del
coordinamento tra centro ¢ periferia. In Ungheria, per esempio, il
compito di controllo di legalita sugli atti dei consigli municipali e
di contea e di raccordo tra amministrazioni centrali ¢ locali ¢ stato
affidato a una figura nuova, il Commissario della Repubblica, che
¢ rimasta tuttavia istituzionalmente debole’. Nella Repubblica Ceca
nel 1990 furono smantellati i Comitati nazionali, organi di decentra-
mento amministrativo, sostituiti dai nuovi organi di governo co-

risorse propric ¢ trasferimenti dal centro, ¢ capacita di stabilire accordi inter-
nazionali con attori locali stranieri. E lasciata ancora alla legge ordinaria la
creazione di un livello intermedio di governo locale.

“ Reciarn M. Bio e CurisTINE J. WaLLich, Local Government Finance in
Transitional Econmores: Policy and Institutional Issues in SALVATORE SCHIAVO-
Campo (a cura di), op. cit., pp. 97-128.

“ Marnin Rice, “Public Administation in Post-socialist Eastern Europe”,
in Public Administration Review, vol. 52, n. 2, marzo-aprile 1992, pp. 116-125.

@ Clr. Gasor Szap0, Administrative Transition in a Post-Communist
Society: the Case of Hungary, in Joacin Hesse, op. cit., pp. 89-105.
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munale ¢ 'amministrazione periferica dello Stato, che si situa di
norma al livello dei distretti, subi un processo di frammentazione,
col proliferare di organismi decentrati per lo svolgimento dei
compiti connessi con le riforme economiche e sociali: tutto cio ha
determinato una sostanziale perdita di coerenza del sistema. Il
coordinamento tra organi di governo locale ¢ amministrazione
periferica dello Stato, ¢ tra i diversi organi dell'amministrazione
periferica dello Stato, che tendono ad operare in modo separato,
risulta fortemente carente e richiede tanto aggiustamenti struttu-
rali che un riordino nella distribuzione delle competenze™.

La questione della creazione e del rafforzamento di livelli
regionali di governo, dotati di legittimazione diretta e di efficacia,
resta una delle questioni aperte della riforma del sistema di gover-
no locale nei PECO?, tanto pit in considerazione del ruolo sem-
pre piu significativo svolto dalle regioni nel processo politico
comunitario. In particolare amministrazioni regionali istituziona-
lizzate e con capacita di programmazione ¢ gestione sono uno dei
prerequisiti per I'accesso e l'utilizzazione efficace dei Fondi strut-
turali. Inoltre, occorre rafforzare i livelli di governo regionale in
vista dell'importanza crescente acquisita dalle forme di coopera-
zione transfrontaliera ¢ dallo sviluppo delle euroregioni nel pro-
cesso di integrazione europea: a tutt'oggi, ¢ stato creato un certo
numero di euroregioni tra i paesi membri ¢ i paesi candidati al-
Iaccesso, e sono state lanciate iniziative per la creazione di nuove
euroregioni attraverso quello che diventera il confine orientale
dell'Unione: I'efficacia della cooperazione transfrontaliera tra re-
gioni richiede un livello di forza istituzionale comparabile se non
equilibrato tra i partner’”’. Le forme di decentramento regionale
nei paesi interessati al prossimo allargamento sono state istituite

* Cosi, per 'Ungheria afferma IMre Veresevs, Options for Administrative
Reforms i Hungary, in Joacsim Hesse, op. cit., p 112. Anche il parternariato
per l'accesso della Polonia sottolinea la necessita di un riordino complessivo
del sistema di decentramento politico ¢ amministrativo. Cfr. COMMISSIONE
Eurorea, DGIA, op. .

% Cfr. Birp WaLLICH, op. cit.

2 Cfr. Werner WEIDENFELD (a cura di), A New Ostpolitik Strategies for a
United Europe, Guetersloh, Bertelsmann Foundation, 1997, pp. 140-143,
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molto di recente: solo dopo il 1995 nella Repubblica Ceca e dopo
il 1997 in Polonia. Esse mancano di consolidamento e sono scar-
samente attrezzate a svolgere adeguatamente le nuove funzioni;
hanno inoltre basi deboli di identita e legittimazione.

Un altro aspetto di debolezza del sistema di governo locale
nei PECO riguarda le carenze della classe politica ¢ amministra-
tiva locale. Quanto alla classe politica, I'embrionale sviluppo dei
partiti in periferia fa si che non vi siano strumenti adeguati per il
reclutamento del personale politico locale. Altrettanto serio ¢ il
problema del personale amministrativo in periferia, dove il ricam-
bio e la formazione di nuovi funzionari sono stati scarsamente
incisivi. In particolare, tanto il personale delle amministrazioni
periferiche dello Stato che quello del governo locale risultano
disinformati sulle istituzioni e le politiche comunitarie.

3.3. La politica del personale

La maggior parte degli osservatori del processo di riforma
amministrativa nell'Europa dell’Est sottolinea come uno dei mag-
giori aspetti di ritardo sia rappresentato nella carenza, ai diversi
livelli di governo, di personale burocratico competente, motivato
e impegnato nel processo di riforma.

Il primo problema che si ¢ presentato con il cambiamento di
regime ¢ stato quello della lealta dei burocrati ai nuovi assetti
democratici: la questione aveva un'ovvia rilevanza, visto I'intrec-
cio tra politica € amministrazione nei sistemi comunisti e I'impor-
tanza dei criteri di natura politica nel determinare le carriere, ma
inevitabilmente si poneva il dilemma di scegliere tra lealta ed
esperienza. | provvedimenti di epurazione dei ranghi della pubbli-
ca amministrazione hanno operato con maggiore o minore incisi-
vita ¢ pervasivita a seconda della natura del regime autoritario e
delle modalita della transizione. In Ungheria, dove la transizione
assunse modalita negoziali, la domanda di epurazione dei ranghi
della burocrazia fu moderata: una legge per |'epurazione approva-
ta dal Parlamento fu bocciata da una sentenza della Corte Costi-
tuzionale nel 1992, ¢ la legge approvata nel 1993 riguardo essen-
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zialmente quella parte dell'apparato coercitivo dello Stato che
aveva svolto un ruolo significativo nella repressione della rivolu-
zione del 1956”. Questo permise di mantenere un’alta burocrazia
che, per I'attenzione dedicata dal kadarismo alla formazione di un
corpo di funzionari aggiornato ¢ tecnicamente agguerrito, era di
qualita assai superiore a quella ereditata dai governi democratici
negli altri PECO. Ben altra fu la vicenda in Cecoslovacchia: qui
il regime post-totalitario non aveva visto processi di riforma, la
transizione era avvenuta in seguito al suo tracollo ¢ la pressione
per un’epurazione radicale dei ranghi dello Stato fu molto forte.
La “Legge di revisione” ha bandito dal pubblico impiego circa
50.000 persone a tutti i livelli. Questa legge, che rifletteva il risen-
timento diffuso nei confronti dell’apparato dello Stato comunista
(e probabilmente una sopravvalutazione della lealta al passato re-
gime di burocrati in gran parte disillusi ¢ de-ideologizzati), ¢ stata
criticata per la sua radicalita anche dalle organizzazioni interna-
zionali del lavoro: essa ha privato I'alta amministrazione di perso-
nale con buone conoscenze tecniche ed economiche ¢ ha diffuso
tra i ranghi della pubblica amministrazione un clima di insicurez-
za e diffidenza®. Soprattutto per le funzioni di policy advising i
nuovi governanti hanno preferito avvalersi nella prima fase delle
riforme, di piccoli nuclei di tecnici politicamente fedeli e di esper-
ti stranieri (cosi & avvenuto, per esempio, in Polonia col piano
Belczerowitz per la riforma economica) e risolvere il dilemma tra
fedelta ed esperienza affiancando a vecchi burocrati uomini nuo-
vi®. Complessivamente, perd, la carenza di personale burocratico
con competenze adeguate ai nuovi compiti dello Stato e a gestire
le strategie di pre-accesso si € rivelata molto seria: mancano, per
esempio, gli esperti legali necessari in vista del processo di rece-
pimento dell'acguss. A questo si & cercato di supplire con consu-
lenti stranieri, col “distacco” di funzionari a Bruxelles, perché

» Cfr. J. Linz, A. STEPAN, op. cit., p. 314.

 RicHARD Pomanac, Administrative Modernization in Czechoslovakia
beteween Constitutional and Economic Reform, in Joacum Hesse (a cura di),
op. cit., pp. 62-63.

" K Reforming Weak States.

87



acquisiscano dimestichezza con le istituzioni e la legislazione eu-
ropea, e con numerosi programmi di formazione. Resta il proble-
ma di far passare le informazioni a livello del governo locale,
poiché ai livelli inferiori di governo ¢’¢ una ignoranza diffusa di
cosa implichi I'accesso all'Unione europea.

Nella strategia di formazione di un’alta burocrazia qualificata
rientra il varo (o il rilancio) di scuole di amministrazione pubbli-
ca. Queste scuole hanno avuto uno sostegno limitato dal Pro-
gramma per lo sviluppo dalle Nazioni Unite ¢ dall'Unione curo-
pea, attraverso il programma TACIS. In Polonia la Scuola Supe-
riore di Amministrazione Pubblica, sul modello dell’ENA, fu cre-
ata nel 1990 dal primo governo non comunista, nel quadro di una
politica del personale volta a una completa epurazione dei vertici
amministrativi comunisti (ma non dei livelli intermedi della buro-
crazia, dove la nomenklatura & rimasta al suo posto) e alla loro
sostituzione con una nuova élite amministrativa. La Scuola Nazio-
nale di Amministrazione Pubblica forma giovani laureati altamen-
te selezionati con corsi di 18 mesi ¢ periodi di tirocinio in patria
e all'estero. Per quel che riguarda I'adeguamento delle competen-
ze dei funzionari in vista dell'accesso alla UE, in Polonia si tiene
una sessione annuale di formazione dei funzionari sulle questioni
curopee organizzata dalla Scuola Europea di Pubblica Ammini-
strazione di Maastriche®.

Un sistema articolato di formazione del personale & operante
in Ungheria. Qui gia nel 1978, le esigenze di riforma della pub-
blica amministrazione avevano portato alla creazione di una Scuo-
la Superiore di Pubblica Amministrazione e di un Istituto di
Amministrazione Pubblica: nel corso degli anni Ottanta il curri-
culum di queste scuole venne modernizzandosi e differenziandosi
in tre settori: gestione, politiche sociali e ambientali. Dopo la tran-
sizione la Scuola passo dal Ministero dell'Interno a quello del-
I'Educazione, e fu affiancata da altri istituti di formazione, quali
il Centro per la pubblica amministrazione presso I'Universita di
Budapest, creato con il sostegno dei programmi TACIS e Iassi-
stenza dell’Associazione Nazionale delle Scuole di Pubblica Am-

* Cfr ALan MAYHEW, op. cit., p. 230.



ministrazione degli Stati Uniti. Uno degli aspetti fondamentali
delle nuove politiche di formazione in Ungheria & l'attenzione per
le burocrazie locali, con la fondazione nel 1991 di un’Accademia
del governo locale”.

Oltre al problema della formazione, ci sono quelli dell'incen-
tivazione del personale burocratico e della creazione di un forte
ethos burocratico di professionalita e neutralita. La scarsita di
risorse finanziarie impedisce di offrire ai funzionari remunerazioni
competitive con quelle del settore privato, che paga ai laureati,
con qualificazioni difficili da reperire (come quelle di tipo giuri-
dico) salari che sono il triplo o pit di quelli del settore pubblico™:
il risultato & il passaggio massiccio al settore privato di personale
amministrativo qualificato, incluso quello formato dalle Scuole
superiori di Amministrazione Pubblica o dai programmi di assi-
stenza internazionale.

Oltre all'aspetto dell'incentivazione economica ¢ della forma-
zione professionale, ¢'¢ quello dello status associato alla burocra-
zia e della sua immagine sociale; una delle conseguenze della
perdita di legittimazione del regime comunista ¢ stato il discredito
dell’apparato dello Stato e la diffusione di sentimenti di alicnazio-
ne e diffidenza nei confronti della burocrazia. L'emergere tra i
funzionari di quel forte spirito di corpo ¢ senso della propria
missione, che sono uno dei tratti distintivi delle burocrazie forti e
capaci di essere soggetti attivi del policy-making, risulta quindi
particolarmente difficile.

Le difficolta nella politica del personale impigono anche sui
ritardi nella lotta alla corruzione. Finora le riforme hanno com-
portato soprattutto una definizione legale dei comportamenti
appropriati, piuttosto che lo sviluppo di un sistema efficace di
controlli ¢ politiche salariali di incentivazione e di impiego™; ma
solo remunerazioni soddisfacenti ¢ la crescita di un’etica pubblica

% CuesTeR A. Newranp, “Transformational Challenges in Central and
Eastern Europe and Schools of Public Administration”, in Public Admimistration
Review, vol. 56, n. 4, luglio-agosto 1996, pp. 382-389.

* Cfr. Atax Mavew, loc. .

» GeorrRey LAME, Some Governance Dimensions of Institutional Reform,
in SaLvatore Scxiavo-Campo (a cura di), op. cit., p. 132.
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sostenuta da un coeso gruppo di riferimento possono arginare il
diffondersi del fenomeno, in una fase di riforma economica in cui
le occasioni di corruzione tendono a moltiplicarsi. La persistenza di
comportamenti diffusi di corruzione ¢ una delle carenze del sistema
amministrativo pit spesso rilevate nei parternariati per I'accesso.

Il processo di adeguamento del sistema amministrativo alle
esigenze della politica democratica, delle riforme e dell’accesso
alla UE mostra ancora insufficienze ¢ ritardi, soprattutto per quel
che riguarda la ridefinizione e l'istituzionalizzazione delle struttu-
re del governo locale e la crescita della qualita del personale
amministrativo; in particolare risultano piu resistenti al cambia-
mento quei settori in cui esso implica una modifica di orientamen-
ti ¢ aspettative, ¢ la maturazione di un nuovo stile amministrativo.
Tuttavia ¢ indiscutibile che i progressi realizzati, se si considera lo
stato della pubblica amministrazione al momento del collasso
dello Stato comunista, siano stati considerevoli: ¢’é stato un note-
vole sforzo per ridisegnare I'amministrazione centrale ¢ creare
strutture in grado di gestire le strategic di pre-accesso e di attrez-
zare la burocrazia di vertice ai nuovi compiti. Inoltre, & stato
messo in piedi un vasto sistema di autonomie locali e si va verso
la costituzione di un sistema a pit livelli di governo.

4. Il ritardo della societa civile

I riferimento alla societa civile & ricorrente nel dibattito sulle
transizioni, con una notevole ambiguita sul significato da artri-
buirvi. Una delle definizioni pit utili ¢ stata data da Edward Shils,
che individua tre aspetti fondamentali della societa civile: I'esi-
stenza di una rete di associazioni, diverse dalla famiglia o dal clan,
ma anche dallo Stato; la separazione di tali associazioni dallo Stato,
ma anche la loro interazione con lo Stato; 'esistenza di un model-
lo diffuso di crvility, che poggia sul consenso sulle regole per la
risoluzione dei conflitti, 1l vantaggio di tale definizione ¢ quello

“ Davip Suis, “The Virtue of Civil Society”, in Government and Opposition,
vol. 26, n. 1, 1991, pp. 3-20.
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di mettere in evidenza i tre aspetti fondamentali della societa ci-
vile: quello della densita organizzativa autonoma; quello della
reciproca legittimazione tra Stato ¢ societa civile; quello della dif-
fusione di una cultura di tipo civico, caratterizzata da quella fidu-
cia politica di base che poggia sull'aspettativa del rispetto delle
regole da parte di tutti gli attori in gioco.

La definizione di societa civile della teoria empirica della
democrazia ¢ diversa dunque da quella ricorrente nella retorica
politica della transizione post-comunista, nella quale essa era es-
senzialmente concepita come “non-Stato”; qui la societa civile
costituisce |'interfaccia tra la sfera privata ¢ lo Stato, e presuppone
nei suoi asperti organizzativi ¢ culturali I'interazione con lo Stato
democratico.

Una societa civile sviluppata, nei suoi aspetti organizzativi ¢
culturali, non & solo un prerequisito del consolidamento democra-
tico, come mette in rilievo la teoria empirica della democrazia da
Tocqueville in poi: essa ha una rilevanza diretta per l'integrazione
in Europa. La partecipazione in forme pilt 0 meno istituzionaliz-
zate dei gruppi di interesse al policy-making, tanto nella fase
ascendente, di formazione dell’agenda e definizione del contenuto
delle politiche, che nella fase discendente, di implementazione ¢
sorveglianza sull'applicazione, & una caratteristica distintiva del
processo politico europeo: I'integrazione dei nuovi partner post-
comunisti presuppone dunque che vi si sviluppino forme mature
di articolazione della domanda politica, e una diffusa consapevo-
lezza dei propri diritti da parte degli attori economici e sociali e
dei cittadini. Il Libro Bianco della Commissione & esplicito su
questo punto: per esempio si sottolinea come I'adeguamento della
normativa in settori come la protezione dei consumatori o gli
appalti rischi di rimanere lettera morta se i consumatori o gli
attori economici non comprendono i propri diritti®.

Dopo la transizione, per contro, nei PECO la societa civile
“cresce” stentatamente, anzi sembrerebbero manifestarsi i sintomi
di un regresso, tanto dal punto di vista della densita organizzativa
che da quello della cultura civica.

“ CoMmisSIONE EvrOPEA, White Paper, op. at., p. 5.
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La formazione e il consolidamento di gruppi portatori di in-
teressi ¢ valori capaci di azione collettiva sono in ritardo rispetto
al consolidamento delle istituzioni democratiche. Per quanto ri-
guarda la rappresentanza degli imprenditori, la nascita recente
della classe imprenditoriale, I'estrema differenziazione interna, le
modalita diverse ¢ non tutte trasparenti della sua emergenza,
possono spiegare i ritardi nell’organizzazione degli interessi dato-
riali per 'azione collettiva. Per contro, la forte tradizione di orga-
nizzazioni dei lavoratori, ancorché cterodirette, faceva attendere
che a transizione avvenuta i sindacati sarcbbero stati forti: invece,
e nonostante la conflittualita del lavoro che ha contraddistinto
I'inaugurazione delle riforme economiche, le ricerche sembrano
suggerire che 1 sindacati, dopo la transizione, risultavano meno
organizzati ed efficaci e con minor sostegno tra i lavoratori®,

Fenomeni di demobilitazione sono emersi anche tra i gruppi
di tutela di interessi pubblici ¢ i nuovi movimenti. I movimenti
ecologisti, che erano stati importanti momenti di auto-organizza-
zione della societa, sono in molti casi decaduti o si sono trasfor-
mati in partiti con modeste performance elettorali®: il risultato &
che non esiste oggi nei paesi post-comunisti una “lobby ambien-
tale” in grado di sensibilizzare 'opinione pubblica ¢ di mobilitarsi
affinché I'adeguamento agli standard ambientali dell'Unione eu-
ropea nel campo dell'inquinamento dell’aria ¢ dell'acqua, della
conservazione della natura ¢ dello smaltimento dei rifiuti sia rea-
lizzato, nonché di monitorarne I'implementazione®. Modesta &
stata la capacita di mobilitazione del movimento femminista, no-
nostante le donne siano state le pilt toccate dalla disoccupazione
e dalle nuove poverta generate dalla riforma economica, e benché
questioni come l'aborto o la contraccezione siano ricomparse
nell’agenda politica delle democrazie post-comuniste, come & av-
venuto in Polonia ¢ Ungheria®, In vista dell'integrazione in Euro-

“ Lesue Howses, Post-Communism. An Introduction, Cambridge, Polity
Press, 1997, p. 278.

“ Crwas CorriN, Peaple and Politics, in STePHEN WHITE, Jupy BatT, PauL
G. Lewts, op. dt., pp. 194-196.

# Cfr. Werner WEDENFELD (a cura di), A New Ostpolitik, op. at., p. 86.

¥ Cfr. Cumas Cormin, op. cit., pp. 196-202,
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pa, le associazioni di rappresentanza degli interessi funzionali e i
gruppi promotori di interessi pubblici dei PECO mancano della
rappresentativita e delle capacita politiche per una partecipazione
efficace al processo politico europeo.

Quanto all’emergere di una cultura civica, gli studi sulla cul-
tura politica mostrano il permanere di sentimenti pervasivi di sfi-
ducia e alienazione, il cui indicatore piu vistoso ¢ la modesta
partecipazione elettorale, in particolare a livello di quelle artico-
lazioni del governo locale che avrebbero dovuto costituire una
palestra di civismo. Sfiducia interpersonale, particolarismo,
“cgualitarismo negativo”, tendenza a eludere e manipolare le re-
gole, alienazione da un’autorita percepita come distante ¢ non
responsiva, e insieme tendenza alla “paternalizzazione™ dello Sta-
to ¢ alla dipendenza, sono i tratti culturali in cui la letteratura sulle
transizioni individua gli indicatori principali del mancato sviluppo
all'Est di una societa civile autonoma rispetto allo Stato®.

Se si confrontano la demobilitazione ¢ il disincanto con la
mobilitazione che caratterizzo la fase di crollo e transizione dei
regimi, in Polonia ¢ in Ungheria, & comprensibile perché vi sia
una diffusa percezione che la societa civile si sia “volatilizzata”
dopo il successo delle rivoluzioni del 1989, anziché crescere ¢
irrobustirsi”. Questa percezione dipende probabilmente da un
equivoco sul significato della cosiddetta mobilitazione della socie-
ta civile contro lo Stato che ha segnato in modo pii 0 meno
intenso e prolungato I'ultima fase del comunismo. Come precisa-
no tra gli altri Linz e Stepan®, I'opposizione polacca si costitui
come societd civile contro lo Stato, con una pretesa di verita ¢
eticita; questa nozione di societa civile, fortemente radicata nella
cultura cattolica ¢ in un'identita nazionale costituitasi nell’oppo-
sizione all'occupazione straniera, che forni le basi di mobilitazione
dell’opposizione, non ha molto a che vedere con la societa civile
descritta dalla teoria empirica della democrazia, che riconosce

“ Cfr. supra, nota 7 p. 3, in particolare Plot STOMPKA, La fiducia, op. cit.

# Cfr. CLive Temprst, “Myths from Eastern Europe and the Legend of the
West", in Democratization, n. 1, 1997, p. 133.

“ Cfr. J. Linz, A. STEPAN, oOp. cit,, p. 271.
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invece lo Stato come destinatario di un’azione guidata dal perse-
guimento degli interessi. La retorica della societa civile, tipica
della fase della contestazione del regime comunista, ha fornito
tutta una gamma di efficaci slogan per mobilitare 'opposizione,
ma tende a nutrire una cultura essenzialmente antipolitica, ostile
alla negoziazione e al compromesso, e diviene, a transizione avve-
nuta, un ostacolo all’emergere di una cittadinanza attiva e consa-
pevole dei propri diritti.

Piuttosto che la tesi di decadenza della societa civile nella fase
successiva alla transizione, come esito delle circostanze della tran-
sizione stessa, appare pit fondata quella che la debolezza del tes-
suto associativo e i pervasivi sentimenti di sfiducia e alienazione
nella cultura politica del post-transizione siano in realti fenomeni
che affondano le loro radici nella “lunga durata”. Certo, le vicen-
de della transizione all'Est contano: le difficolta dell’azione collet-
tiva nella situazione di insicurezza creatasi con I'awvio delle rifor-
me economiche; le difficolti organizzative in condizioni di scarsita
di risorse e di know how; la carenza di leadership per le associazio-
ni di rappresentanza degli interessi e i movimenti, determinata tra
I'altro dal passaggio dei leader della mobilitazione della societa
civile alla classe politica; la disillusione e i sentimenti di diffusa
insicurezza generati dall'impatto delle riforme dell’economia sulla
vita quotidiana dei cittadini. Ma la debolezza del tessuto associa-
tivo ¢ I'assenza di una cultura civica derivano soprattutto dall’ere-
dita del socialismo reale, che a sua volta si & giovato, nella de-
mobilitazione della societa, di una tradizione culturale preesisten-
te, comune all'Europa centrale e dell’Est e legata a comuni moda-
lita del processo di modernizzazione™. La convinzione che la fra-
gilita della societa civile nella maggioranza dei PECO derivi da
fattori di lunga durata ha portato a formulare una prognosi pes-
simistica sulle prospettive di consolidamento democratico. Cosi
alcuni autori hanno sostenuto che vi sia una sostanziale incompa-
tibilita con la democrazia delle culture dell’Europa centrale e

“ Cfr. Joun Ery, “The Politics of Civil Society”, in Telos, v. 93, n. 3, 1997,
p. 176.
™ GEORGE SCHOEPFLIN, The Political, op. cit.
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orientale’’; altri hanno sottolineato che il mutamento culturale ha
comunque tempi assai pitt lunghi della fase di costruzione delle
nuove istituzioni politiche ed economiche™.

Ritengo che, senza sottostimare l'entita del cambiamento ri-
chiesto, vi siano buoni motivi per sostenere che questo stato di
cose & tutt'altro che irreversibile, ¢ che gli sforzi delle istituzioni
comunitarie ¢ di attori non governativi dei paesi membri per fa-
vorire la crescita della societa civile nelle democrazie post-comu-
niste sono tutt'altro che destituiti di fondamento. In primo luogo,
i principali fattori esplicativi della presenza o dell’assenza di una
societa civile matura sono la natura e la performance delle istitu-
zioni economiche e politiche: le istituzioni svolgono infartti, come
insegnano March e Olsen, un ruolo “integrativo”, di produzione
di norme e valori, che pud assumere segno positivo o negativo™,
Con riferimento alla fiducia, orientamento di base di una cultura
politica caratterizzata da civility, Sztompka identifica in cinque
proprieta delle istituzioni ¢ dei processi sociali le condizioni che
generano fiducia™. La prima ¢ la visibilita, contrapposta a distan-
za e segretezza, che scaturisce da fattori quali la trasparenza dei
processi decisionali, |'esistenza di media liberi. La seconda ¢ la
stabilita della vita sociale, contrapposta alla provvisorieta ¢ tran-
sitorieta connesse con un cambiamento sociale rapido. La terza
condizione ¢ il pluralismo delle opzioni, opposto all'omogeneita e
al monopolio, che permette che almeno alcune delle opzioni (par-
titi, produttori, fonti di informazione, etc.) suscitino fiducia, argi-
nando la tendenza della diffidenza a cumularsi ¢ diffondersi. La
quarta ¢ la sicurezza personale, correlata con il benessere econo-
mico e alti livelli di istruzione. La quinta & la certezza e la rego-
larita della vita sociale, opposta all’arbitrarieta e al volontarismo,
che ¢ resa possibile da ordinamenti costituzionali e legislativi cer-
ti, certezza dei diritti, prassi corrette, presenza di istituzioni che

" Cfr. Sasta Wernvan, op. cit.; CrrstorHer BryanT, op. dit.

7 Clr. Rapsi DaHRENDORF, op. cit.; Georg Schoepflin, Calture, op. cit.

" J. MarcH e |. Ousen, Rediscovering Institutions, New York, The Free
Press, 1989; trad. it., Riscoprire le istituzioni, Bologna, Il Mulino, 1992.

™ Piote Stomeka, La fiducia, op. cit., pp. 49-53.



tutelino questi principi: “si deve percepire che la macchina delle
responsabilita funziona™”. Infine la sesta precondizione ¢ I'inte-
grita, “la condotta esemplare del personale che opera nei ‘punti di
accesso’ alle istituzioni: 1 leader politici, il personale burocratico”.
La fiducia dipende insomma in ultima analisi dalle caratteristiche
delle istituzioni ¢ delle procedure politiche, dalla performance
delle istituzioni ¢ dagli esiti delle politiche pubbliche: ai fini della
crescita della societa civile occorre dunque che l'efficacia integra-
tiva di un determinato assetto istituzionale o contenuto di policy
costituisca un parametro altrettanto importante dell’efficacia stru-
mentale nell'orientare le scelte quanto alla costruzione delle isti-
tuzioni ¢ alle politiche pubbliche.

Oltre a quelli mediati dalla crescita della fiducia politica e
delle disposizioni civiche nella cittadinanza, vi sono altri ¢ pit
immediati determinanti della densita associativa. Innanzitutto
I'esistenza di poste in gioco rilevanti ¢ di accessi al processo de-
cisionale pubblico, nazionale e sovranazionale, costituiscono di
per sé uno stimolo decisivo alla crescita delle organizzazioni di
rappresentanza degli interessi anche in societa civili deboli. In
secondo luogo le risorse organizzative ¢ di leadership, che costitu-
iscono il prerequisito della articolazione degli interessi e dei valo-
ri, possono essere generate dall’alto ¢ dall’esterno. La “sponsoriz-
zazione” delle organizzazioni di rappresentanza degli interessi e
delle organizzazioni non governative da parte delle istituzioni
politiche nazionali o sovranazionali pud costituire una via ineludi-
bile per il loro sviluppo™, purché se ne salvaguardi il pluralismo
e l'autonomia. I programmi comunitari come PHARE-Institution
buiding o Democracy, che mirano a rafforzare le strutture associa-
tive, possono svolgere un ruolo assai significativo, come dimostra-
no i successi ottenuti da Democracy nel favorire la crescita delle
organizzazioni non governative nei PECO.

Dal punto di vista della creazione di un sistema di articolazio-
ne degli interessi sviluppato ¢ importante anche I'assistenza forni-

? lbidem, p. 53.

* Cfr. StepneN P. Ossorne, Aniko Karsovar, “Towards a Civil Society:
Exploring Its Meanings in the Context of Post-communist Hungary”®, in
Journal of European Social Policy, v. 7, n. 3, 1997, pp. 217-218.
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ta dai gruppi di interesse transnazionale e dalle associazioni degli
interessi dei paesi membri. Per esempio la Confederazione euro-
pea dei sindacati ha messo a punto una strategia di cooperazione
con i sindacati dei lavoratori dei paesi candidati all'accesso, per
rafforzarne le capacita di rappresentanza degli interessi, tanto nei
confronti dei governi nazionali che delle istituzioni europee: le
associazioni sindacali dei 10 paesi associati sono state invitate a
partecipare al lavoro degli organi della CES, che ha fornito sup-
porto per la creazione presso le confederazioni nazionale di comi-
tati sindacali permanenti per 'integrazione in Europa, dotate di
un segretariato con compiti di coordinamento e articolati in grup-
pi di lavoro (sulle questioni economiche sociali e legali)™.
Quello della CES ¢ solo un esempio delle strategie possibili
per rafforzare la densita organizzativa della societa dei paesi post-
comunisti: il fatto che la sponsorizzazione alla crescita delle asso-
ciazioni che articolano interessi ¢ valori venga da parte di una
pluralita di attori (governi nazionali, istituzioni europee, gruppi di
interesse transnazionali ¢ dei paesi membri della UE), rappresenta
per di pitl in qualche misura una garanzia rispetto al rischio che
la promozione delle nuove organizzazioni si traduca nel loro “in-
capsulamento” nello Stato o nei partiti, come accadrebbe se tale
sponsorizzazione venisse dalle sole istituzioni nazionali.

5. Conclusione

In questa comunicazione ho tentato di mettere in rilievo alcu-
ni aspetti del processo di transizione nei PECO che sono stati in
un primo momento trascurati nelle strategie mirate a preparare
I'accesso. Questi problemi permangono ¢ non sono di facile solu-
zione, in particolare nella misura in cui presuppongono i tempi
lunghi del mutamento culturale, ma non costituiscono, per lo
meno per i candidati a un accesso in tempi prossimi, vincoli in-
valicabili. Dal punto di vista della riforma amministrativa i com-

7 Cfr. EMinio Gasacrio, "EU Should Look at the Social Dimension of the
Enlargement Process”, in European Dialogue, n. 3, 1997, p. 2.
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piti che i cinque paesi debbono affrontare sono ancora molti, ma
indiscutibilmente negli ultimi anni i governi hanno mostrato un
notevole attivismo in questo campo. Inoltre essi si possono giova-
re di due significativi vantaggi: il primo ¢ quello tipico dei late-
comers, che possono giovarsi dell’esperienza acquisita dalle demo-
crazie occidentali nel tentare di rispondere alla crisi dello Stato,
tanto pitt quando queste conoscenze cumulate possono essere
trasferite, come sta avvenendo, con programmi di cooperazione ¢
assistenza alla riforma. Il secondo ¢ che l'opera di riformare un
sistema amministrativo che ha subito un sostanziale processo di
disgregazione in seguito al tracollo del regime politico, ¢ che si
trova in condizioni di relativa fluidita organizzativa, incontra pro-
babilmente meno difficolta di quanto non ne incontri la riforma
di sistemi che non hanno subito processi di destrutturazione al-
trettanto radicali, entro i quali pit facilmente si organizzano le
resistenze alla riforma.

La debolezza della societi civile ¢ un aspetto problematico ma
non necessariamente irreversibile delle societa post-comuniste ¢ la
crescita pud esserne favorita da un efficace disegno istituzionale,
dalla creazione di sedi negoziali e di consultazione e dal conferimento
dall'alto ¢ dall’esterno di risorse organizzative e legittimazione.

Le istituzioni europee, in particolare la Commissione, hanno
mostrato d’altra parte di recente una crescente consapevolezza
per questi problemi, ¢ un attivismo maggiore nell’claborazione di
strategie adeguate, come dimostra il ridirezionamento degli obiet-
tivi dei programmi PHARE, con la maggiore enfasi posta sui temi
dello sviluppo delle capacita dello Stato e della promozione della
crescita della societa civile. Questo nuovo orientamento non puo
che essere considerato positivamente.



FULVIO ATTINA
Universita degli Studi di Catania

Le riforme istituzionali e le opzioni della democrazia
nel dopo Amsterdam

1. Introduzione

Come accade in ogni sistema politico, le regole e le politiche
dell’'Unione europea hanno probabilita di essere osservate se sono
dotate di due caratteristiche basilari: efficacia ¢ legittimita. L'effi-
cacia delle regole e delle politiche comuni si misura con la capa-
cita di risolvere i problemi per i quali sono prodotte. La seconda
caratteristica € la legittimita democratica sia delle procedure con
le quali le regole e le politiche sono decise sia del sistema politico
dell'Unione nel suo complesso. Cosa pud essere la democrazia di
un sistema politico multi-statale come I'Unione europea?

L’efficacia delle decisioni comuni ¢ la prima preoccupazione
dei governi che danno vita ad organizzazioni di cooperazione
funzionale. Essi creano organizzazioni per risolvere in comune i
loro problemi e danno alle organizzazioni regole e procedure di
funzionamento orientate al perseguimento di tale fine. Nel tratta-
to istitutivo dell’organizzazione sono riflessi i valori politici ed
istituzionali degli Stati membri, ma 'obiettivo principale del trat-
tato - cioé, la formulazione di decisioni comuni efficaci - ¢ cid
che ispira il disegno istituzionale e, soprattutto, I'attuazione pra-
tica del disegno istituzionale dell’organizzazione. In altri termini,
nella prima fase di un processo integrativo regionale organizzato,
le decisioni sono costruite con un apparato istituzionale embrio-
nale e con regole ¢ meccanismi procedurali contingenti.



L'esperienza del processo di integrazione curopea rivela che
solo dopo una prima fase di successo del sistema decisionale co-
mune (cioé di produzione di decisioni tempestive ed efficaci) si
manifesta una domanda di riforma istituzionale volta ad accresce-
re la legittimita del sistema adattandolo alle aspettative ¢ alle aspi-
razioni dei governi. L'esperienza del processo di integrazione
europea, infatti, rivela che la prima fase di revisione istituzionale
¢ frutto di una domanda governativa, cioé di una domanda pro-
veniente dagli stessi titolari degli esecutivi degli Stati membri.
Solo successivamente si manifesta una domanda non governativa
di vera ¢ propria legittimita democratica. La spiegazione del ma-
nifestarsi di queste domande in due momenti successivi pud esse-
re la seguente,

Le regole comuni sono tanto piu efficaci quanto pitt modifi-
cano le economie dei paesi membri con vantaggi per tutti. Quan-
do questo avviene, il sistema decisionale comune si stabilizza ma
accade anche che 1 governi si preoccupino di avere garanzie isti-
tuzionali di protezione dei loro interessi. I governi che non sono
soddisfatti delle regole e delle procedure istituzionali, chiedono
aggiustamenti, correzioni e riforme procedurali ed istituzionali del
sistema comune. Questi aggiustamenti, correzioni e riforme servo-
no ad aumentare la legittimita del sistema comune e possono
essere interpretati come scelte di democratizzazione del sistema
ma nel senso (che chiarird pit avanti) di democrazia statale o
intergovernativa,

Quanto pit il sistema comune procede nella sua efficacia e
approfondisce le sue competenze decisionali e politiche, tanto pit
si avvicina la seconda fase della democratizzazione ovvero la fase
della domanda di costruire una democrazia non pit limitata alla
dimensione governativa ma estesa alla dimensione delle associa-
zioni rappresentative degli interessi. Si apre allora un’agenda della
democratizzazione multi-statale diversa dalla precedente. A causa
dell’origine dei sistemi multi-statali (cio¢ a causa dell’essere creati
da governi), la fase della democratizzazione intergovernativa pre-
cede I'avvio ¢ certamente non si esaurisce prima della fase della
democratizzazione non governativa. La domanda di partecipazio-
ne governativa, ciog, resta in vita ma assume caratteri diversi.
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La Comunita/Unione europea ha vissuto la prima fase (inter-
governativa) di democratizzazione negli anni Sessanta ¢ Settanta -
cioeé dagli anni dell'istituzione del COREPER e del Compromesso
di Lussemburgo a quelli dell'istituzione del Consiglio dei capi di
Stato ¢ di governo — ed ¢ entrata nella fase della democratizzazio-
ne non governativa alla fine degli anni Settanta con I'elezione
diretta del Parlamento europeo e soprattutto dopo I'Atto unico
curopeo del 1986,

2. Democratizzazione e sistemi multi-statalt

La democratizzazione & un processo continuo. Il consolida-
mento del regime democratico & una “fine apparente”. Nelle
democrazie dell'Europa occidentale il processo di consolidamento
¢ finito; la democratizzazione no. Il deficit democratico dell'Unio-
ne non é solo dell’'Unione ma di tutti gli Stati membri nel senso
che per certe decisioni politiche - per volonta deliberata o solo
con il consenso dei governi degli Stati membri — sono venuti
meno controlli democratici che quegli Stati possedevano. In altri
termini, anche le democrazie consolidate — siano (come quelle euro-
pee) o non siano coinvolte in processi integrativi sopranazionali ~
vanno incontro a deficit democratici perché creano autorita di gover-
no prive di controlli o perché trascurano di adattare le procedure
esistenti alle nuove situazioni. Il problema & ben noto ¢ non ¢ solo
europeo. Dahl, Held ¢ altri (ad esempio Falk ¢ Papisca) hanno
chiaramente spicgato che un aspetto della crisi della democrazia
contemporanea consiste proprio nel venir meno di controlli di de-
cisioni politiche che non sono pit assunte nel contesto delle istitu-
zioni ¢ dei processi politici nazionali ma in contesti sopranazionali.

Il problema, inoltre, & ampio e complesso. In questa occasio-
ne l'attenzione viene posta soltanto sulla questione di come si
possano esercitare in sistemi multi-statali che abbiano i caratteri
assunti dall’'Unione europea i controlli che sono propri della de-
mocrazia procedurale dello Stato. I sistemi politici multi-statali
sono sistemi di governo stabile, articolato ¢ democratico composti
da diversi Stati, organizzati su diversi livelli di governo (sovra-
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statale, statale e substatale) e caratterizzati non solo da una strut-
tura intergovernativa di negoziato ¢ decisione ma da un vero e
proprio sistema di istituzioni di “guida” ed “esecuzione”, di rap-
presentanza politica ¢ funzionale e di controllo giuridico e di
bilancio. Nel caso dell'Unione europea queste istituzioni sono
rispettivamente la Commissione (guida ed esecuzione), il Consi-
glio (guida, esecuzione e rappresentanza politica statale), il Parla-
mento (rappresentanza politica territoriale generale), il Comitato
delle regioni (rappresentanza politica territoriale locale), i gruppi
di interesse (comitati ¢ fori di dialogo sociale), la Corte di giustizia
(controllo giuridico) ¢ la Corte dei conti (controllo di bilancio). Il
caso sotto osservazione, quindi, ¢ il sistema politico e di governo
dell’'Unione europea, un sistema politico e di governo fatto di
istituzioni e procedure di livello statale e sovrastatale fra loro
collegate. Esiste anche il livello di governo substatale ma il suo
grado di sviluppo istituzionale nei paesi membri dell'Unione &
molto diversificato ¢ possiamo in questa occasione trascurarlo.
Vi sono tre opzioni ¢ molte strategic di costruzione della
democrazia in sistemi politici multi-statali. Le tre opzioni consi-
stono nel:
1) controllare le istituzioni e le procedure sovrastatali con stru-
menti ¢ meccanismi del livello statale;
2) creare meccanismi e procedure di controllo democratico spe-
cifici del livello sovrastatale;
3) impiantare nell'intero sistema multi-statale strumenti, mecca-
nismi e procedure di controllo democratico che sono propri
del livello statale.

Ogni opzione ¢& la base di strategic di costruzione della demo-
crazia multi-statale e pud essere la base preferita da determinati
attori del sistema (governi, partiti, movimenti, gruppi, etc.). E
anche possibile che determinati attori formulino strategie di de-
mocratizzazione che mettono insieme elementi di diverse opzioni.
In particolare, si possono preferire strategie costruite con elemen-
ti della prima e della seconda opzione oppure con elementi della
seconda e della terza opzione.

L’analisi dello sviluppo costituzionale dell’integrazione euro-
pea puo indicare quali sono state e quali sono oggi le opzioni
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preferite dai principali soggetti politici dell’'Unione e quali con-
vergenze sono state raggiunte su un’opzione piuttosto che su
un’altra. 1l luogo della convergenza, tuttavia, & uno spazio mobile
e la democratizzazione dell'Unione europea un processo di per sé
incompiuto.

La prima opzione consiste nel cambiare le cose il meno pos-
sibile e quindi controllare il sistema multi-statale con i meccanismi
e le procedure democratiche nazionali. Tutte le decisioni impor-
tanti del sistema multi-statale e delle istituzioni sovrastatali sono
scrutinate ed approvate dalle istituzioni democratiche nazionali.
Questa & 'opzione di partenza naturale di un sistema multi-stata-
le, nel senso che questo nasce con un processo negoziale intergo-
vernativo ¢ con un trattato internazionale e percio il primo con-
trollo democratico iscritto nel disegno costituzionale del nuovo
sistema & la ratifica ovvero l'approvazione del nuovo sistema da
parte delle legittime istituzioni statali di rappresentanza del potere
popolare.

La democrazia del sistema multi-statale in base a questa op-
zione & ottenuta attraverso il controllo esercitato dalle istituzioni
statali legittime che sono gli esecutivi che quotidianamente sorve-
gliano la condotta delle istituzioni sovrastatali oppure le assem-
blee parlamentari statali che esprimono il proprio consenso o
dissenso su atti specifici o, infine, i popoli stessi che attraverso
I'uso di consultazioni referendarie accettano o rifiutano determi-
nate scelte del livello sovrastatale.

Questa opzione di democrazia dei sistemi multi-statali puo
essere percio denominata opzione statale o di democrazia statale
nel senso che il sistema multi-statale ¢ democratico perché esiste
un quadro di regole ¢ procedure mediante il quale quelli che si
considerano ghi attori reali del sistema ~ cio¢ gli Stati — control-
lano 'operato delle istituzioni sovrastatali. In realta, gli Stati non
sono i soli attori del sistema perché tali sono anche alcune istitu-
zioni comuni (ad esempio, la Commissione), associazioni ed orga-
nizzazioni economiche ¢ non economiche. Gli Stati, inoltre, non
sono attori unitari. In questa opzione - invece - I'Unione europea
& vista come un sistema politico “a pilastri nazionali” e il suo
regime democratico non pud che essere quello dei sistemi politici
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“pilarizzati”, cio¢ il regime della democrazia consociativa. Gli
Stati sono costretti dalle circostanze (I'interdipendenza economica
¢ la globalizzazione) a consociarsi e coabitare in un unico sistema;
i governi sono i leader che devono trovare accordi regolativi con
procedure consociative. Nella democrazia consociativa dell’Unio-
ne europea, il Consiglio & il foro della mediazione tra i leader che
rispondono ai propri elettori-popoli. Non esiste un solo popolo
dell'Unione e, quindi, non esiste neanche il problema di creare
meccanismi di controllo ¢ responsabilita politica dell’esecutivo del
sistema multi-statale, Un Parlamento comune — sebbene sia stato
costituito — ha poco valore pratico ¢ se lo si dota di forti poteri
formali, questa scelta puo avere conseguenze dannose a causa
dell'interferenza tra divisioni partitiche e solidarieta nazionali. Se
le decisioni del Parlamento non hanno peso formale ¢ forte valore
politico, poco importa che sulla loro formazione pesino le sue
divisioni partitiche. Se le sue decisioni, invece, hanno valore for-
male e forte valore politico, & probabile che le divisioni nazionali
si scontrino con quelle partitiche proprie di un'istituzione parla-
mentare. Se per avventura il Parlamento comune decide secondo
schieramenti partitici, ¢’¢ il forte rischio che uno o pit “pilastri”
nazionali vengano messi in minoranza e vogliano uscire dal siste-
ma multi-statale precipitandolo in una crisi disintegrativa.

La preferenza per questa opzione democratica dell'Unione
europea non ¢ limitata ai sostenitori dell'ortodossia consociativa.
Soprattutto dalla Francia, dalla Gran Bretagna e dalla Danimarca
sono venute diverse proposte di allargare il controllo nazionale sul
sistema dell'Unione andando oltre la sfera dei governi nazionali ¢
oltre I'attuale intervento dei Parlamenti statali solo nella fase post-
formativa delle decisioni comuni. Secondo queste proposte I'allar-
gamento della democrazia dell'Unione puo essere ottenuto am-
mettendo i Parlamenti nazionali al processo di formazione della
legislazione dell’'Unione. Per questo & stato chiesto di mettere
concretamente nell’agenda delle riforme dell'Unione la questione
dell’'ammissione dei Parlamenti nazionali al processo di formazio-
ne delle politiche dell’'Unione. Le Dichiarazioni numero 13 ¢ 14
annesse al Trattato di Maastricht e il Protocollo sul ruolo dei
Parlamenti nazionali annesso al Trattato di Amsterdam hanno

104



dato risposta proprio a questa strategia di democratizzazione del-
I'Unione (ma non si puod ancora dire quanto questa risposta sia
definitiva). Si tratta di una strategia che non ¢ piu interamente nei
confini della prima opzione. Per la verita, dalla Danimarca viene
solo la richiesta di condizionare la formazione delle decisioni
comuni al preventivo apporto ¢ consenso del Parlamento naziona-
le: cioé misure di controllo di democrazia statale. Qualcosa di
simile viene proposto in Gran Bretagna. Dalla Francia, invece,
viene la richiesta di procedure di associazione dei Parlamenti statali
¢ sovrastatali nella formazione di regole dell'intero sistema: quindi
una strategia di seconda o terza opzione che non & molto diversa
da quanto awviene nei sistemi di governo di alcuni Stati federali o
regionali che hanno, appunto, regimi propri di democrazia.

Consideriamo ora la seconda opzione, che ¢ stata fino ad oggi
la strada maestra della democrazia dell'integrazione europea. Su
questa strada, infatti, & stato fatto il tragitto pit lungo (ciog il
maggior numero di riforme) anche se a volte si sono presi percorsi
alternativi e si sono fatte scelte che sposano elementi di questa
opzione e della precedente — ad esempio, I'allargamento del ruolo
dei Parlamenti nazionali — oppure elementi di questa opzione e
della terza — ad esempio, la creazione di un legame di responsa-
bilita politica tra Commissione ¢ Parlamento e il diritto di voto
per il Parlamento europeo legato alla residenza dell’elettore che
abbia la cittadinanza europea.

I meccanismi di questa opzione - che possiamo chiamare
opzione di democrazia sovrastatale o ad hoc — sono di diversa
natura ¢ si appuntano in diversi luoghi dell’apparato istituzionale
e delle procedure dell’'Unione. L'obicttivo della democrazia come
quadro di controlli reciproci tra le istituzioni sovrastatali ha ispi-
rato il varo di riforme delle procedure di approvazione e scarico
del bilancio comunitario a partire dagli anni Settanta. Le regole di
trasparenza dei lavori del Consiglio e gli obblighi di informare il
Parlamento anche sulle politiche del secondo ¢ del terzo pilastro
che sono stati messi a carico del Consiglio e della Commissione
sono misure di pubblicita del governo del sistema che si giustifi-
cano come provvedimenti di democrazia specifici del livello so-
vrastatale. I meccanismi di maggiore rilievo di questa seconda
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opzione, comungque, sono le procedure legislative introdotte dal-
I’Atto unico europeo, allargate dal Trattato di Unione curopea e
modificate dal Trattato di Amsterdam: cioé, le procedure di coo-
perazione, co-decisione e parere conforme. Con queste riforme il
livello sovrastatale dell’Unione da forma al principio democratico
della partecipazione popolare al processo legislativo attraverso
l'istituzione di rappresentanza popolare, cioé il Parlamento.

Non ¢’¢ dubbio che le scelte costituzionali fatte in conformita
con la seconda opzione di democrazia sovrastatale - frutto del-
l'esperienza e dell'immaginazione di eurocrati, curopeisti, euro-
giuristi ed europolitici — hanno finora funzionato soddisfacente-
mente. Esse hanno, almeno, spuntato le armi dell’accusa della
mancanza di democrazia nell'Unione. Non hanno pero disarmato
gli accusatori ed eliminato il problema. 1l fatto & che - almeno
fino ad oggi ~ le critiche alle carenze democratiche dell’'Unione
che si da meccanismi democratici specifici sono suscitate dal-
I'esperienza della democrazia dello Stato nazionale e dallo scarto
che il cittadino scorge tra le procedure della democrazia oggi
attuata nel suo Stato e le procedure della democrazia oggi possi-
bile dell'Unione. In altri termini, il processo di democratizzazione
in corso appare dipendere dall’incontro tra le strategie di coloro
che vogliono misure di prima opzione, le strategie di coloro che
vogliono misure di seconda opzione ¢ le strategic di coloro che -
dando per certo che la democrazia che vogliono & quella che
conoscono e praticano — vogliono misure di terza opzione, cioé
misure che impiantano nell’intero sistema i caratteri salienti della
democrazia rappresentativa del livello statale. Questo impianto
comportera aggiustamenti ¢ cambiamenti della politica degli Stati
- ma di questo non si ¢ ancora consapevoli,

E chiaro che le strategie di terza opzione - che possiamo
chiamare di democrazia multi-statale o del cittadino europeo -
hanno bisogno di una condizione preliminare: I'esistenza di un’al-
ta somiglianza tra le tradizioni ¢ le forme della democrazia degli
Stati del sistema dell’integrazione.

Nel caso dell’Europa (a quindici) esistono differenze nelle
procedure e nelle pratiche democratiche dei paesi membri, ma la
condizione della somiglianza dei caratteri salienti della democra-
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zia rappresentativa non pud dirsi mancante. Gli europei hanno la
stessa concezione dei meccanismi con i quali si realizza la rappre-
sentanza politica degli interessi ¢ delle preferenze dei cittadini e
la stessa concezione dei meccanismi con i quali si realizza la par-
tecipazione indiretta dei cittadini al governo, cioé i meccanismi
della competizione tra i partiti per la selezione ¢ il controllo pe-
riodico dei governanti.

Lo sviluppo democratico dell'apparato istituzionale del-
I'Unione europea, quindi, potrebbe dipendere dalla sua capacita
di assimilare questi caratteri salienti dei sistemi politici europei
che sinteticamente si riassumono nella qualifica di essere sistemi
di democrazia rappresentativa e, fino ad oggi, dei partiti. Per la
verita, le democrazie europee sono oggi interessate anche da un
allargamento delle forme della rappresentanza non partitica degli
interessi ¢ dall’estensione del ricorso ad agenzie di regolazione
collaterali alle tradizionali istituzioni di governo — cosi, ad esem-
pio, Majone, Scharpf. Questo carattere non & uno sviluppo estra-
neo all'integrazione curopea; anzi, in questa l'intermediazione dei
gruppi di interesse tra cittadini ¢ istituzioni di governo ¢ stata utiliz-
zata piu sistematicamente che nei sistemi statali e non vi sono segni
di inversione di marcia, piuttosto il contrario. Tuttavia, c¢i sono mec-
canismi della democrazia che non possono non essere operati che dai
partiti politici: cioé, I'offerta elettorale di proposte di governo, la
formazione della compagine governativa ¢ I'assunzione di respon-
sabilita politica ed elettorale per la politica governativa.

3. Riforme legislative e rappresentanza politica dell' Unione europea

Negli ultimi quindici anni I'Unione europea ha apertamente
affrontato il problema della sua democratizzazione con le riforme
del processo legislativo ¢ dell'investitura 0 nomina del presidente
della Commissione. Sia le une che le altre investono il Parlamento
europeo ¢ le altre due istituzioni di governo dell’'Unione - la
Commissione ¢ il Consiglio. Esse cambiano lo stato originario dei
rapporti interistituzionali specialmente per quel che riguarda
P'equilibrio tra Consiglio ¢ Parlamento. Non c¢'é dubbio che que-
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ste riforme hanno avvantaggiato il Parlamento rispetto al Consi-
glio; di conseguenza, esse hanno promosso il sotto-sistema rappre-
sentativo del governo dell'Unione (in particolare, 'istituzione di
rappresentanza politica generale, che ¢ il Parlamento) ¢ la politica
partitica dell'Unione stessa.

Le riforme delle procedure legislative del sistema di governo
dell'Unione sono state aperte dall’Atto unico europeo. Con l'en-
trata in vigore di questo Trattato, nel luglio 1987, il Parlamento
ha assunto il rango di co-legislatore insieme alla Commissione ¢ al
Consiglio. La procedura di cooperazione, infatti, ha consentito al
Parlamento di andare oltre il ruolo consultivo che la procedura
vigente gli assegnava: a certe condizioni ¢ in certe materie il Par-
lamento ha potuto emendare i progetti legislativi che gli sono stati
sottoposti. Con la procedura di parere conforme, inoltre, il Par-
lamento & diventato il decisore ultimo di un seppure limitato
numero di materie sulle quali la Commissione e il Consiglio ela-
borano proposte di decisione legislativa. Cinque anni dopo, il
Trattato di Unione europea — aggiungendo la procedura di co-
decisione — ha esteso il ruolo di co-legislatore del Parlamento
curopeo, allargando la lista delle materie oltre quelle previste dalla
procedura di cooperazione ¢ attribuendo al Parlamento nuovi
strumenti per intervenire sulla redazione dei provvedimenti legi-
slativi. Il Trattato di Amsterdam, infine, ha dichiarato conclusa
I'esperienza della procedura di cooperazione ed ha ampliato il
ricorso alla procedura di co-decisione (semplificandola) ¢ alla pro-
cedura di parere conforme. Il Parlamento ¢ i suoi gruppi partitici,
quindi, hanno acquisito nell’'Unione un ruolo istituzionale parago-
nabile a quello dei Parlamenti e dei gruppi parlamentari del livello
statale.

Il processo di riforma delle procedure legislative dell'Unione
europea, insomma, appare come un processo di istituzionalizza-
zione della rappresentanza politica sia per quel che riguarda la
dimensione parlamentare sia per quel che riguarda la dimensione
partitica secondo una strategia che rientra nella seconda opzione
di democratizzazione. Le riforme delle procedure legislative, cio,
sono riforme specifiche del livello sovrastatale. La loro ratio &
produrre un processo legislativo democratico associando tre isti-
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tuzioni del livello sovrastatale dotate di specifica legittimita. Il
Parlamento ha la legittimita popolare dell'elezione diretta. Il Con-
siglio & dotato di una speciale duplice legittimita: quella collettiva
di rappresentanza degli Stati e quella individuale (di ciascun suo
membro) di rappresentanza governativa. La Commissione — da
quando (1994) ¢ investita dei suoi poteri con il concorso del
Parlamento e del Consiglio - ha aggiunto la legittimita politica di
tale investitura alla legittimita formale attribuitale dai Trattati. Le
riforme del processo legislativo comune, quindi, da un lato hanno
conservato il ruolo legislativo del Consiglio ¢ della Commissione
che hanno anche - in base ai Trattati - ruoli esecutivi ¢ direttivi
del sistema; dall’altro, hanno ammesso il Parlamento al ruolo le-
gislativo e per tale via hanno ammesso i partiti al funzionamento
della democrazia dell’'Unione.

Le riforme delle procedure legislative, in verita, hanno avuto
effetti piuttosto ampi sulla rappresentanza dell’Unione. L'acquisi-
zione di potere legislativo da parte del Parlamento ha portato sul
Parlamento stesso l'attenzione del mondo degli interessi ¢ del
lobbying: dai singoli attori alle organizzazioni nazionali e comuni-
tarie di categorie sociali, professionali ¢ degli affari. A sua volta,
entrando in rapporto con il Parlamento europeo in conseguenza
dei suoi nuovi poteri decisionali, il lobbying ne alimenta il ruolo
istituzionale e contribuisce, in complesso, ad accrescere il plura-
lismo istituzionale dell'Unione.

Non meno importanti sono gli effetti delle riforme legislative
dell'Unione sulla rappresentanza partitica. Da questo punto di
vista, anzi, si puo dire che le riforme hanno avuto effetti decisivi.
Le procedure introdotte dalle riforme degli ultimi anni, infatti,
richiedono maggioranze assolute e, percio, danno ai gruppi par-
lamentari pit forti, coesi ed organizzati, maggiori possibilita di
successo. E questa la condizione che ha mosso le acque piuttosto
placide della competizione partitica nel Parlamento europeo.

Le aggregazioni in gruppi partitici sulla base dell'affiliazione
alle stesse federazioni o internazionali partitiche hanno cessato di
essere |'unico criterio di raccolta in un gruppo. L'identita di un
partito misurata con l'identificazione con una “famiglia™ politica
curopea ha finito di essere I'unico criterio valido di aggregazione

109



nel Parlamento curopeo. Molto piti importante & diventato il
pesare sulle maggioranze deliberative delle nuove procedure deci-
sionali (ed anche ~ come vedremo - sull'investitura del presidente
della Commissione). Specialmente i partiti nazionali che hanno
nel Parlamento europeo un contingente di deputati di media
grandezza sono diventati inclini a condurre una politica partitica
curopea pitt mobile di quella suggerita dalle tradizioni familiari. A
loro volta, i gruppi partitici — specie i due maggiori (PSE ¢ PPE)
che sono separati tra loro da un numero di seggi molto piccolo -
non possono non essere attenti alle occasioni di allargamento
della loro membership. La confluenza dei Conservatori britannici
¢ di Forza Europa nel Partito popolare europeo sono il primo e
I'ultimo caso importante di coabitazione nello stesso gruppo di
partiti di “famiglic” diverse per contare di piu nelle votazioni
parlamentari.

C’¢ da dire, perd, che se le riforme legislative hanno rianimato
la politica partitica dell'Unione, i giovamenti per la rappresentan-
za non sono stati elevati. Il Parlamento ha acquisito potere deci-
sionale e quindi corresponsabilita nella produzione di quella legi-
slazione comunitaria che & determinata dal contributo parlamen-
tare grazie alle nuove procedure. Questa corresponsabilita, pero,
non ¢ messa nel circuito del controllo democratico della respon-
sabilita dei legislatori: mi riferisco al fatto che le elezioni europee
~ elezioni di “secondo ordine” ovvero elezioni nelle quali la posta
in gioco ¢ principalmente “nazionale™ — non sono occasioni per
premiare o punire i deputati europei per il loro ruolo legislativo.
Certo, essi sono co-legislatori ¢ hanno soltanto una quota di re-
sponsabilita legislativa ma neanche gli altri co-legislatori (Com-
missione e Consiglio) presentano a qualcuno il conto del loro
lavoro legislativo in maniera diretta.

Insomma, le riforme delle procedure legislative dell’Unione
sono misure di democratizzazione ad hoc del livello sovrastatale,
cio¢ misure della seconda opzione. Esse hanno prodotto sia cam-
biamenti importanti nelle relazioni tra le istituzioni che partecipa-
no al processo legislativo sia I'allargamento della partecipazione
nel processo legislativo al Parlamento. Questo fatto ha (avuto)
effetti importanti sulla rappresentanza politica (imperativo del-
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I'aggregazione partitica) ¢ sulla rappresentanza degli interessi (lob-
bying parlamentare). Le critiche maggiori che permangono nei
confronti del processo legislativo comunitario colpiscono soprat-
wutto il fatto che questo processo legislativo non & controllabile
dai soggetti stessi del sistema, cio¢ dai cittadini europei.

Ci sono due risposte a questo problema. Una & quella di fa-
vorire I'emergenza di canali (cioé veri ¢ propri partiti europei) di
ascolto ¢ risposta ¢ di responsabilita elettorale dei legislatori eu-
ropei nei confronti dei cittadini europei. L'altra & associare i legi-
slatori nazionali alla formazione delle politiche ¢ delle decisioni
dei legislatori curopei. La prima risposta & coerente con la terza
opzione di democratizzazione; l'altra con la seconda opzione.
L’una ¢ l'altra pongono all’attenzione il fatto che un sistema po-
litico che ha diversi livelli di governo - sebbene caratterizzato da
divisioni e discontinuita tra i livelli - deve anche disporre di canali
di trasmissione che garantiscano la continuita e la coesione attra-
verso i livelli.

4. La soluzione parlamentare nazionale

La proposta di risolvere il problema che la discontinuita isti-
tuzionale pone alla democrazia dando un “ruolo™ ai Parlamenti
nazionali nel processo politico-legislativo dell'Unione & cosa di-
versa dal volerne rafforzare I'azione di controllo diretto sulla legi-
slazione emanata dalla Comunita o sulla partecipazione del gover-
no nazionale al processo legislativo comune. Quest’ultima raffor-
zerebbe la democrazia statale o della prima opzione; la partecipa-
zione dei Parlamenti nazionali alla formazione della legislazione
comunitaria, invece, darebbe luogo a un nuovo canale di rappre-
sentanza parlamentare che interferirebbe con quello attuale ope-
rato dal Parlamento europeo. A prima vista l'effetto di questa
trasformazione sarebbe di sovraccarico e complicazione delle pro-
cedure decisionali, ma vediamo brevemente quali sono i caratteri
di questa domanda di coinvolgimento dei Parlamenti nazionali.

Si pud cominciare la storia nel 1989 con la prima riunione
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munautaires (pii nota con la sigla COSAC). L'iniziativa fu presa
dalla Presidenza francese. Ogni sei mesi, la COSAC ha riunito nel
paese di turno della Presidenza sei membri delle Commissioni
Affari europei di tutte le assemblee parlamentari statali e sei mem-
bri del Parlamento europeo. Le riunioni si riducono in scambi di
informazione; i membri non hanno un mandato preciso; le delibe-
razioni sono emesse per consenso. Il secondo atto ha luogo nel
novembre 1990, alla vigilia dell’apertura della conferenza intergo-
vernativa che ha preparato il Trattato di Unione europea. In quel-
I'occasione 300 deputati di 20 assemblee parlamentari dei paesi
membri ¢ del Parlamento europeo si incontrarono a Roma in
quella che fu definita I'Assise o Conferenza parlamentare della
Comunita europea. L'obiettivo dell’Assise era quello di formaliz-
zare nel nuovo Trattato il ruolo dei Parlamenti nazionali. L’ Assise
sorti qualche effetto in questa direzione. Il Trattato di Unione
europea, infatti, ¢ stato corredato della Dichiarazione 13 sul
“Ruolo dei Parlamenti nazionali nell’'Unione europea” e della
Dichiarazione 14 sulla “Conferenza dei Parlamenti”. La Dichiara-
zione 13 riteneva importante un maggiore scambio di informazio-
ne tra parlamenti nazionali ¢ Parlamento curopeo ma affidava ai
governi di provvedere alla fornitura delle proposte legislative della
Commissione ai propri Parlamenti. La Dichiarazione 14 invitava
a tenere “se necessario” altre Assise parlamentari europee ¢ a
consultarle sui grandi orientamenti dell'Unione europea. Ad oggi,
nessuna conferenza parlamentare europea & stata convocata.
Nel corso dell’'ultima Conferenza intergovernativa (1996-
1997), il governo francese ha nuovamente proposto di dare un
ruolo collettivo ai Parlamenti nel processo politico dell’'Unione
europea; il governo inglese e quello danese, invece, hanno propo-
sto di rafforzare il ruolo individuale dei Parlamenti. Il Protocollo
del Trattato di Amsterdam sul “Ruolo dei Parlamenti nazionali
nell'Unione europea” concede alla domanda inglese ¢ a quella
danese che I'informazione dei Parlamenti nazionali sia garantita
interponendo sei settimane tra la presentazione della proposta
regolativa della Commissione in tutte le lingue dell’'Unione ¢ la
sua iscrizione nell'agenda del Consiglio. Alla domanda francese
concede, invece, il riconoscimento formale della COSAC. Questo
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organismo potra contribuire con i suoi commenti alla formazione
delle politiche comuni che riguardino tre aree: quella delle liberta,
sicurezza interna e giustizia, quella dell'applicazione del principio
di sussidiarietia ¢ quella dei diritti fondamentali. In complesso, le
misure del Protocollo sulla presentazione delle proposte ai Parla-
menti nazionali sono soprattutto misure di democrazia statale; il
riconoscimento della COSAC, invece, ¢ una misura di democrazia
sovrastatale o anche una misura intermedia tra la seconda ¢ la
terza opzione di democrazia.

Il contenuto del Protocollo ha certamente un grado di ambi-
guita tale da non pregiudicarne I'accoglienza da parte di soggetti
che abbiano preferenze diverse. Tra questi soggetti & anche la
maggioranza del Parlamento europeo che nel giugno 1997 ha
approvato la “Risoluzione sulle relazioni tra Parlamento europeo
e Parlamenti nazionali” (A4-0179/97). La Risoluzione separa net-
tamente le funzioni — definite distinti ¢ complementari — dei due
livelli parlamentari del sistema multi-statale dell'Unione ¢ assegna
al Parlamento europeo sia il ruolo legislativo del livello sovrasta-
tale in armonia con le procedure di co-decisione ¢ parere confor-
me (cioé assieme a Commissione e Consiglio) sia il ruolo di con-
trollo politico dell’esecutivo comunitario attraverso 'investitura
parlamentare del presidente e dell’intera Commissione. Secondo
la Risoluzione, i Parlamenti nazionali devono, invece, controllare
i propri governi; possono controllare le istituzioni dell'Unione
dall’esterno e individualmente; non possono andare collettiva-
mente oltre i compiti assegnati alla COSAC. Superare questi limiti
e stabilire un’associazione piu stretta tra Parlamenti nazionali e
Parlamento curopeo nel processo decisionale comune puo solo
complicare il processo ¢ non risolvere i nodi della democrazia
comunitaria che sono dovuti - secondo i parlamentari europei -
soprattutto alla mancanza di strumenti di controllo del Parlamen-
to europeo sul Consiglio e sul Consiglio europeo specialmente
laddove il primo decide a maggioranza qualificata in materie che
non ricadono nella procedura di co-decisione.

L’analisi del coinvolgimento dei Parlamenti nazionali nel pro-
cesso decisionale comunitario ha ormai raccolto un significativo
numero di lavori che rischiarano sufficientemente un terreno che
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¢ stato in passato poco illuminato. Da un punto di vista giuridico,
secondo le leggi e le prassi nazionali, i Parlamenti sono ammessi
a controllare e indirizzare la condotta del governo nazionale. Il
contesto politico ¢ costituzionale di ogni Stato, quindi, esercita i
propri condizionamenti sul rapporto tra Parlamento e governo in
materia comunitaria. | fattori di condizionamento principali sono
la collocazione dei Parlamenti negli “interstizi” delle controversie
nazionali, le concezioni della sovranita all'interno dello Stato, la
forma od organizzazione territoriale dello Stato e il grado di ade-
sione all'approfondimento dell'integrazione.

In complesso, il vecchio giudizio sulla carenza del controllo
dei parlamentari nazionali sulle politiche dei propri governi nella
Comunita & stato rivisto dagli studi che hanno osservato una cre-
scita di attenzione dei Parlamenti sulle questioni comunitarie
dopo l'entrata in vigore dell’Atto unico, in particolare crescita di
specializzazione comunitaria di deputati nazionali e crescita di
contatti tra deputati nazionali ed europei.

L’Assemblea nazionale francese ¢ il Parlamento tedesco sono
indicati come esempi significativi del risveglio parlamentare negli
affari europei, ma - erroneamente - la pietra di paragone piu
frequentemente scelta & il caso danese. In effetti, la Commissione
Affari europei del Folketing arriva ad esercitare un vero e proprio
potere di mandato sul governo in certe questioni importanti an-
che se questo non ¢ previsto dalle leggi. Ma ¢ stato spiegato che
I'esistenza di governi di minoranza frequenti nel sistema danese
rende necessario il ricorso al sostegno parlamentare. A questo si
puo aggiungere il fattore favorevole rappresentato dalla piccola
dimensione di un Parlamento mono-camerale, come quello dane-
se, che scongiura il pericolo dell’appesantimento del processo
decisionale.

Il dibattito sul ruolo dei Parlamenti nazionali nel processo
legislativo comune & molto interessante perché segnala un proble-
ma cruciale della struttura politico-istituzionale dell'Unione euro-
pea. Il problema ¢ quello della discontinuita e delle relazioni tra
le istituzioni dei diversi livelli di governo, problema conosciuto da
tutti i sistemi federali e decentralizzati. Per prendere decisioni
democratiche, questi sistemi hanno appositi meccanismi e proce-
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dure formali, ma molto dipende dall’esistenza di attori di collega-
mento tra i livelli, come sono 1 partiti politici ed altri attori sociali
transnazionali,

I livelli di governo dei sistemi di tipo federale sono di per sé
sistemi con un certo grado di discontinuita e le istituzioni di
governo dei diversi sistemi sono indipendenti le une dalle altre,
ma devono anche essere tra loro coordinate. Discontinuita ed
indipendenza sono condizioni ugualmente importanti perché il
sistema funzioni nel rispetto delle esigenze dei singoli livelli e
dell'insieme, ma altrettanto importanti sono la coesione e il colle-
gamento tra le parti del sistema.

Certamente, un sistema sociale e politico sta insieme se c'é
una volonta di stare insieme, quindi un certo grado di identita
comune, ma & necessario anche che la volonta sia trasmessa alle
istituzioni comuni da attori collettivi che siano in grado di racco-
gliere aspirazioni ¢ bisogni popolari in tutti gli Stati del sistema ¢
combinarli in programmi coerenti di governo comune. Questi
attori sono i partiti politici.

Le decisioni collettive del sistema multi-statale non possono
essere prese solo da organi o istituzioni che rappresentano i gover-
ni degli Stati membri, perché come tali essi rappresentano parti
territoriali dell'intero sistema. Le decisioni collettive devono esse-
re prese con il concorso di istituzioni nelle quali siano rappresentati
attori collettivi che formano i propri programmi sulle base delle istan-
ze di soggetti di tutto o quasi tutto il territorio del sistema.

Sotto questo punto di vista, il Trattato di Roma aveva fatto
partire il processo integrativo con il piede giusto. Dando alla
Commissione il potere di proposta legislativa, infatti, esso aveva
sottratto ai rappresentanti dei governi statali tale potere fonda-
mentale. L'evoluzione istituzionale della Comunita — come si sa -
ha visto ridimensionare tale potere a vantaggio dei governi statali,
imbrigliandolo ma non decurtandolo in maniera significativa.

Al consolidamento dei governi e del livello statale nel proces-
so politico dell'Unione negli ultimi dieci anni, d’altra parte, si ¢
aggiunto I'aumento dei poteri del Parlamento. L'istituzione nella
quale operano i partiti nel processo decisionale formale, infatt, ha
assunto ruoli co-decisionali (che gia conosciamo), ha esteso i suoi
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compiti di indagine e scrutinio ed ha iniziato a svolgere le funzio-
ni di controllo politico dell'esecutivo intervenendo nell'investitura
del presidente della Commissione.

Di fronte a questa istituzionalizzazione del Parlamento euro-
peo, la proposta di rafforzare il ruolo dei Parlamenti nazionali sia
nel controllo dei governi nazionali sia nel processo legislativo
comune, per rafforzare la democrazia dell’'Unione va considerata
con attenzione perché il fine - rafforzare la democrazia dell'Unio-
ne — & certamente buono ma il mezzo potrebbe essere sbagliato.
Il rapporto tra un Parlamento ¢ il suo governo negli affari comu-
nitari ¢ cosa che esula dal presente discorso e si puo dare per
scontato che il controllo del Parlamento nazionale sulla condotta
del governo nell'Unione giovi alla legittimita delle decisioni nazio-
nali ¢ comuni. Attribuire ai singoli Parlamenti nazionali un potere
di intervento nel processo legislativo comune, invece, significa
rischiare di bloccare tale processo ogni volta che un conflitto
politico serio intervenga all'interno di un Parlamento nazionale.
Attribuire a una conferenza dei Parlamenti nazionali competenze
formali, sia pure limitate ad alcune materie, all'interno del proces-
so legislativo comune significa — invece — gravare tale processo del
controllo da parte di un'altra assemblea che - per giunta - ¢
composta da delegati non eletti per tale funzione.

5. Responsabilita dell’ esecutivo e politica partitica dell’'Unione europea

Un'altra procedura che qualifica la democrazia dell’'Unione
europea ¢ l'investitura o procedura di nomina del presidente ¢
della Commissione. Essa ¢ stata riformata negli ultimi due Trattati
(quello di Maastricht e quello di Amsterdam) e sara molto proba-
bilmente oggetto di trasformazioni nelle prossime riforme. Con
questa procedura si pud creare un rapporto politico tra 'esecuti-
vo e il Parlamento come istituzione di rappresentanza popolare.
Legata alla censura parlamentare dell’esecutivo (gia presente nei
Trattati), questa procedura realizzerebbe nell’'Unione europea le
condizioni della responsabilita politica del governo che esiste nei
regimi parlamentari.
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Il Parlamento europeo eletto direttamente dai cittadini ha
introdotto nel suo Regolamento il “voto di fiducia” della nuova
Commissione: cosi il Parlamento chiamava il voto che esprimeva
dopo la presentazione del presidente nominato dal Consiglio dei
ministri. Tutto cié non aveva base giuridica nei Trattati allora
esistenti, ma successivamente il Trattato di Maastricht si & avvici-
nato all’attesa del Parlamento e ha introdotto il voto di approva-
zione del Parlamento al presidente e ai membri della Commissio-
ne designati dal Consiglio (art. 158). Il Trattato di Amsterdam ¢
andato pit avanti: il Parlamento dovra approvare la designazione
del presidente separatamente ¢ antecedentemente all’approvazione
dei membri designati della Commissione (art. 214). Si & cosi fatto un
passo verso un esecutivo dell'Unione fortemente personalizzato: il
presidente della Commissione ha sempre pit il primato all'interno
dell’esecutivo dell'Unione e non & affatto un primus inter pares.

Alla prima occasione di applicazione della procedura di Maa-
stricht per l'investitura del presidente - cioé nel luglio 1994 - ci
si poteva aspettare che una vera ¢ propria competizione partitica
si sprigionasse nel Parlamento curopeo per determinare l'esito
della votazione sul presidente. In effetti, i gruppi partitici maggio-
ri indicarono le proprie scelte ufficiali ma non esercitarono alcuna
vera pressione sui propri membri per rispettare la designazione
del candidato fatta dal gruppo. Nel 1994 gli eurodeputati votaro-
no secondo linee di maggioranza governativa del livello statale
piuttosto che secondo linee di maggioranza partitica del Parla-
mento curopeo. In altri termini, la maggioranza che si costitui per
I'occasione nel Parlamento europeo era determinata dai deputati
dei partiti che erano al governo negli Stati. Il che - tutto sommato
— & una maggioranza sia a livello del Parlamento europeo che dei
Parlamenti nazionali ~ e quindi degli elettorati nazionali: insom-
ma, una maggioranza legittima. Dopo tutto, il dato non ¢ affatto
sorprendente se si tiene conto del fatto che le elezioni europee
sono elezioni di “secondo ordine” e che la politica partitica del-
I'Unione europea & un complesso non equilibrato di relazioni tra
partiti nazionali, gruppi del Parlamento europeo ¢ federazioni
partitiche. Non ci si pud aspettare, cio¢, che la competizione
partitica nel Parlamento europeo annulli la competizione partitica
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nelle arene governative nazionali, né si puo accogliere il dato
contrario come dato permanente o assoluto. E necessario, piutto-
sto, collegare le politiche partitiche dei diversi livelli e soprattutto
aumentare la trasparenza della competizione partitica in occasio-
ne dell'investitura del presidente, in modo che questa diventi una
questione visibile agli elettori.

In effetti, questo meccanismo si & messo in moto. | governi
sanno gia che la loro designazione di un candidato alla Presidenza
della Commissione deve passare attraverso 'approvazione del
Parlamento ¢ sanno anche che in Parlamento si sviluppa una
competizione che interferisce con le loro scelte. Finché il Consi-
glio non era obbligato a tenere conto delle deliberazioni del Par-
lamento nell'investitura del presidente della Commissione, il Con-
siglio si comportava come un concerto diplomatico nel quale ogni
governo statale negoziava le sue preferenze all’interno di un gioco
che aveva un numero chiuso di membri (I'insieme dei governi),
tra i quali si potevano fare scambi e concessioni. Da quando &
entrato in gioco il Parlamento, ¢ entrato in gioco il rapporto tra
i partiti dei governi nazionali e i gruppi partitici del Parlamento
curopeo. La votazione parlamentare sul presidente della Commis-
sione del 1994 ha fatto saltare — come si & detto - la coesione di
voto dei gruppi a vantaggio della fedelta ai partiti o coalizioni di
maggioranza del livello statale. Ma questo non ¢ detto che sia un
gioco facile ¢, soprattutto conveniente. Anzi, per un partito di
governo nazionale costruire la propria maggioranza parlamentare
europea pud essere pitl conveniente che essere costretto a nego-
ziare una candidatura dentro il Consiglio con i governi i cui partiti
vantano una maggioranza nel Parlamento europeo. In altre paro-
le, nel 1994 una buona parte dei deputati del PSE hanno dovuto
votare il candidato del PPE per salvare 'accordo-scambio che il
loro governo statale avevo fatto nel Consiglio. Abbia o no la
maggioranza (di destra) del Consiglio concesso o promesso qual-
cosa alla minoranza (di sinistra) del Consiglio, questa - comunque
— ha dovuto garantire la conformita di voto dei propri deputati
curopei. Le cose possono andare diversamente se la maggioranza
del Consiglio ha anche la maggioranza in Parlamento in termini di
seggi dei gruppi parlamentari: allora essa non ha bisogno di nego-
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ziare ¢ fare concessioni alla minoranza tanto in Consiglio che in
Parlamento.

E chiara - a questo punto - la strategia dei partiti (nazionali)
europei che vogliono ridurre la discontinuita tra i diversi livelli di
governo dell'Unione: si tratta di far di tutto per avere le stesse
maggioranze partitiche nelle principali istituzioni (esecutivi ¢ Par-
lamenti) dei due livelli dominanti (Stato e Unione) dell'Unione
europea. Ma se & chiaro e semplice cosa sono i partiti del livello
statale e quindi le maggioranze partitiche del livello statale, non
altrettanto chiara e non altrettanto semplice in sé stessa & quella
cosa che chiamiamo partiti dell'Unione europea o partiti del livel-
lo dell’Unione. Questi, infatti, sono un aggregato fluido di forma-
zioni comprendente le federazioni transnazionali, i gruppi partiti-
ci del Parlamento europeo ¢ gli stessi partiti nazionali. Contro
questa situazione fluida si scontrano per ora le strategie di mag-
gioranze partitiche nell'Unione europea.

Forse con l'intento di muoversi verso una situazione piti chia-
ra, nel dicembre 1996 una maggioranza di eurodeputati ha fatto
votare una risoluzione che chiede di dare “Posizione costituziona-
le ai partiti politici europei” (A4-0342/96) e definisce quali sono
i requisiti che una formazione partitica deve avere per avere status
di partito europeo, cioé di partito dell'Unione europea. Ma, a
giudicare dall'esistenza di federazioni ¢ di gruppi parlamentari
con membership diverse, i partiti (nazionali) europei (di cui fanno
parte gli eurodeputati che hanno approvato quella risoluzione) si
stanno muovendo in un’altra direzione. Essi, infatti, ritengono
opportuno conservare due formazioni partitiche europee ¢ con-
servano la differenza tra appartenenza a una federazione partitica
e appartenenza a un gruppo partitico del Parlamento europeo.
L'imperativo della costruzione di maggioranze, ad esempio, fa
allargare la membership del gruppo del Partito popolare europeo
- che rivendica la sua ispirazione cristiana — ai conservatori bri-
tannici ¢ a Forza Italia/Europa - del tutto estranee a quella ispi-
razione — ma lo stesso allargamento non ¢ operato nella member-
ship della Federazione del Partito popolare europeo. Perché? Per
un significato simbolico che ha importanza politica, cioé per con-
servare le Federazioni come “case” dei partiti che si riconoscono
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negli stessi valori politici, le cosiddette famiglie politiche. Non &
che le Federazioni siano formazioni del tutto simboliche: qualcosa
fanno. Ma la politica ¢ I'integrazione partitica dell'Unione euro-
pea passa essenzialmente attraverso quello che fanno i gruppi del
Parlamento europeo piuttosto che le Federazioni. Questo ¢ dovu-
to agli imperativi istituzionali, cio¢ alla pressione delle regole
procedurali sulla formazione di maggioranze nelle deliberazioni
con le quali il Parlamento esercita la funzione co-legislativa. Que-
sti imperativi sono diventati ancor pil importanti in questi anni in
cui I'importanza dei partiti come attori istituzionali & cresciuta
mentre ¢ diminuita la loro importanza come attori dei sistemi
sociali. Il fenomeno generalizzato in Europa di crescita di impor-
tanza del partito parlamentare ¢ di perdita di importanza del
partito-organizzazione spiega anche I'importanza dei gruppi del
Parlamento europeo rispetto alle federazioni partitiche transna-
zionali e insegna su dove porre I'attenzione quando si analizza la
politica partitica dell'Unione curopea.

Tutto cio spiega quello che sta accadendo nella politica par-
titica dell'Unione europea in questo anno che precede I'elezione
del Parlamento europeo e il rinnovo della carica di presidente
della Commissione. Mi riferisco a due aspetti collegati fra loro: il
processo di aggregazione partitica e I'impostazione della compe-
tizione elettorale.

I processo di aggregazione partitica nel Parlamento europeo,
cio¢ I'allargamento dei gruppi, e dei due gruppi maggiori in par-
ticolare, & determinato dalla forma e dalla costituzione del si-
stema partitico del Parlamento europeo. La capacita di aggrega-
zione dei due gruppi maggiori — PSE e PPE - dipende dalla loro
posizione relativa rispetto agli altri gruppi. Alla sua sinistra, il PSE
ha - per cosi dire - poco da aggregare; alla sua destra ha il PPE.
Questo, reciprocamente, manca di capacita di manovra a sinistra,
ma a destra ha sempre potuto dialogare con gruppi frammentati
¢ sensibili alle sue proposte aggregative. In altri termini, la forma
multipartitica del sistema partitico dell’'Unione europea ha sempre
avuto una dinamica o logica bipolare ¢ aggregante e le regole
istituzionali che fanno dipendere la performance del Parlamento
dalla formazione di maggioranze assolute hanno addirittura impo-
sto una prassi consensuale o consociativa.
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Il secondo aspetto dell'attuale politica partitica dell'Unione
curopea consiste nell'impostare una competizione elettorale che
consenta di “vincere” sia nell'arena parlamentare sia nell'arena
esecutiva. Nel primo caso si tratta di conquistare seggi; nel secon-
do caso si tratta di condizionare il processo di investitura del
presidente della Commissione. Questa competizione interessa
oggi maggiormente i partiti membri del PSE che sanno di avere
nel Parlamento europeo ~ come abbiamo visto — minore spazio di
manovra o coalizione, anche se hanno un piccolo vantaggio nel
numero dei seggi. In altri termini, & interesse dei partiti di sinistra
e del PSE andare alla competizione clettorale con un candidato
alla Presidenza della Commissione perché questo — nel caso di
vittoria elettorale del PSE alle elezioni europee del 1999 - puo
cercare di condizionare la designazione che fara il Consiglio. Non
wutti i partiti del PSE, pero, la penseranno nello stesso modo.
Soprattutto i partiti del PSE che sono al governo nella capitale
nazionale possono considerare gli incentivi del negoziato sulla
nomina in seno al Consiglio, maggiori degli incentivi del guada-
gno elettorale che si otterrebbe manifestando all’elettore un can-
didato alla Presidenza della Commissione, manifestazione non
richiesta da norme formali. L'elettore, cioé, premierebbe i partiti
che fanno un’offerta elettorale talmente trasparente da includere
un patto con l'clettore, non solo su politiche, ma anche sulla
persona del responsabile dell’esecutivo.

Non ¢’é dubbio che la natura multi-statale del sistema politico
dell'Unione richieda una procedura di investitura legittimata dalla
partecipazione di chi rappresenta gli Stati - cioé i governi - ¢ di
chi rappresenta il popolo o l'insieme dei popoli - cioé il Parla-
mento. Non ¢'¢ dubbio, quindi, che I'associazione del Parlamento
all'investitura abbia migliorato la legittimita democratica della
procedura. L'obiettivo della riforma di questa procedura, pero, ¢
anche I'approssimazione a una condizione di responsabilita poli-
tica dell’esecutivo europeo di fronte al Parlamento: come tale, la
riforma sara certamente ampia e complessa. Il che fare dipende da
una scelta tra le opzioni di democrazia del sistema dell'Unione. La
strategia di chi vuole conservare I'autonomia del Consiglio e del
Parlamento — autonomia che appartiene all’attuale procedura di
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investitura — sceglie la seconda opzione di democrazia ad boc del
livello sovrastatale e non si preoccupa del fatto che con il funzio-
namento di questa democrazia interferisce con il livello statale
sconvolgendo le maggioranze partitiche del Parlamento europeo.
La strategia di coloro che vogliono “blindare” le scelte partitiche
del Parlamento curopeo inserendo la candidatura del presidente
nei programmi elettorali, invece, corrisponde alla terza opzione di
democratizzazione. Costoro assumono che un unico processo
democratico debba attraversare i diversi livelli del sistema: artri-
buire ai partiti europei il compito di scegliere i candidati alla
Presidenza della Commissione, infatti, significa anche chiamare i
leader dei partiti europei a un grande negoziato con il quale si
devono armonizzare le attese dei partiti nazionali in un unico
progetto rappresentato da un candidato.

6. Conclusions

L’accordo sulle regole istituzionali e procedurali di formazio-
ne delle decisioni politiche & un aspetto fondamentale di un siste-
ma politico ¢ un indicatore della sua democrazia. A questo accor-
do non potranno sfuggire i sistemi multi-statali che i governi sa-
ranno costretti a costituire per sopravvivere in un mondo globa-
lizzato. Il processo di integrazione europea ¢ anche un processo
di instaurazione di democrazia — ma di democrazia oltre lo Stato
nazionale. In questa analisi della democratizzazione del sistema
multi-statale progressivamente costituito dagli Stati europei dopo
la seconda guerra mondiale, sono stati definiti tre modi od opzio-
ni di concepire ed impiantare la democrazia procedurale in que-
sto sistema: l'opzione statale, I'opzione sovrastatale o ad hoc e
I'opzione multi-statale che - in un certo senso — integra I'opzione
statale e quella sovrastatale in un unico progetto. Sebbene ci sia
del vero nell'affermazione che dice che I'Unione europea ha co-
stituito uno spazio politico nel quale ¢ difficile scorgere il luogo
di un unico potere politico centrale, questa analisi ha voluto di-
mostrare che nell'Unione ¢ in corso un processo di democratizza-
zione piuttosto coerente e incrementale e che la natura di questo
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processo di democratizzazione risponde alla natura multi-statale
del sistema. Se la democratizzazione delle procedure decisionali
di un sistema politico & un processo di ammissione dei sudditi
attraverso i loro rappresentanti al processo decisionale ed inoltre
un processo di allestimento di checks and balances tra le istituzio-
ni, la democratizzazione delle procedure decisionali multi-statali
deve fare i conti con la necessita di compendiare la partecipazione
alle stesse procedure dei governi e dei sudditi primari (i cittadini)
organizzati in associazioni di tipo partitico che sono, a loro volta,
responsabili della sclezione dei governi nazionali.
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Problemi istituzionali dell'Unione europea
dopo il Trattato di Amsterdam

L occasione dell'odierno convegno, opportunamente promos-
so dall'AUSE, ci consente di fare il punto sulla situazione del-
I'Unione europea dopo il Trattato di Amsterdam sul piano istitu-
zionale in vista delle tappe successive che potranno essere consen-
tite dopo la ratifica ¢ dopo I'entrata in vigore di tale Trattato.

Siamo consapevoli che dopo il Trattato di Maastricht la pre-
vista Conferenza intergovernativa del 1996 avrebbe dovuto risol-
vere i problemi aperti da tale Trattato per dare soluzioni effettive
alle indicazioni proposte ¢ per consentire le procedure necessarie
al pieno funzionamento dell'Unione europea; ma siamo altresi
consapevoli che la Conferenza intergovernativa apertasi a Torino
durante il semestre di Presidenza italiana non ¢ riuscita a raggiun-
gere gli obiettivi proposti a causa di difficolta di carattere politico
concernenti la situazione interna di alcuni dei paesi membri, in
particolare i risultati delle elezioni in Gran Bretagna ¢ in Francia,
che non avevano consentito per evidenti ragioni di tempo ai nuovi
governi di far fronte alle scadenze previste ¢ la prospettiva incom-
bente delle elezioni politiche nella Repubblica federale tedesca,
che avevano costretto a giungere alla conclusione della Conferen-
za senza poter trovare il consenso a realizzare passi avanti pit
rilevanti sul piano istituzionale anche in vista dell’allargamento
dell’'Unione curopea ed all’attuazione del programma 2000.

Dopo quasi cinquant’anni si tratta di riprendere il filo dell'im-
pegno politico finale che la realizzazione del disegno europeo
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porta con sé ¢ che era stato previsto fin dall'iniziale previsione del
piano proposto da Jean Monnet e fatto proprio dal governo fran-
cese dell'epoca.

Infatti la Dichiarazione Schuman del 1950 non rappresenta
soltanto il momento costitutivo, ma la base costituente dell'Unio-
ne europea. Non a caso, in quella dichiarazione si parla in manie-
ra esplicita di prospettiva federale: essa non ¢ soltanto 'atto ini-
ziale del processo comunitario, ma & un'indicazione di tendenza,
rappresentata, secondo noi federalisti, dalla prospettiva della fede-
razione europea. Di ¢io siamo vieppitt convinti man mano che assi-
stiamo allo svolgimento delle Conferenze intergovernative, vincola-
te dall'obbligo della decisione unanime, con evidenti limiti, essen-
zialmente di carattere politico, che sono poi alla base delle criti-
che che rivolgiamo al Trattato di Amsterdam. In tale Trattato, in-
fatti, accanto ad alcune luci, vi sono molte ombre, di cui & importante
sottolineare le motivazioni, al fine di una loro corretta valutazione.

Le difficolta della Conferenza intergovernativa, iniziata du-
rante il semestre di Presidenza italiana dell'Unione, sono rappre-
sentate dalla mancata soluzione dei nodi di carattere politico-isti-
tuzionale sia durante il Consiglio europeo di Torino sia durante
quello di Firenze sia soprattutto durante il semestre di Presidenza
irlandese. 1 documenti presentati nel corso di tali vertici, infatti,
mostrano che invariabilmente la trattazione dei problemi di carat-
tere istituzionale ¢ stata sempre rinviata al momento conclusivo
della Conferenza, con la conseguenza che essa, di fatto, non & mai
stata effettuata o lo & stata solo in modo molto marginale.

Vi sono state senza dubbio alcune gravi difficolta oggettive,
prima fra tutte la difficile situazione in Germania, eccessivamente
presa dal problema delle vicine elezioni, dalle difficolta dell’euro,
dalla tensione all'interno della coalizione fra i due partiti democri-
stiani CDU ¢ CSU, senza dimenticare la posizione antieuropea del
partito bavarese. Sulla Conferenza intergovernativa hanno poi
pesato le conseguenze delle elezioni in Gran Bretagna, svoltesi a
meno di un mese dal Consiglio europeo di Amsterdam, tanto che
il nuovo governo laburista non ha avuto nemmeno il tempo di
esaminare i dossier relativi ai lavori della CIG. In ogni caso, il
nuovo governo di Tony Blair ha manifestato fin dall'inizio alcune
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positive tendenze ~ di cui, tuttavia, ancora non si vedono del tutto
gli effetti — fra cui, in particolare, la cancellazione dell'opting out,
vale a dire I'esenzione britannica, per quanto riguarda la politica
sociale. Anche la Francia non ha attraversato un periodo propria-
mente tranquillo dal punto di vista della situazione politica inter-
na, considerando i problemi derivanti dalla coabitazione per
quanto riguarda gli equilibri di potere fra presidente della Repub-
blica e primo ministro, difficolta che hanno avuto come conse-
guenza anche il rallentamento di quella che in questi anni ha
costituito la spinta pit evidente nella costruzione europea, vale a
dire 'accordo franco-tedesco.

Se poi si considerano le condizioni generali e politiche nelle
quali la Conferenza di Amsterdam si ¢ svolta, si perdono di vista
taluni problemi effettivamente esistenti. Molti, in verita, riteneva-
no che i lavori della Conferenza intergovernativa non dovessero
chiudersi ad Amsterdam, in modo da poter disporre del tempo
sufficiente per affrontare le questioni istituzionali, il cui esame ¢
stato sempre rinviato; ma la prospettiva incombente delle elezioni
tedesche ha impedito la continuazione dei lavori, nei quali si ¢
comunque data la precedenza ai temi che maggiormente interes-
savano la Germania — la moneta unica ed il Patto di stabilita -
tralasciando invece quelli sostenuti da altri paesi, tanto che, all’at-
to della firma del Trattato, i governi della Francia, del Belgio e
dell'ltalia hanno espresso una riserva congiunta in ordine alle
questioni di carattere politico ed istituzionale.

Per quanto ci riguarda, alla vigilia di ogni vertice siamo por-
tati a pensare che si tratti dell'ultima spiaggia - “questa volta o
mia piu” — ma la storia europea ci ha insegnato che I'Unione ¢
caratterizzata da momenti di avanzata, ma anche da momenti di
ristagno e di difficolta ed & quindi chiaro che il vertice di Amster-
dam non rappresenta che una tappa, ¢ non certo la fase conclu-
siva, di questo processo. Non v'é comunque dubbio che I'impor-
tanza della Conferenza intergovernativa di Amsterdam sia deriva-
ta soprattutto dal fatto che ci troviamo alla vigilia di un allarga-
mento dell'Unione senza precedenti, che portera ad un sostanzia-
le raddoppio del numero dei paesi membri dell’'Unione, determi-
nando I'esigenza di comprenderne appieno la portata ¢ le impli-
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cazioni e di adottare le necessarie misure attraverso un’adeguata
revisione dei Trattati comunitari.

Un altro punto debole del Consiglio europeo di Amsterdam
¢ rappresentato dal rinvio di tutti i problemi sociali ad un Con-
siglio europeo successivo — quello che poi ha avuto luogo nel
Granducato di Lussemburgo, durante il semestre di Presidenza di
quel paese - di cui si sono giustamente messi in rilevo i limiti,
giacché non ¢ soltanto con la creazione di un Comitato per I'oc-
cupazione, che pure rappresenta un'’iniziativa importante, che si
risolvono i drammatici problemi che I'Europa conosce in tale
settore. Se si sostiene — come fa il cancelliere tedesco ~ che i
problemi occupazionali, per quanto riguarda gli aspetti finanziari,
$ONO una questione interna ai singoli paesi, ¢ chiaro che la loro
soluzione sara impossibile, poiché a tal fine occorre un intervento
globale effettivo a livello comunitario.

Messine in evidenza i limiti, occorre analizzare anche gli
aspetti positivi del nuovo Trattato di Amsterdam. Anzitutto dobbia-
mo guardare, come gia accennato, alla mutata posizione britannica
sulla politica sociale. Personalmente ritengo che cio sia la manifesta-
zione di un diverso atteggiamento generale, sicuramente piti favore-
vole, del Regno Unito nei confronti dell'Unione europea. Sono sicuro
che la Gran Bretagna di Blair & un paese deciso ad intervenire in
prima persona nella realta europea, come si addice al ruolo di un
grande paese, anche per quanto atticne alla moneta europea, pur con
la maturazione necessaria ed il referendum previsto.

Vanno inoltre segnalati altri dati positivi: il fatto che siano
previste sanzioni contro quegli Stati che assumano posizioni nega-
tive nei confronti dell'Unione; la comunitarizzazione dell'acguis di
Schengen, per quanto riguarda la libera circolazione delle persone;
ampliamento dei casi in cui sia richiesto il parere conforme del
Parlamento europeo; la crescente possibilita di decisioni a maggio-
ranza nel Consiglio dei ministri, pur non essendo stato sciolto in
modo definitivo I'importante nodo della ponderazione del voto.

Per quanto concerne la politica estera, & stata prevista la no-
mina di un alto rappresentante, nella persona del segretario gene-
rale del Consiglio dei ministri, come pure la costituzione di una
trotka istituzionalizzata ¢ di una cellula di pronto intervento e di
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allarme, che dovrebbe consentire una piu sollecita individuazione
dei problemi e delle misure necessarie per I'attuazione della po-
litica estera e di sicurezza comune. Tuttavia, per quanto riguarda
il settore della sicurezza, va ricordato che nel 1998 doveva deca-
dere il Trattato istitutivo dell'Unione europea occidentale (UEO),
le cui competenze, secondo il Trattato di Maastricht, avrebbero
dovuto essere trasferite all'Unione europea. Ma nel Trattato di
Amsterdam, lungi dal prevedere un’incorporazione dell'lUEO
nell'Unione, ci si limita a parlare invece di “collaborazione” fra le
due organizzazioni. Il nodo centrale della questione risiede certa-
mente nei rapporti che legano I'Unione europea alla NATO. A
mio parere, nel momento in cui si é posta fine al Patto di Varsavia
¢, con esso, & stata superata una fase storica fondamentale, sareb-
be stato opportuno concludere anche l'attivita della NATO, che
gli USA hanno invece insistito per mantenere in vita, convinti
della sua non diminuita importanza quale garanzia di sicurezza
per l'occidente. Al contrario, gli Stati europei dovrebbao riven-

dicare una maggiore autonomia proprio per quanto riguarda la
politica estera e di sicurezza.

Tornando ai limiti del Trattato di Amsterdam, qualche preoc-
cupazione desta il modo in cui ¢ stato trattato un tema di grande
imponanznedicuimisonoalungooccupato.Mirifctiscoal
principio della sussidiarieta: esso era stato corretto con il Trattato
di Maastricht in modo da attribuire la prevalenza agli Stati piut-
tosto che all’'Unione; con il Trattato di Amsterdam si ¢ deciso di
ridurre ancor di pit: le materie di competenza esclusiva dell'Unio-
ne, evitando gli interventi a livello di regolamento e privilegiando
invece il ricorso alle direttive, con una preferenza per quelle ge-
neriche rispetto a quelle dettagliate. Si tratta di un aspetto sul
quale si ¢ riflettuto poco, ma su cui varrebbe la pena di fare
qualche considerazione ulteriore.

Come gii accennato, non sono stati risolti i problemi istituzio-
nali, anche se il Trattato conticne un protocollo istituzionale in
cui si prevede la riunione di una Conferenza intergovernativa
prima che gli Stati membri dell’'Unione diventino ventuno, con la
previsione a partire dal 2000 di una Commissione composta da un
solo membro per pacse ¢ con il blocco del numero dei componen-
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ti del Parlamento europeo a settecento. Per quanto concerne I'al-
largamento, inoltre, a mio giudizio la Commissione ha fatto bene
a proporre che il primo allargamento comprendesse non solo i tre
paesi candidati ad entrare nella NATO - Polonia, Ungheria ¢
Repubblica Ceca ~ ma anche Cipro, la Slovenia ¢ 'Estonia.

11 Movimento federalista europeo sostiene la necessita di pas-
sare ad una fase costituente come previsto, del resto, dal referen-
dum del 1989, con il quale il popolo italiano ha dato una risposta
largamente positiva alla proposta di attribuire un potere costi-
tuente al Parlamento europeo. La Commissione istituzionale del
Parlamento europeo, nella scorsa legislatura, ha approvato un
progetto di Costituzione europea che sembrava dovesse essere
immediatamente approvato, ma che purtroppo si ¢ arenato con
I'inconsistente motivazione dell’approssimarsi delle elezioni curopee,
dimenticando che nel 1984 il progetto Spinelli era stato approvato
proprio alla vigilia delle elezioni. Tale progetto non si & voluto discu-
tere nemmeno nella successiva legislatura, durante la quale sono state
pur prese molte importanti iniziative, accantonando cosi nuovamente
la proposta di una Costituzione europea che, a mio parere, costi-
tuisce la strada maestra delle procedure da seguire.

Del resto, personalita importanti — come l'attuale presidente
della Commissione Affari esteri dell'Assemblea nazionale francese,
Jack Lang, ex ministro nel governo Mitterrand — cominciano a soste-
nere che I'epoca dei vertici e delle conferenze intergovernative do-
vrebbe ormai essere superata. Quale che sia la soluzione che verra
presa in materia, il Trattato di Maastricht, che rinviava ad una
Conferenza intergovernativa, era sicuramente migliore del proto-
collo istituzionale allegato al Trattato di Amsterdam.

A proposito di un evento estremamente importante, qual’é la
moneta unica, non va inoltre dimenticato lo sforzo meritorio ¢
positivo che il governo italiano ha compiuto, dal momento che la
partecipazione dell'lItalia al'lUEM ¢ dovuta sia ai sacrifici del
popolo italiano, sia all'azione del governo Prodi ¢ all'intelligenza
con cui questo importante obiettivo é stato affrontato, nonostante
le oggettive difficolta esistenti. Cio ¢ molto importante perché la
moneta unica non soltanto avra positive conseguenze di carattere
economico ¢ finanziario, ma comportera anche la necessita di ade-
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guamenti di carattere politico ed istituzionale, in un quadro che
possa consentire alla Banca centrale europea di essere autonoma,
ma di essere perd garantita da un forte potere centralizzato nel-
I'Unione europea.

Mi sembra necessario pregiudizialmente affrontare il tema del
ruolo dell’Europa nel mondo contemporaneo. A tale proposito
dobbiamo porci una domanda di fondo: perché siamo curopei?
Perché siamo federalisti? Soltanto perché siamo legati ad una
scommessa, ad un’utopia, ad un disegno astratto? Oppure perché
vogliamo che 'Europa abbia un peso politico effettivo nella realta
mondiale? Certamente, per questa finalita rivendichiamo il diritto
di poter adempiere al nostro ruolo, come curopei, senza dipende-
re da nessun altro. Abbiamo attraversato il difficile periodo della
guerra fredda, in cui 'ombrello atomico americano era assoluta-
mente necessario, ma finalmente tale situazione si & conclusa e
I'Europa deve essere in grado di poter assolvere ai propri doveri
ed ai propri compiti, nel rispetto delle proprie esigenze. Non
credo, infatti, che tutti i problemi mondiali debbano prevedere
I'intervento americano, nonostante la stima ¢ la simpatia nei con-
fronti del presidente Clinton. Al contrario, & necessario porre fine
alla concezione di un’Europa considerata solo come un gigante
economico, ma come un nano politico, mentre occorre battersi
affinché la forza economica ¢ commerciale dell’'Unione europea si
traduca in un corrispondente ruolo di carattere politico.

Cosi I'allargamento non deve interessare solo i paesi dell’Eu-
ropa centro-orientale, non pud arrestarsi alle frontiere della Fede-
razione russa — paese per noi di importanza fondamentale - né
essere realizzato a rimorchio dell’allargamento della NATO. An-
che sotto questo aspetto ritengo positiva la decisione della Com-
missione europea di estendere a sei paesi, ¢ non soltanto a tre,
I'allargamento dell'Unione, in una prospettiva di mantenimento
delle amicizie e delle solidarieta storiche.

Rivendicare all’Europa il proprio ruolo e la propria autono-
mia: questo ¢ il punto fondamentale del nostro impegno politico,
oggi che, alla conclusione della guerra fredda, ¢ venuto a mancare
il cosiddetto equilibrio del terrore, lasciando agli Stati Uniti
d’America il ruolo di unica potenza egemone sulla scena mondiale.
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In un tale quadro, I'Unione europea ha le carte in regola per poter
contribuire alla gestione della politica mondiale insieme con gli
USA, non in una posizione subordinata rispetto ad essi, ma come
un'cffettiva allcata dotata di una propria forza e di una propria
concreta autonomia.

Se vogliamo approfondire alcune tematiche contenute nel
Trattato di Amsterdam, uno dei punti salienti, oltre a quello del
superamento delle difficolta esistenti sul piano dell'attuazione
degli impegni assunti con il Trattato di Maastricht in ordine alla
politica sociale, concerne la comunitarizzazione del contenuto
della Convenzione di Schengen. Il protocollo B, allegato al Trat-
tato di Amsterdam, ha posto fine infatti alle ragioni che avevano
reso necessaria la normativa specifica indicata in tale convenzione,
recependo la sostanza di quanto in essa previsto nell'ambito dei
principi posti a base delle norme comunitarie sulla libera circola-
zione delle persone e quindi procedendo alla comunitarizzazione
dei contenuti della Convenzione stessa pur con un margine di
tempo di cinque anni dalla data dell'entrata in vigore del Trattato
di Amsterdam. Conseguentemente gl accordi relativi all’elimina-
zione dei controlli alle frontiere comuni e quelli che mirano su tali
basi a promuovere l'integrazione curopea ¢, in particolare, a con-
sentire all'Unione curopea di trasformarsi pit rapidamente in uno
spazio di liberta, di sicurezza e di giustizia, sono incorporati nel
quadro dell'Unione europea. Sono previste disposizioni per con-
sentire all'Irlanda ed al Regno Unito di accettare tali accordi nel-
I'ambito del periodo previsto nonché di mantenere rapporti spe-
ciali con I'Islanda e con la Norvegia che hanno confermato la loro
intenzione di accettare tali disposizioni. L'integrazione dei paesi
firmatari della Convenzione di Schengen (compresa la Danimar-
ca) & considerata dall'art. 1 del protocollo allegato al Trattato di
Amsterdam come una cooperazione rafforzata destinata a realiz-
zare tali accordi, che vengono indicati come acquis di Schengen,
realizzati nell'ambito istituzionale dell'Unione europea, destinata
ad applicarsi immediatamente ai tredici Stati firmatari (Austria,
Belgio, Danimarca, Finlandia, Francia, Germania, Grecia, Italia,
Lussemburgo, Olanda, Portogallo, Spagna ¢ Svezia). Secondo
I'art. 4 del protocollo Irlanda ¢ Regno Unito - che non sono
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tuttora vincolati dall'acguis di Schengen — possono in qualsiasi
momento chiedere di parteciparvi e la relativa decisione sara
adottata all'unanimita dal Consiglio dell'Unione, mentre I'Islanda
¢ la Norvegia sono associati all’attuazione dell'acquss di Schengen.

Quanto soprattutto ai temi di carattere istituzionale, il Parla-
mento europeo in sede di assemblea plenaria ha approvato a larga
maggioranza una risoluzione sul Trattato di Amsterdam, che ha
seguito la precedente risoluzione sulle conclusioni del Consiglio
curopeo di Amsterdam e che si inserisce nell’ambito dei testi in
precedenza approvati dal Parlamento europeo sia sul Trattato di
Maastricht sia sui lavori della Conferenza intergovernativa nelle
diverse fasi scandite dalle Presidenze che si sono susseguite. La
risoluzione del Parlamento europeo si & espressa sulla base del
parere della Commissione istituzionale, che, al riguardo, ha senti-
to i pareri di varie organizzazioni non governative, e ha tenuto
conto dei giudizi formulati dalle variec Commissioni di merito.

Il Parlamento europeo ha anzitutto osservato che il parere del
Parlamento stesso & frutto di “una doppia legittimazione del-
I'Unione europea quale unione sia degli Stati sia dei popoli” ed ha
ritenuto preliminarmente che “la Conferenza intergovernativa ha
mostrato i limiti del metodo dei negoziati diplomatici”, ritenendo
che “in futuro in occasione di modifiche dei Trattati, il Parlamen-
to europeo dovra reclamare un ruolo necessariamente pit impor-
tante”. Il Parlamento europeo ritiene che “I'Unione europea do-
vra avere un'identita piu definita” e che in vista di un tale obiet-
tivo “il Trattato di Amsterdam ¢é troppo limitato” e che percio
“devono essere riconsiderati i suoi aspetti istituzionali ed in par-
ticolare il suo controllo democratico”.

Il Parlamento europeo ritiene che “ogni nuova tappa verso
I'integrazione deve accrescere la qualita democratica dell’'Unione
ed essere esso stesso legittimato sul piano democratico”, che “la
doppia natura dell'Unione quale unione di popoli e unione di
Stati rende necessario che ogni passo verso l'integrazione rafforzi
I'identita dell’'Unione e aumenti la sua capacita d'azione, rispet-
tando ¢ tutelando nel contempo l'identita degli Stati membri ¢
I'essenza delle culture costituzionali nazionali, ¢ mantenendo la
parita di tutti gli Stati membri e la molteplicita delle culture dei
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loro cittadini™ ¢ che “si deve valutare se e in che misura ogni
tappa compiuta verso |'integrazione esprima e sviluppi I'Unione
non solo come mercato comune ma anche come sistema di valori,
¢ quali miglioramenti della qualita della vita dei cittadini, delle
loro asperttative di occupazione ¢ della qualita della societa renda
possibili, in particolare con riferimento agli effetti pratici della
cittadinanza curopea”. Percié “ogni nuova tappa verso l'integra-
zione deve comportare un progresso ¢ uno sviluppo costruttivo
rispetto all'acquis attuale, e deve essere valutata in rapporto alle
richieste formulate dallo stesso Parlamento europeo alla prossima
Conferenza intergovernativa, in modo da poter stabilire se la
nuova fase di integrazione crei le premesse istituzionali per gli
ampliamenti futuri”.

Inoltre, il Parlamento europeo, “considerando che sara possi-
bile realizzare ulteriori miglioramenti nell'interesse dei cittadini
solo se la critica si traduce in un’azione costruttiva di tutte le forze
politiche e sociali dell’'Unione, il cui obiettivo ¢ quello di offrire
suggerimenti concreti per 'immediato futuro, ¢ nella consapevo-
lezza del fatto che i valori fondamentali dell'Unione europea,
ossia la pace, la democrazia, la liberta, i diritti umani, lo stato di
diritto, la giustizia sociale, la solidarieta e la coesione non possono
essere considerati acquisiti ma devono essere costantemente con-
quistati, ha raccomandato agli Stati membri di ratificare il Tratta-
to di Amsterdam, constatando che esso costituisce un passo ulte-
riore sul cammino incompiuto della costruzione di un'unione
politica europea, pur deplorando la mancanza nel Trattato di Am-
sterdam delle riforme istituzionali, che sono necessarie per il fun-
zionamento cfficace e democratico di un’Unione europea amplia-
ta. Si sottolinea percio che tali riforme devono essere realizzate
prima dell’ampliamento ¢ con la massima tempestivita, allo scopo
di non ritardare le adesioni, chiedendo al Consiglio europeo di
affermare che nessuna adesione entrera in vigore prima che le
riforme istituzionali necessarie al buon funzionamento di
un'Unione ampliata non siano state portate a termine,

Il Trattato di Amsterdam, da un lato, da sostanzialmente pre-
minenza al metodo comunitario e, dall’altro, circoscrive in modo
accettabile i pericoli di un'integrazione differenziata mediante
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criteri precisi ¢ conferendole carattere eccezionale; si sottolinea
tuttavia, che sarebbero state necessarie decisioni piu coraggiose e
incisive per il passaggio al metodo comunitario; esso ribadisce gli
obiettivi dell’'Unione ¢ i principi della Comunita con la manifesta-
zione della necessaria volonta di integrazione dei popoli ¢ degli
Stati. Occorre poi rilevare la mancanza di un preambolo che,
come nei precedenti Trattati, manifestasse in modo esplicito una
volonta politica comune delle parti contraenti; tuttavia i nuovi
strumenti offerti dal Trattato di Amsterdam consentiranno risul-
tati tangibili solo se si avra la volonta politica, attualmente insuf-
ficiente, di procedere insieme in tutti i settori rientranti nei Trat-
tati e se si creeri un nuovo rapporto di fiducia reciproca fra gli
Stati membri, nonché fra essi ¢ le istituzioni comunitarie.

Il Trattato di Amsterdam ha migliorato, in parte in modo
rilevante, gli strumenti dell'Unione per sviluppare talune politiche
nell’interesse dei cittadini nel campo della Comunita, in partico-
lare nel settore della politica sociale, dell’occupazione, ambientale
¢ sanitario e della sicurezza interna; oltre a cid sono necessari altri
progressi; in particolare il Consiglio deve decidere rapidamente
I'applicazione, quanto prima possibile, delle regole generali del
metodo comunitario allo spazio comunitarizzato della liberta,
della sicurezza ¢ della giustizia mentre occorre che la Commissio-
ne, il Consiglio ¢ gli Stati membri mostrino la volonta politica di
utilizzare con fermezza le nuove possibilita del Trattato di Am-
sterdam nell'interesse di tutti i cittadini europei ed in particolare
sulla base dei nuovi strumenti di politica comunitari, di migliorare
in modo chiaro e duraturo la situazione occupazionale in tutte le
parti dell'Unione. Il Trattato di Amsterdam prevede, nel settore
della politica estera e di sicurezza comune, alcuni miglioramenti
di carattere istituzionale, finanziario e pratico, ma resta nel com-
plesso, non solo per quanto riguarda i meccanismi decisionali, al
di sotto delle aspettative; in particolare devono essere rafforzate le
prospettive di sviluppo di una difesa comune, tra cui la solidarieta
fra gli Stati membri nel caso di minacce o violazioni delle frontiere
esterne; in seno alla nuova froika tutti i partecipanti, in particolare
la Commissione, devono cooperare strettamente, con fiducia e su
un piano di parita, al fine di raggiungere 'auspicato valore ag-
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giunto in termini di visibilita, efficienza e coerenza; la cellula di
programmazione politica e tempestivo allarme dovra operare te-
nendo presente la visione d'insieme dell'Unione; nel settore delle
relazioni economiche esterne, la Comunita deve dichiararsi com-
petente per tutte le questioni che vengono trattate nell’ambito
dell'Organizzazione mondiale del commercio.

Inoltre il Parlamento curopeo ha rilevato taluni progressi in
quei settori della giustizia ¢ degli affari interni che restano nel-
I'ambito della cooperazione intergovernativa sollecitando in par-
ticolare il Consiglio e gli Stati membri a prendere rapidamente
decisioni circa una rafforzata azione comune nel settore della lotta
contro la criminalita organizzata ed internazionale ¢ stabilendo un
livello di lavoro con il Parlamento europeo che renda possibile un
andamento positivo delle consultazioni in questo settore e miglio-
ri la protezione giuridica dei cittadini.

Per quanto riguarda le questioni istituzionali, il Parlamento
europeo ha riconosciuto che il Trattato di Amsterdam rafforza
I'Unione europea quale sistema di valori di una Comunita solida-
le, libera e democratica, basata sullo stato sociale ¢ di diritto ¢ con
diritti fondamentali ¢ civili comuni, sviluppandola ulteriormente
in alcuni settori; inoltre ha accolto con favore I'estensione della
procedura di codecisione a numerosi nuovi settori ed il diritto di
approvare la nomina del presidente della Commissione; in aggiun-
ta a cid ha ritenuto che qualsiasi modifica dei Trattati istitutivi
debba essere soggetta al parere conforme del Parlamento europeo
e che venga introdotto un nuovo metodo per I'elaborazione ¢ la
conclusione delle modifiche ai Trarttati.

Giustamente, il Parlamento europeo ha deplorato che nel
Trattato di Amsterdam non si sia sufficientemente riusciti a mi-
gliorare I'efficienza delle procedure decisionali mediante I'esten-
sione della votazione a maggioranza qualificata ed ha constatato
che il Trattato di Amsterdam ribadisce, nel protocollo sulle Isti-
tuzioni, la necessita di ulteriori riforme istituzionali prima del-
I'ampliamento dell’'Unione a pit di venti membri; in questo con-
testo va approvata senza riserve la dichiarazione comune di Bel-
gio, Francia ¢ Italia che raccomandano tali riforme quale condi-
zione di qualsiasi ampliamento, chiedendo pertanto, in particolare,
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che prima di qualsiasi ampliamento si proceda ad un adeguamen-
to della ponderazione dei voti in seno al Consiglio ¢ del numero
dei commissari, fermo restando che gli Stati membri devono rima-
nere su un piede di parita; la votazione a maggioranza qualificata
in seno al Consiglio deve diventare la regola generale mentre si
deve limitare il requisito dell’'unanimita alle decisioni a carattere
costituzionale e devono essere decise tutte le altre riforme neces-
sarie per |'ampliamento.

In conclusione si pud affermare, concordando con il Parla-
mento europeo, che con il Trattato di Amsterdam si & conclusa
un'epoca storica nella quale il processo di unificazione curopea ¢
stato portato avanti gradualmente con i mezzi della diplomazia
classica. La politica deve ora svolgere il ruolo principale nella
nuova riforma dell'Unione europea e a tale riguardo soprattutto il
Parlamento europeo ¢ i Parlamenti degli Stati membri devono
esercitare i loro diritti, invitando la Commissione a presentare in
tempo utile una relazione corredata di proposte per una riforma
completa dei Trattati, necessari in particolare nel settore istituzio-
nale e nel contesto dell'ampliamento. E necessario che il Parla-
mento europeo partecipi a pieno titolo alla prossima Conferenza
intergovernativa ¢ che si raggiunga un'intesa vincolante circa il
fatto che il Trattato possa entrare in vigore solo con I'approvazio-
ne del Parlamento curopeo.
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LORENZA SEBESTA
Universita degli Studi di Bologna - Sede di Forli

La politica di sicurezza europea.
Spunti per una riflessione sull’'uso della forza*

1. L'evoluzione del concetto di sicurezza

Il termine sicurezza copre da sempre un'arca molto estesa di
obiettivi e attivita per raggiungerli. Armold Wolfers ne ha dato
una definizione parsimoniosa ed elegante, rimasta insuperata per
pitt di trent’anni, scrivendo che “(...)while wealth measures the
amount of a nation’s material possessions, and power its ability to
control the actions of others, security, in an objective sense, me-
asures the absence of threat to acquired values, in a subjective
sense, the absence of fear that such values will be attacked”.
D’altro canto “to establish its character, the means used to pursue
it must be taken into account as well™'.

A questa generosita denotativa rispetto alle classi di oggetti
cui il concetto si applica, ha fatto riscontro una scarsa disponibilita
degli analisti a discutere il tema dei soggetti legittimati a porre in
essere le politiche di sicurezza. Le teorie realiste ¢ neo-realiste elabo-
rate in quest’ambito sono state infatti generalmente basate sull'as-
sunto che fosse lo Stato, da solo o tramite alleanze, il dispensatore

* Questo intervento & stato scritto prima della guerra in Kosovo, evento
al quale non viene fatto quindi riferimento alcuno, ma che conferma, secondo
I'Autore, la correttezza della sua analisi.

' Arnoid Wourrss, Discord and Collaboration, Baltimora, The Johns
Hopkins University Press, 1968 (II) (ed.orig. 1962), p. 150 ¢ p. 154; si veda
anche Warter Liremann, US Foreign Policy: Shield of the Republic, Boston,
Little, Brown and Co., 1943.
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legittimo di sicurezza ¢ che agli studi di sicurezza spettasse solo il
compito di esaminare secondo quali finalita ¢ con quali strumenti
questa funzione venisse svolta. Lo Stato permaneva, politicamente, il
garante della sicurezza ¢, analiticamente, il prisma dell’analisi.

A partire dagli anni Cinquanta, in concomitanza non casuale
con I'emergere del fenomeno della globalizzazione e del multila-
teralismo, le prospettive neo-liberali hanno introdotto il senso di
pluralita degli attori in ambito internazionale. Le loro analisi si
sono cosi rivolte a studiare e definire nuovi soggetti, quali le or-
ganizzazioni e le forme di aggregazione transnazionali, e nuovi
fenomeni che incidono sul potere degli Stati quali i regimi®,

Dagli anni Ottanta in poi, e, in particolar modo, dalla fine
della guerra fredda, gli orizzonti teorici di questo settore di studi
si sono ulteriormente ampllau e gli strumenti di analisi empirica
raffinati. L'ampliamento & avvenuto a due livelli, epistemologica-
mente molto diversi fra loro.

Da una parte, a causa di una “contaminazione” filosofica
prodotta dalle riflessioni sulla postmoderniti e da un recupero del
cognitivismo®, alla classica coppia interpretativa dicotomica reali-
smo/idealismo (studi strategici/ Peace Research) si ¢ affiancato un
modo totalmente nuovo di indagare il fenomeno sicurezza. Si trat-
ta di un filone di ricerca variamente denominato (poststrutturali-
smo, postmodernismo), interessato non tanto all’analisi di come lo
Stato, dispensatore di sicurezza, risponda alle minacce che su di
esso incombono attraverso varie politiche di sicurezza, ma di
come lo Stato costruisca, attraverso “pratiche discorsive”, queste
minacce (di come una fssue venga “sicurizzata”, “securitized”) per
poi proporsi ai propri cittadini come unico dispensatore dei rime-
di da opporre loro, legittimando cosi il perpetuarsi della propria
esistenza’. Il punto di partenza di questa analisi & il carattere

? Per un'utile disanima della letteratura sull’argomento, si veda AnGero
PANEBIANCO, Guerrieri democratici. Le democrazie ¢ la politica di potenza, Bo-
logna, 11 Mulino, 1997, pp. 15-65.

' Su questo punto, s1 veda MaTTeO StoccieTn, *Potere, idee ¢ mutamento:
la sfida modolo[uca dell'analisi della politica inteazionale di fine millennio”, in
Tm Politica, IX, n. 3, 1995, pp. 178-187.

* Dopo alcuni contributi individuali scritti alla fine degli anni Ottanta, gl

140



relativo — nessuno Stato puo essere totalmente sicuro ~ e discre-
zionale - ¢id che uno Stato percepisce come minaccia intollerabile
in un momento storico non lo & in assoluto, né & percepito come
tale da un altro Stato - della sicurezza. Risulta quindi importante
analizzare come (e solo in subordine perché) una minaccia venga
presentata come “intollerabile”, perché & solo da questo momento
in poi che scatta la risposta dello Stato.

Questo tipo di analisi ha quindi, ancora una volta, riportato
lo Stato in primo piano, come centro dell’analisi, se pur non nella
versione monolitica dei realisti; anzi, in una versione molto sfac-
cettata.

Dall’altra parte, a causa del finire della guerra fredda e, con-
seguentemente, del tramonto della sclerosi analitica tendente a
focalizzare 'analisi sui soli elementi militari/ideologici del conflit-
to fra Est e Ovest, ¢’¢ stato un tentativo di approfondire alcuni
aspetti da sempre presenti nel concetto di sicurezza, ma conside-
rati nei fatti di secondaria importanza.

Le minacce alla sicurezza non vengono oggi riferite piu solo
allo Stato, ma alla societa (socretal security) — sicurezza come som-
ma delle sicurezze individuali o come sicurezza collettiva della
Gesellschaft’; specularmente, il luogo d’origine della minaccia non
¢ pit limitato al settore militare, ma si espande per comprendere
i settori economico, ambientale, sociale, politico®. Gli elementi

autori in questione hanno prodotto un volume collettanco sotto forma di un
numero speciale della rivista International Studses Quarterly, edito da RicHARD
AsHLEY ¢ RBJ. Warkeg, dal titolo “Speaking the Language of Exile: Dissiden-
ce in International Studics”, 34, n. 3, 1990, Auuvalmente alcuni fra i migliori
contributi all'interno di questo filone, sono ospitati dalla rivista edita dal Cen-
tre for Peace and Conflict Research di Copenhagen, Cooperation and Conflict.
Per tutti si veda Leng Hansen, “A Case for Seduction? Evaluating the Po-
ststructuralism Conceptualization of Security”, in Cooperation and Conflict,
vol. 32, n. 4, 1997, pp. 369-397.

' Per tutti si veda OLe Waver, Societal Security: the Concept, in OLE
Waver, Barry Buzan, Moxren Kensteup ¢ PiERRE LEMAITRE, [dentity, Migra-
tion and the New Security Agenda in Europe, Londra, Pinter Publishers Ltd,
1993, pp. 1740,

¢ Barry Buzan, People, States and Fear: An Agenda for Security Studies in
the Post-Cold War Era, Londra, Harvester Wheatsheaf, 1991; Prexge Hassver,
“Culture and Society”, in The International Spectator, vol. 26, n. 1, pp. 136-53,
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costitutivi della politica di sicurezza sono quindi aumentati a di-
smisura, tanto da farci supporre che tutto, oggi, possa costituire
I'oggetto di tali politiche. Le analisi hanno continuato, perd, nella
maggior parte dei casi, ad ignorare un terzo fattore di mutamento
molto importante (accanto al moltiplicarsi degli attori e all’esten-
dersi delle competenze in materia di sicurezza): la natura dello
Stato, soprattutto per quanto riguarda la sua capacita di restare,
in questo contesto mutato, I'unico detentore legittimo del mono-
polio della forza.

A partire dal 1945, infatti, la forza sembra essere diventata
“less important relative to other forms of influence in which the
nation-state does not possess a monopolistic or even dominant
position™’. Questo dipende, in parte, dal progresso tecnologico
che fornisce alle superpotenze dei mezzi tanto distruttivi quanto
poco spendibili politicamente e, quindi, in ultima analisi, ne au-
menta la vulnerabilita®. In parte, il processo & anche legato al
sorgere di nuove fssues di sicurezza, legate, riassumendo in manie-
ra estrema, al fenomeno spesso rilevato della globalizzazione.

Dalla fine degli anni Settanta, inoltre, si & registrata un’inver-
sione di tendenza del fenomeno dell’espansione dell’intervento
statale nella societa e nell'economia, che ha aperto la strada a cio
che & stato da piu parti definito come “declino dello Stato”, sulla
cui natura erano gia state avviate eloquenti riflessioni fin dagli
anni Venti®,

Le indagini sulla natura dello Stato e sui problemi della sicu-
rezza non sembrano perd aver trovato finora un terreno comune
di scambio: questa dicotomia trova probabilmente una sua ragio-
ne d'essere “esterna” nella separatezza dei saperi in ambito uni-
versitario. | due campi di analisi sono infatti due branche del

" RicharD Haass, “The Primacy of the State...or Revising the Revisionists”,
in Daedalus, 108 (4), autunno 1979, p. 126.

* Joserr CAMILLERI ¢ Jim Fark, The End of Sovercignty? The Politics of a
Sbrinking and Fragmenting World, Hants, Edward Elgar, 1992, pp. 151-155,

*Si veda, ad esempio, VINCENT WRIGHT e Sasmo Casses (sotto la direzio-
ne di), La recomposition de I'Etat en Europe, Parigi, La Découverte, 1996;
Roserto RUFFILLL (a cura di), Criss dello Stato e storiografia contemporanea,
Bologna, Il Mulino, 1979.
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sapere separate, i cui discorsi sono assoggettati a “regole di esclu-
sione” diverse, perché appartenenti I'uno all'articolata sfera della
teoria, filosofia ¢ sociologia politica e giuridica, 'altro a quella
delle relazioni internazionali®,

Per la maggior parte degli studiosi, la definizione weberiana
dello Stato come unico detentore legittimo del monopolio della
forza sembra esser rimasta quindi un'icona, spesso interpretata
con una distorsione prescrittiva, che non ¢ in Weber''.

Una via di mediazione ¢ stata tentata solo da chi si & occupato
del problema del monopolio legittimo della forza in senso storico
e sociologico, analizzando cioé il processo attraverso cui si € rea-
lizzata storicamente la concentrazione di potere coercitivo, inter-
no ¢ esterno, nelle mani dei singoli Stati nazionali ¢ come la ge-
stione di questo potere si sia modificata nel tempo'. Anche nel
nostro caso, ci serviremo della storia — dell’analisi storica dei mu-
tamenti nelle due sfere — per superare il clivage disciplinare al
quale abbiamo fatto riferimento.

2. 1l dibattito politico sulla sicurezza europea: ovvero cos'é la sicu-
rezza europea oggl

In questo breve intervento cercherd quindi di astrarmi dal
dibattito teorico odierno, pur utilizzando gli strumenti analitici
utili che esso mi pud offrire, e di recuperare, da una parte,
I'unitarieta dell'analisi Stato-sicurezza, e dall’altra, la dimensione sto-

1 Nel pensiero federalista invece si ¢ sempre cercato di mantenere vivo
questo Jegame fra analisi della natura dello Stato ¢ analisi delle questioni della
sicurezza; per tutti, si vedano le molteplici allusioni alla centralita di questo
problema in Luict Vitroro Majocckt, La difficile costruzione dell'unit euro-
pea, Milano, Jaca Book, 1996.

" Per un'analisi della teoria dello Stato weberiana, si veda Norserto
Bossio, in Prereo Rossi (a cura di) La teoria dello Stato e del potere, Torino,
Einaudi, 1981, pp. 214-246.

12 §i veda, ad esempio, CHARLES TiLy (a cura di), The Formation of Na-
tional States in Western Europe, Princeton, Princeton University Press, 1975;
Cuarces Ty, Coercion, Capital, and European States, AD 990-1990, Cambri-
dge, Basil Blackwell, 1990.
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rica tramite una (brevissima) analisi dell'evoluzione della sicurezza ¢
del ruolo dello Stato al suo interno in questo secondo dopoguerra.

La mia analisi sara guidata dal tentativo di avviare una rifles-
sione sull'indebolimento del ruolo dello Stato come depositario
legittimo e unico del monopolio della forza nel secondo dopo-
guerra. Esporré quindi 1 motivi di carattere interno e internazio-
nale che sembrano favorire oggi un accresciuto ruolo dell'Unione
curopea nella gestione della sicurezza europea.

Il fine & quello di dimostrare quanto sia opportuno arrivare,
in tempi brevi, a un nucleo di forze armate europee integrate
come soluzione ad un’evoluzione storica che ha visto lo Stato
nazionale incapace o non piu disposto a rivestire da solo la sua
classica funzione nel settore della sicurezza.

Tornare a parlare di sicurezza in questo senso significa recu-
perare una delle aspirazioni originarie del federalismo, tutto pro-
iettato, all'indomant del secondo conflitto mondiale, verso 'ideale
della pace, un ideale nutrito da un’attenta analisi del legame fra
Stato nazionale ¢ guerre in Europa, tesa a smascheramne quindi la
supposta funzione dello Stato come garante della sicurezza e
metterne in luce, al contrario, la pericolosita”.

Nei decenni che ci separano da quelle prime elaborazioni,
dopo un iniziale interesse per la sicurezza da parte degli studiosi
che si occupavano di integrazione, una sorta di tabii venne impo-
sto su questo binomio™. La credibilita dell’Europa comunitaria
come dispensatrice di sicurezza usci definitivamente compromes-
sa dalla sconfitta della Comunita europea di difesa nel 1954. D’al-
tronde, la solidarieta politico-economica sancita dalla firma dei
Trattati CEE ¢ EURATOM nel 1957 e dall'istituzionalizzazione
comunitaria sembrd mettere al riparo gli Stati membri da future
conflittualita intraecuropee (Europa occidentale).

¥ Per tutti, si veda ALmiero Seiverws, I Mamifesto di Ventotene, Bologna,
Il Mulino, 1991. La prima versione del Manifesto, scritto da Spinelli assieme
a Emesto Rossi e prefato da Eugenio Colomi, venne redatta nel 1941.

“ Si vedano gl scritti di Emst Haas, Karl Deutch ¢ Amitai Etzioni: per un
riassuntivo resoconto dei loro contributi, OLe Waver, “Identity, Integration
and Security. Solving the Sovereignity Puzzle in EU Studies”, in Journal of
International Affairs, 1995, 48, n. 2, pp. 389-431, spec. 393-395.
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Gli studi sulla sicurezza, anglosassoni d'origine, subirono al
tempo stesso il prepotente fascino della guerra fredda. Questo li
porto a focalizzare la propria attenzione, da una parte, sulla bipo-
larizzazione come fonte della stabilizzazione in Europa occidenta-
le, ¢, dall'altra, sull’armamento nucleare che, rovesciando I'assun-
to clausewitziano dell’'uso politico della forza (le armi nucleari
sono troppo distruttive per essere usate), rafforzava il congela-
mento degli assetti geopolitici — ¢ il congelamento dei security
studies. Nasceva cosi il mito della NATO ¢ dell’ombrello” ato-
mico americano come dispensatori della sicurezza europea - sicu-
rezza degli assetti politici interni, sicurezza dalle minacce esterne.

Nonostante alcuni precedenti tentativi, la tematica dell'inte-
grazione del campo della sicurezza riemerse con forza come pun-
to importante del pensicro analitico ¢ dell’agenda dell'Unione
solo dopo la fine della guerra fredda quando, improvvisamente,
vennero imputati all'Unione europea i peggiori misfatti (di inedia
soprattutto) nel campo della sicurezza. Non considerando che:
~ ¢ difficile intervenire in un assetto internazionale in mutamento;
- ¢ difficile farlo senza strumenti adeguati;

- ¢ difficile farlo senza aver elaborato una serie di parametri di
riferimento che legittimino 'allargamento del potere del-
I'Unione a questo campo.

Quando si ¢ cominciato, recentemente, a claborare questi
parametri, lo si & fatto, in realta, seguendo vecchi clichés. Le ana-
lisi si sono concentrate soprattutto, in questi ultimi anni, sulle cate-
gorie classiche delle minacce (le nuove minacce), degli strumenti
operativi (UEO, NATO, forze congiunte), dei meccanismi di im-
piego, e cosi via, non toccando mai, a mio avviso, alcuni punti
cruciali relativi alle profonde trasformazioni in atto nel campo della
capacita dello Stato di rispondere alla sua “storica” missione di sal-
vaguardia della sicurezza propria ¢ dei suoi cittadini”. Si & dato ciog,
ancora una volta, per scontato che lo Stato nazionale sia il depositario
imperituro del monopolio legittimo della forza ¢ che il rischio

S Per brevita, con una forzatura un po' semplicistica, rimando alla rivista
Limes come luogo in cui, attraverso interventi pur eterogened, si ¢ manifestata
con pit forza questa tendenza.
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dell’anarchia internazionale occhieggi dietro alla prospettiva di
una, se pur parziale, integrazione delle forze armate europee.
Questo ¢ stato fatto, come accennavo in apertura, attraverso
una evidente forzatura teorica, ovvero attribuendo un valore pre-
scrittivo a una teoria che, nei voti di chi pitt compiutamente I'ha
espressa, Max Weber, era di tipo descrittivo storico e sociologico.
Gli Stati curopei hanno effettivamente detenuto, per alcuni secoli,
il monopolio legittimo della forza e, effettivamente, nel momento
della loro genesi, & esistito un legame causale fra concentrazione
del potere in una singola unita ¢ esigenze di sicurezza (interne ¢
esterne). La situazione & pero, da allora, cambiata; il mutamento
¢ stato particolarmente significativo negli ultimi cinquant’anni.

3. Definire il cambiamento in atto

Il monopolio dell'uso della forza da parte degli Stati nazionali
moderni europei ha rivestito storicamente due funzioni principali:
esercitato nei confronti dei cittadini, ha contribuito a garantire il
mantenimento della stabilita interna; impiegato nei confronti de-
gli altri Stati, & servito a preservare la sovranita sul territorio e,
eventualmente, a espanderla. Nella connotazione interna, il mono-
polio della forza ¢ efficacemente riuscito a ridurre l'incertezza cui
la vita dei cittadini era stata sottoposta per centinaia di anni: nella
sfera esterna, il potere di far libero uso della forza, unito al pro-
gresso tecnologico nel campo degli armamenti, ha causato in re-
alta una crescita dell’incertezza e, soprattutto, un aumento espo-
nenziale della pericolosita e pervasivita del fenomeno bellico™.

Sul versante interno, all’accrescere del potere di controllo sui
cittadini si sono affiancate, nel tempo, una serie di garanzie per
limitare la sfera di intervento dello Stato nei confronti del singolo,
attraverso lo sviluppo dello Stato costituzionale di diritto.

Nella sfera esterna, il potere dello Stato & stato limitato non
tanto a livello formale (lo Stato rimane sostanzialmente, in ambito

* Charces Tuwy, Coercion, Capital, and European States, AD 990-1990,
Cambndge, Basil Blackwell, 1990.
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internazionale, legibus solutus) ma a livello sostanziale. Si tratta di
limitazioni che derivano da due ordini di cause diverse. Da una
parte, abbiamo assistito all’'emergere di poteri alternativi a quelli
degli Stati, in grado di rispondere con pitl efficacia alle minacce
militari, Mi riferisco in primo luogo, per quanto riguarda gli Stati
dell'Europa occidentale, alla parziale delega della gestione delle
politiche militari di difesa alla NATO e, per suo tramite, al “fe-
deratore” egemone, gli Stati Uniti'”. D'altra parte anche 'ONU,
se pur sprovvista di potere coercitivo, ha dimostrato un potere
sanzionatorio simbolico da non sottovalutare, come cassa di riso-
nanza capace di influenzare larghi strati dell’opinione pubblica ¢
incidere quindi, talvolta, sulla legittimita degli Stati che si trova-
vano a incorrere nelle sue sanzioni.

Altrettanto importanti sono state le limitazioni derivate dal-
I'erosione, interna agli Stati stessi, della loro capacita di impiegare
efficacemente ¢ legittimamente la forza militare. Questa erosione
¢ derivata:

1. dalla trasformazione sociologica delle FFAA, intese come lo
strumento principe attraverso cui lo Stato svolge la sua fun-
zione di dispensatore di sicurezza-fenomeno particolarmente
evidente dagli anni Settanta'™;

2. dalla rottura del classico legame fra difesa e territorio, ovvero
dalla mutata natura delle minacce, realizzatasi con particolare
evidenza dopo la fine della guerra fredda (ma gia in atto, nella
declinazione economica della sicurezza, dalla fine della secon-
da guerra mondiale), che sposta il “luogo” delle sfide alla
sicurezza, ¢ i mezzi per farvi fronte, fuori dal territorio dello
Stato.

Questa duplice erosione, che approfondiro tra breve, & partico-
larmente significativa perché, tradizionalmente, lo Stato ha costituito
il tramite operativo fra le due sfere (minacce e mezzi per farvi fronte).
Lo Stato ha cioé rivestito il ruolo di legare in maniera funzionale e

17 Si & parlato, a questo proposito, di “internazionalizzazione della sicurez-
za”; si veda Davio Hewp, Political Theory and the Modern State. Essays on State,
Power and Democracy, Cambridge, Polity Press, 1989, pp. 230-232.

15 CxarLEs Mosxos, “From Institution to Occupation”, in Armed Forces
and Socety, n. 1, 1977, pp. 41-50.
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razionale 1 mezzi ¢ i fini dell'azione militare, facendosi garante non
solo della raccolta dei mezz (uomini e armi), ma della legittimita del
loro impiego (definendo quali sono le minacce “vitali”).

4. Le forze armate europee per risolvere il dilemma nazionale
della politica di reclutamento

Per quanto riguarda il primo punto, fino ad alcuni decenni fa
si era soliti dire che il prestare servizio militare fosse uno dei modi
per accedere alla “cittadinanza di prima classe”. Questo modo di
vedere, che si basava su un’analisi di quello che effettivamente,
per secoli, aveva costituito la cittadinanza di prima classe, ha sol-
levato argomentate critiche; basti pensare alle analisi femministe
che hanno messo in luce quanto fosse arbitrario definire una ca-
tegoria di accesso alla cittadinanza di prima classe che escludes-
sc una parte non esigua dei cittadini®.

All'indebolimento del nesso servizio militare/cittadinanza di
prima classe si sono associate una serie di evoluzioni culturali ¢
politiche di primaria importanza che hanno contribuito a minare
alla base la credibilita ed efficacia del servizio militare obbligato-
rio ¢ delle forze armate tutte, nonché la legittimita del loro impie-
go da parte degli Stati. Fra queste, ricordiamo:
~ T'attacco al concetto di gerarchia, su cui si fonda I'impiego

della forza e il sistema militare, condotto dai movimenti stu-

denteschi americani e europei a partire dagli anni Sessanta™;
~ Il'indebolimento del legame primigenio fra FFAA ¢ difesa
dello Stato (o dei valori da esso incarnati) - ormai sempre pil
le forze armate non sono usate per difendere “la patria”, ma,
come nel caso del Vietnam o di Praga, per intervenire nelle
“faccende interne” di altri Stati;

" Cynmuia Exwoe, Etbnic Soldier, Atene, University of Georgia Press,
1980; E. Couen, Citszens and Soldsers: The Dilemmas of Military Service, Itaca,
Cornell University Press, 1985.

* Sraniey Horrman, “The Acceptability of Military Force™, in Adelphs
Paper (Force in Modern Societies: lts Place in International Politics), n. 102,
Londra, Iss, 1973, pp. 2-13.
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~ il tramonto del mito dell’invincibilita dei mezzi militari come
sostegno alla proiezione di potenza all'estero a seguito della
guerra vietnamita (gia questa nozione era stata indebolita
dalla vicenda di Suez, nel 1956, dove, a un successo militare
delle forze isracliane, francesi e inglesi era corrisposta una
loro sconfitta politica)**.

Tutto questo ha scosso profondamente la tenuta interna delle
forze armate (su quale principio organizzare un apparato militare
efficace e legittimo?) ¢ i principi dell'intervento all’estero (su quali
valori basare un intervento efficace e legittimo?).

Il tentativo di rispondere a questa duplice sfida, ha indotto,
prima di tutto, un mutamento sociologico rilevante nella natura
delle forze armate dei paesi occidentali. Il servizio militare & stato
progressivamente trasformato da istituzione (nel duplice significa-
to di: a) istituzione che trova la propria ragion d’essere nella di-
fesa di un territorio e dei valori che questo territorio e la societa
civile che vi abita incarnano: democrazia, solidarieta nazionale
etc.; b) universo simbolico di riferimento che permette, a chi ne
fa parte, di acquisire un'identita specifica - I'identita “mascolina”
dell'uvomo di cinquant’anni fa si costruiva anche attorno all’aver
prestato servizio militare) a organizzazione (che trova la propria
ragion d'essere nell'espletamento della funzione “difesa™ in ma-
niera efficiente, indipendentemente dal fine perseguito, come se
questa funzione cquivalesse a qualsiasi altra — pulire le strade,
amministrare la giustizia, etc.).

Nel corso di questo mutamento le FFAA, “neutralizzate”
anche dalla nuova presenza dell'elemento femminile al loro inter-
no, hanno perso, ovviamente, quel profondo significato di univer-
so simbolico di riferimento cui i giovani cittadini potevano attin-
gere per costruire la propria identita ¢ conquistare un senso di
appartenenza. D’altro canto, con la volontarieta in vigore ormai in
molti paesi europei, il servizio militare ha cessato di essere una
declinazione della cittadinanza.

* Per una riflessione generale su questi mutamenti, si veda LORENZA SE-
8esTA, Donne e legittimita dell'uso della forza: il caso del servizio milstare fem-
minile, in ELSABETTA ApDIS, VALERIA Russo, Lorenza Sesesta (a cura di),
Domne soldato. Aspetti ¢ conseguenze della militarizzazione femminile, Roma,
EDS, 1994, pp. 52.70.
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In realta questa trasformazione, che i sociologi collocano a
partire dalla meta degli anni Settanta, non ¢ totale, ¢ nelle forze
armate occidentali sembrano convivere oggi elementi presi dai
due modelli. Ad ogni episodio bellico infatti, pensiamo alla guerra
del Golfo, emerge con chiarezza che la guerra non & un mestiere
come gli altri. Non esiste guerra chirurgica che si attui come un
video-game, attraverso I'abbattimento di obiettivi puramente mi-
litari (concentrazione di truppe, snodi logistici, impianti industria-
li). Si tratta sempre, in ultima battuta, di un esercizio di assassinio
esteso - non sono le armi che uccidono, ma gli uomini che le
impugnano, ricorda Carl Schmitt®,

Gli Stati occidentali si trovano oggi quindi ad affrontare un
grave problema di legittimita delle forze armate (risposta alla do-
manda: chi deve prestare servizio militare ¢ perché).

5. Le forze armate europee per risolvere il problema della dissocia-
zione fra sicurezza e territorio

Le minacce alla sicurezza dell’Europa occidentale non sem-
brano piti provenire da supposte minacce territoriali da Est (come
si asseriva durante la guerra fredda), ma da minacce non territo-
riali provenienti da varie fonti, ma altrettanto pervasive.

In realta, la fine della guerra fredda non ha fatto che portare
in evidenza un fenomeno gia in atto fin dalla fine della seconda
guerra mondiale. Gli Stati dell’Europa occidentale vennero allora
inglobati in una rete di rapporti internazionali istituzionalizzati, nati
dalla volonta di scongiurare il ripetersi del ripiegamento nazionalista
degli anni Trenta. Settori chiave dello sviluppo economico come il
commercio, le comunicazioni, la finanza ¢ i sistemi produttivi,

vennero cosi internazionalizzati de facto (multinazionali) o attra-
verso la creazione di “regimi funzionali” (GATT, FMI, BIRS)*.

2 CarL Scumirt, Teoria del partigiano, Milano, 1l Saggiatore, 1981 (tit.
orig. Theorie des Partisanen: Zwi:c/mrirmal:ung zum Begriff des Politischen,
Berlino, 1975), p. 74.

* Davip Hewp, op. dit., pp. 229-234,
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Allo stesso tempo, si rafforzano i networks internazionali del cri-
mine, del terrorismo ¢ del commercio illegale. Ad un aumento
generalizzato della centralita dello Stato nello sviluppo economico
(attraverso i sussidi diretti o indiretti alle imprese e i piani di
modernizzazione) e nel mantenimento dell’ordine sociale, raffor-
zato dalle politiche di welfare ¢ da quelle keynesiane di deficit-
spending, si affianco questa “dislocazione™ dei centri decisionali
economici e finanziari verso I'esterno dello Stato stesso.

A questa dislocazione corrispose anche un’crosione dell'effi-
cacia dell’azione dei singoli governi in merito alle sfide provenien-
ti dal settore economico internazionale - classico esempio ¢ la crisi
petrolifera del 1973. Mentre, anche sul fronte militare, la risposta
alle (supposte) minacce veniva delegata ad alleanze internazionali
(NATO in primis).

Allo Stato & rimasto oggi l'onere di affrontare le ricadute in-
terne di queste situazioni, via via pit allarmanti - si pensi alla questio-
ne dell'immigrazione clandestina, alla proliferazione indiscriminata di
armi nucleari, al degrado ambientale. Perd lo Stato non & in grado,
da solo, di rispondere con efficacia a queste sfide, né i mezzi
militari sembrano essere il mezzo pitt idoneo per farvi fronte.

La legittimita dell'uso della forza da parte sua & stata quindi
erosa, in quanto la forza militare non ¢& il miglior strumento per
agire in determinati contesti che, pure, rappresentano delle impor-
tanti minacce alla sicurezza nazionale ¢, al contempo, lo Stato singolo
non riesce pit a gestire risposte efficaci a queste sfide diffuse.

D’altra parte, le forze armate (dei paesi europei) sono state
impegnate con sempre maggior frequenza dopo la fine della guer-
ra fredda, in azioni fuori dal territorio nazionale, azioni con carat-
teristiche difformi da quelle classiche di difesa territoriale. Inoltre,
a partire dall'approvazione, a Helsinki nel 1975, del cosiddetto
“terzo paniere”, la sicurezza del singolo ¢ quella dell'identita col-
lettiva di una comunita (esemplificata dalla difesa dei suoi diritti
fondamentali) & diventata, in linea teorica, una nuova ed impor-
tante declinazione della sicurezza. D'altro canto, gli interventi
armati a suo favore hanno trovato imponenti limiti nella tradi-
zionale regola del rispetto della sovranita territoriale altrui®.

* Questo complesso nodo tematico & stato efficacemente trattato in LAURA

151



Ampi e laceranti dibattiti in sede internazionale hanno prece-
duto ognuno dei frequenti interventi dell’ONU o della NATO a
partire dalla fine degli anni Ottanta (Iraq, ex-Jugoslavia, Albania);
il consenso ottenuto ¢ stato precario, temporaneo e ha causato
spesso contrasti politici interni nei paesi che partecipavano alle
operazioni.

Una riflessione & d’obbligo: la legittimita di un’operazione
militare in questi casi & sempre stata rafforzata da una “copertura
istituzionale” internazionale (preferibilmente ONU). L'efficacia
delle azioni condotte sotto I'egida del’ONU, d'altronde, & stata
indebolita da molti fattori, quali quello di funzionare tramite forze
armate “prestate” di volta in volta in maniera diversa, con regole
d'impiego diverse, da paesi diversi.

Al tempo stesso, 'ONU & apparsa “sovraccarica” ¢ priva di
un apparato istituzionale rappresentativo che potesse fornire una
garanzia di legittimita ai suoi interventi ~ la legittimita & stata
sempre “conquistata” in campo politico grazie all'unanimita nel
Consiglio di sicurezza.

D'altra parte, si & assistito, a livello di dibattiti interni agli
Stati, ad una sorta di rimozione del problema di fondo; nonostan-
te la continua dislocazione del potere d'intervento al di fuori degli
Stati, si & continuato a dare per scontato che lo Stato dovesse
continuare ad essere, formalmente, I'unico depositario legittimo
dell'uso della forza. Perché?

Le ragioni sono molteplici: riguardano, ad esempio, la neces-
sita di prevenire il rinascere della violenza interna allo Stato, lega-
ta alla possibile creazione, ad esempio, di milizie popolari regio-
nali in mancanza di una gestione centralizzata dell’uso della forza.
Alla base di queste resistenze, esiste anche un apparato burocra-
tico militare interessato a preservare il proprio ruolo ¢ le risorse
materiali e simboliche ad esso connesse.

Queste resistenze sono inoltre corroborate da quelle prove-
nienti dagli Stati Uniti, che assumono un atteggiamento molto

W. Reen e Cart Kavsen (a cura di), Emerging Norms of Justified Intervention,
Cambridge, Mass., American Academy of Ants and Sciences, 1993; piii in ge-
nerale, si veda il classico Miciiaes, WaLzer, Just and Unjust Wars. A Moral
Argument with Histortcal lllustrations, New York, 1977.
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contraddittorio quando affrontano il tema della difesa europea
(da una parte accusano gli curopei di drag their feet, dall'altra
osteggiano le iniziative che essi assumono per rendersi indipen-
denti in alcuni settori poco visibili, ma importanti, della propria
difesa — quali il settore della produzione di sistemi d’arma avan-
zati, dove la concorrenza dei giganti americani ¢ massiccia, ¢ la
fornitura di servizi logistici d'avanguardia, quali quelli offerti oggi
dal Centro di osservazione satellitare di Torrejon, gestito dal-
I'Unione europea occidentale e criticato dagli Stati Uniti).
Queste pur comprensibili resistenze non sembrano pero pog-
giare né su un'adeguata analisi storica, né su una convincente base
teorica. In particolare, impostare il discorso sugli elementi fondanti
dello Stato in maniera statica e dogmatica ha oggi un significato
prima di tutto politico: vuol dire essere favorevoli allo status quo.

6. Un'analogia illuminante

Si & soliti considerare la difesa come uno dei poteri forti dello
Stato (al pari dell'imposizione fiscale ¢ del batter moneta): lo
Stato che se ne priva rischia la decadenza.

I progressi fatti nel campo della moneta unica ci dovrebbero
far riflettere sulla erroneita di questa impostazione. Nel campo del
batter moneta, i governi curopei sono in realta arrivati alla deci-
sione di delegare in manicra permanente il loro potere ad un
sistema di organismi sovranazionali. Questo non perché fossero
particolarmente illuminati, o autolesionisti, ma perché hanno con-
venuto che fosse nel loro interesse, da molti punti di vista.

Se & vero che, nel far questo, si sono privati di uno strumento
nazionale importante di manovra macroeconomica — ad esempio
non sara piu possibile, in caso di crisi economica, ricorrere alla
svalutazione competitiva, e sara piu difficile decidere autonoma-
mente manovre keynesiane anti-crisi di deficit-spending, visti i vin-
coli di bilancio - & vero altresi che gli Stati europei hanno invece
notevolmente rafforzato la credibilita della propria moneta in
ambito internazionale. La credibilita, in economia come nella sfe-
ra militare, ¢ un valore forte, con importanti ricadute materiali.
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L'Unione europea rafforzera la propria legittimita se potra dimo-
strare di essere riuscita, con la nascita dell’euro, a rispondere in
maniera efficace alle sfide economiche poste all’Europa dal siste-
ma internazionale, salvaguardando al tempo stesso i bisogni socia-
li dei cittadini europei®. Si rafforzera quindi se potra dimostrare
che la moneta unica serve alla stabilizzazione, alla crescita soste-
nibile e al contenimento della disoccupazione.

Nel breve periodo, intanto, il rispetto dei parametri ¢ servito
individualmente a molti paesi (fra cui I'ltalia) per legittimare
manovre di riassestamento della finanza pubblica che difficilmen-
te avrebbero riscosso I'appoggio dei cittadini, se non finalizzate ad
un obbiettivo percepito come “di superiore importanza”.

Nelle polemiche che hanno accompagnato questi sviluppi non
si ¢ mai fatto ricorso all'argomento, largamente usato invece in
sede di dibattiti sul ruolo dell'Unione europea nel campo della
sicurezza, secondo cui, essendo il potere di battere moneta stori-
camente uno degli elementi fondanti dello Stato, era impossibile
che lo Stato se ne disfacesse. Né ¢ stato ostacolo insormontabile
alla cessione del potere da parte degli Stati, lo scarso controllo de-
mocratico, da piu parti rilevato, che potra essere esercitato sugli or-
ganismi incaricati di gestire il potere monetario a livello europeo -
in primis sulla Banca centrale europea.

7. Conclusioni

Una critica spesso mossa all'ipotesi di FFAA europee rileva
come, in un contesto europeo integrato, la politica militare non
potrebbe essere sottoposta ad un persuasivo controllo democrati-
co, ¢ sarcbbe quindi priva di quei fondamenti di legittimita giu-
ridica formale che la contraddistinguono a livello nazionale.

Il controllo democratico al quale viene subordinata la politica
estera ¢ militare nazionale é anch’esso, in realta, assai blando. Due
sono i meccanismi di cui si avvale:

“ A proposito della legittimita e delle categorie fondanti su cui essa si
basa, si veda ArMiN vox BoGpanpy, “L'Unione sovranazionale come forma di

potere politico. Destatalizzazione e integrazione comunitaria nella prospettiva
della teoria dello Stato”, in Teora politica, X, n. 1, 1994, pp. 133-151.
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1. i dibattiti parlamentari sulle opzioni di politica militare (ordi-
namento interno e interventi esterni);
2. i dibattiti sul bilancio militare.

Attraverso questi due strumenti, i cittadini, tramite i loro rap-
presentanti in Parlamento, possono fa valere le proprie critiche, se
pur indirettamente ¢ per un ventaglio limitato di attivita. Cosa ne
sarebbe invece della volonta espressa dalla maggioranza dei citta-
dini di uno Stato che si vedesse battuto da un voto di maggioranza,
qualora venisse attribuito al Consiglio dell’'Unione europea il potere
di decidere in merito alla politica estera militare europea™?

La risposta a questa osservazione & duplice: da una parte tutti
sappiamo che gli interessi di sicurezza nazionale sono spesso in-
vocati nell'arena interna per sottrarre una issue al dibattito pub-
blico. Molte decisioni strategiche (ad esempio relativamente alle
basi militari straniere in territorio nazionale) possono cosi sfuggire
al controllo parlamentare; sappiamo inoltre che le modalita di
spesa del bilancio militare, si pensi all'attribuzione delle commes-
se industriali, sono sottratte ai canali parlamentari; non ignoriamo
infine che la regolamentazione di aree importanti dell'apparato
difensivo avviene per via amministrativa, svincolata quindi da
qualsiasi controllo parlamentare.

D'altra parte, come ho gia rilevato, la delega di potere nel
settore militare, e quindi la sottrazione al controllo democratico,
¢ gia avvenuta nei fatti a favore di organizzazioni, quali 'ONU e
ancor pitt la NATO, sulle quali & impossibile esercitare il benché
minimo controllo di questo tipo.

A confronto, la legittimita democratica dell'Unione europea
risulta essere innegabilmente pit solida. E d’altronde, se pur con
le comprensibili cautele, I'Unione si sta attrezzando per risponde-
re a queste critiche: il problema della legittimita dell'uso della
forza da parte europea non &, da questo punto di vista, che il

* Ricordiamo che, secondo il Trattato di Maastricht, la PESC non rientra
nelle competenze delle istituzioni comunitarie, ma rimane affidata ad un siste-
ma intergovernativo, dove vige I'unanimita come regola di base - I'eventuale
uso della maggioranza qualificata & sottoposto a vincoli assai restrittivi. Il Trat-
tato di Amsterdam ha mantenuto questo principio; la sua principale novita
consiste nella formula dell'*astensione costruttiva”.

155



riflesso della questione pili vasta della sovranita dell'Unione, dei
suoi contenuti giuridici e dei mezzi piti idonei per raggiungerla.

La regola apparentemente ipocrita dell’astensione costruttiva
prevista nel Trattato di Amsterdam (secondo cui 'astensione di
uno Stato non comporta la bocciatura dell’azione, ma permette al
tempo stesso allo Stato di astenersi dal partecipare all’azione),
rappresenta in questo contesto un realistico tentativo di uscire
dall'inattivita alla quale il rispetto rigoroso delle regole formali
giuridiche spingerebbe 'Unione europea nel breve periodo.

D'altronde, 'affidare, almeno in parte, responsabilita militari
all'Unione curopea potrebbe innescare un processo virtuoso di
indebolimento del concetto di Staatenverbund (unione di Stati),
secondo cui “il trattato di Unione prende in considerazione I'in-
dipendenza e la sovranita degli Stati membri, in quanto impegna
I'Unione al rispetto della loro identita nazionale™.

Finché I'Unione europea rimane ancorata a questo concetto
statico, ogni superamento dell’attuale situazione “ibrida” viene
precluso. A sua volta, il mutamento della natura dell'Unione & si
condizione di efficacia delle nuove forze armate curopee, ma
potrebbe essere anche favorito dall’assunzione da parte della
Comunita di responsabilita nel campo della sicurezza, responsabi-
lita che ne rafforzerebbero la credibilita.

All'interno di questo tragitto, la legittimita dell'Unione euro-
pea potra essere rafforzata in vari modi: attraverso la trasposizione
di regole istituzionali ¢ giuridiche gia sperimentate a livello nazio-
nale, che fissino i contenuti formali della sovranita legittima
(Mancini), sulla base di un atto di ingegneria istituzionale che crei
nuove forme di istituzioni democratiche (Weiler), sulla base infine
di una “societa postnazionale™ costruita sulla comunicazione ¢ su
un sistema partitico curopeo (Habermas), purché tutte le soluzio-
ni siano sostenute dall’efficacia istituzionale comunitaria ¢ dalla

# Cosi la Corte costituzionale federale tedesca si é espressa nell’ottobre
1993, in merito al Trattato di Maastricht; cit. in JorGen Haserumas, Nazione,
stato di diritto, democrazia, in Furio CEruTTt (a cura di), Identitd e politica,
Roma-Bari, Laterza, 1996, pp. 187-210: p. 209.
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sua credibilita rispetto a finalita condivise dalla maggioranza dei
cittadini europei®™.

Questa efficacia sara senz’altro rafforzata nel momento in cui
I'Unione, eventualmente attraverso il suo “braccio armato”
(UEQ), sara messa in grado di agire rispetto a quelle sfide che
vengono percepite come sfide comuni, tali da richiedere risposte
militari.

D’altro canto, va ricordato come, attraverso la giurisprudenza
della Corte, si sia comunque progressivamente allargato il concet-
to di Stato di diritto a tutta la Comunita, in quanto tutti i cittadini
degli Stati membri sono oggi sottoposti a un complesso di regole
uniformi, i cui campi di attuazione vanno allargandosi. L'Unione
sta dunque progressivamente acquisendo quelle caratteristiche di
ordine, progresso e razionalita che, secondo i realisti, contraddi-
stinguono lo Stato dall'ordinamento internazionale anarchico e,
secondo gli idealisti, dovrebbero caratterizzare la comunita inter-
nazionale tutta per pacificarla®®. All'interno di questa trasforma-

» Per Hapermas, Ibidem, p. 211. E in atto un appassionante dibattito che
vede contrapposti un gruppo di giuristi (fra cui Joseph Weiler) per i quali
I'Unione europea non deve percorrere le vie della statualita nazionale - trasfor-
mandosi cosi in un pericoloso super-Stato — ma deve invece ripensare le forme
stesse della statualita, e un altro gruppo (fra cui Federico Mancini), pit vicino
alle posizioni federaliste classiche, secondo cui la ricerca di una (utopica) forma
di nuova statualiti va in realti ad alimentare I'immobilismo, favorendo cosi la
situazione attuale in cui una parte importante delle politiche curopee ¢ lasciata
ad una gestione puramente intergovernativa — ¢ sommamente antidemocratica.
Si veda FEDERICO MANCINI, “Per uno Stato europeo”, in Il Mulino, a.
XLVII, n. 377, maggio-giugno 1998, pp. 405-418. Il dibattito pud essere riper-
corso e seguito nei suoi sviluppi piti recenti attraverso la consultazione del sito
Web www.law harvard edu/Programs/|eanMonnet/.

» i vedano a questo proposito le interessanti osservazioni di Luigi Fer-
rajoli a proposito del carattere “contingente” del “nesso tra Stato, Costituzione
¢ garanzie dei diritti fondamentali” il quale, secondo I'autore, non “riflette
nessuna necessita di tipo teorico” e che pud essere superato spostando a livello
internazionale i “luoghi” non solo delle enunciazioni dei principi, ma delle
“loro concrete garanzie™ (pp. 50-51). Per Ferrajoli, &€ necessaria una risposta
articolata in sede internazionale per limitare la sovranita degli Stati “mediante
I'introduzione di garanzie giurisdizionali contro le violazioni della pace al loro
esterno ¢ dei diritti umani al loro interno” (p. 52). Ferrajoli pensa all'ONU e
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zione, & possibile auspicare il rafforzamento della cittadinanza eu-
ropea intesa come un sistema di tutele giuridiche dei singoli (di-
ritti civili, etico-sociali, politici) — delle quali gli Stati nazionali
possono rimanere in un primo tempo i garanti -, alla quale si
affianchi una cittadinanza sempre piu svincolata dall’clemento
nazional/nazionalistico (meramente formale) e legata invece a una
molteplicita di componenti valoriali ¢ culturali (intendendo come
cultura I'universo di riferimento simbolico che da significato ai
gesti quotidiani di ognuno di noi).

In questo diverso contesto, I'appartenenza alle forze armate
europee potrebbe essere interpretata come una declinazione pos-
sibile, non obbligatoria, ma legittima ¢ legittimante, dell'indefinito
concetto di cittadinanza europea. Ecco che la difesa della “patria
Europa”, scevra dai toni nazionalisti, localistici e etnici, e I'enun-
ciazione di qualche chiaro ¢ semplice obiettivo sul quale si po-
trebbe inizialmente focalizzare, al di la della difesa territoriale
pura e semplice, I'azione delle forze europee (ad esempio le “mis-
sioni di Petesberg”), sembrano andare nella direzione giusta per
risolvere quello che ¢ sentito presentemente come un dilemma di
difficile soluzione, ma che pud rappresentare, secondo gli inse-
gnamenti di Jean Monnet, un’opportunita unica per superare
'impasse odierna.

alla Corte di giustizia dell’Aja come i due possibili garanti nei confronti delle
violazioni cui fa riferimento (pp. 52-53). Luici Fesrajoul, La sovramsté nel
mondo moderno, Ban, Laterza, 1997.
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SALVATORE ALOISIO
Universita degli Studi di Modena e Reggio Emilia

Costituzione italiana
e unificazione costituzionale europea

Nel ragionare del percorso che dovrebbe portare il processo
di unificazione europea dall’ultimo atto di riforma della Comunita
recentemente adottato (il Trattato di Amsterdam) ad una Costitu-
zione europea, pare utile richiamare I'attenzione sul rapporto in-
tercorrente tra una Costituzione europea ¢ le Costituzioni degli
Stati che a tale processo costituente decidessero di aderire. In
particolare, con riferimento alla fase iniziale di un processo costi-
tuente europeo che, in quanto tale, troverebbe — in caso di suc-
cesso — legittimazione da sé', non pare indifferente verificare se
esso costituirebbe alla luce degli ordinamenti costituzionali nazio-
nali un’illegittima rottura costituzionale o se, invece, esistano
margini di ammissibilita di un tale processo in un’ottica di legit-
timita costituzionale interna e, quindi, in una sostanziale continui-
ta degli ordinamenti costituzionali nazionali ed europeo. E infatti
indiscutibile che un processo costituente, ove avesse la forza po-
litica di imporsi, trarrebbe la sua legittimazione dal consenso ot-
tenuto, ma ¢ altresi evidente che la possibilita di arrivare senza
soluzione di continuita giuridica alla Costituzione europea agevo-
lerebbe notevolmente la concreta realizzabilita di quest’obiettivo’.

' Nel senso di una legittimazione retrospettiva delle vicende ~ sembra di
capire inizialmente illegittime ¢ successivamente sanate - che potrebbero deter-
minare |'affermazione di un potere costituente europeo, A. RuGGens, Fonti ¢
norme nell’ ordinamento e nell'esperienza costituzionale 1. l'ordinazione in siste-
ma, Torino, 1993, p. 288,

? L'esigenza di studiare il procedimento idoneo, secondo i principi del
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La Costituzione europea di cui parliamo non potra infatti
prescindere dalle Costituzioni dei paesi promotori che, se da un
punto di vista procedurale potrebbero porre ostacoli formali, da
un punto di vista sostanziale costituiscono quel patrimonio costi-
tuzionale europeo che consente la possibilita di immaginare un
ordinamento costituzionale comune’.

L'esigenza di queste riflessioni deriva dal salto di qualita del
processo di integrazione europea che il termine “Costituzione”
presuppone. Esso comporta il passaggio della disciplina dei rap-
porti tra Stati membri ¢ Unione ¢ tra gli Stati stessi dal diritto
internazionale al diritto costituzionale, con la conseguente trasfor-
mazione dell'Unione in uno Stato, sia pure, nell'ottica di questo
intervento, federale®.

Le riflessioni che svolgiamo in questa sede sono riferite all’or-
dinamento costituzionale italiano e prendono in considerazione
anche le proposte avanzate nell’ambito dell’ultimo tentativo di
procedere ad un’ampia revisione della Costituzione italiana, com-
piuto dalla c.d. “Commissione Bicamerale”.

Il rapporto tra Costituzioni nazionali e processo di unificazio-
ne europea, pur essendo caratterizzato da elementi comuni a tutti

diritto internazionale ¢ del diritto costituzionale generale, per arrivare pratica-
mente, senza soluzione di comtinuita giuridica, alla costituzione legale della fe-
derazione europea ¢ sottolineata da P. Caramanozes, La convocazione dell'As-
semblea costituente europea, (1948) ora in Scritts e discorsi politici, 1, Firenze,
1966, p. 440 (corsivo dell’Autore),

* In proposito si veda D. Rosseau, “Il patrimonio costituzionale europeo.
Condizione di un diritto costituzionale europeo”, in I/ Federalista, 1997, p. 55
ss.; S. BartoLr, “La nazione italiana e il patrimonio costituzionale europeo.
Appunti per una riflessione”, in Diritto Pubblico, 1997, p. | ss. v. in part. p. 18
ed il convegno citato alla nota 42; “Il processo di costituzionalizzazione delle
Comunita” richiede infatti, oltre ad una profonda ristrutturazione degli equili-
bri istituzionali delle Comunita stesse, “la dotazione di un patrimonio
indisponibile di valori fondamentali proprio delle Comunita™ all'individuazione
dei quali un importante contributo & stato fornito dalla giurisprudenza comu-
nitaria, ma anche dalla Corte costituzionale (sent. 232 del 1989); cosi A.
RuGGERI, op. loc. ult. cit. (corsivi dell’Autore).

* Lo sottolinea G. De VERGOTTINI, Lo Stato federale: precedents, sviluppi ¢
tendenze, in Saggt e materiali di diritto regionale, a cura di A. Barsera ¢ L.
CaLiraNo, Rimini, 1997, p. 343,
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gli Stati, soprattutto per quanto riguarda gli ordinamenti a Costi-
tuzione rigida, non pud non tenere conto delle peculiarita che
caratterizzano ciascun ordinamento. Al di la dei problemi stretta-
mente giuridici, spesso comuni, le circostanze storiche, gli equili-
bri politici, il ruolo degli organi di giustizia costituzionale, il
momento di ingresso nel processo di integrazione, hanno determi-
nato situazioni ¢ conseguenti soluzioni che mantengono margini
di distinzione’.

La partecipazione dell'ltalia allintegrazione europea sino
adesso realizzata ha, come € noto, trovato fondamento costituzio-
nale nell'art. 11 Cost. che consente le limitazioni di sovranita
necessarie ad un ordinamento che assicuri la pace ¢ la giustizia tra
le nazioni. La Corte costituzionale, con un’evoluzione progressiva
che & stata autorevolmente ed efficacemente definita “cammino
comunitario”, ha ritenuto legittimo il percorso di unificazione
europea fino adesso realizzato®, ponendo come “controlimiti” alle
limitazioni di sovranita i principi fondamentali della Costituzione
¢ i diritti inviolabili della persona.

Il progressivo sviluppo dell’integrazione europea, fino adesso
avvenuto con un graduale ampliamento delle competenze comu-
nitarie, realizzato tramite riforme dei trattati istitutivi, ma anche in
virt dei “poteri impliciti” previsti dai trattati e della giurispru-
denza della Corte di giustizia, ha raggiunto ormai il massimo
dell'espansione possibile con gli strumenti di tipo internazionali-
stico. “Conseguentemente ¢ posta un'alternativa tra un’Unione
europea incapace di governare il processo del proprio sviluppo ¢
dell'integrazione dei paesi membri, continuamente sottoposta al ri-
schio d'interventi costituzionali nazionali, ¢ un’Unione fondata sul

’ Per un quadro sintetico della situazione si veda C. Cuxr GIALDINO,
Unione europea e trattati internazionali nelle riforme costituzionals della
Bicamerale, Milano, 1998, pp. 13-15 ed autori s citati. Un’ampia visione d'in-
sieme invece in T. DE BERRANGER, Comstrtutions mationales et construction
communautarre: essai d'approche comparative sur certains aspects constitutionnels
nationaux de U'intégration européenne, Pangi, 1995,

¢ P. Barig, “Il cammino comunitario della Corte”, in Grur. Cost., 1973,
p. 2406. Per una periodizzazione della giurisprudenza costituzionale in materia
curopea, F. SorRRENTING, La costituzione italiana di fronte al processo di integrazio-
ne europed, in Le prospettive dell' Unione europea e la Costituzione, Padova, 1995.
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consenso dei popoli europei che, in virth di un fatto costituente,
sappia recidere una dipendenza dai governi nazionali, che qua-
rant’anni di integrazione comunitaria hanno finito col rafforzare™.
Comincia quindi a porsi, per non violare il principio demo-
cratico che caratterizza tutti i paesi aderenti alla Comunita, I'esi-
genza di un coinvolgimento popolare nel processo di integrazione

" Cosi conclude F. SorrenTino, “Ai limiti dell’integrazione curopea: pri-
mato delle fonti o delle istituzioni comunitarie?”, in Pol. dir, 1994, p. 201,
(corsivo nostro), commentando la fondamentale sentenza del Tribunale costi-
tuzionale tedesco (Sez. 11, sent. 12 ottobre 1993) “Maastricht - Urtedl”, trad. it.
in Grur. Cost. 1994, p. 667 ss. Questa sentenza, nella lettura che ci pare pin
esatta, pone come precisa ipoteca sugli sviluppi dell'unificazione curopea il
rispetto del principio democratico: infatti “il Tribunale tedesco non esclude
che domani I'Unione possa diventare uno Stato federale™ ma registra che oggi
non lo & ed “anticipa le condizioni alle quali, alla luce della Liegge)
F(ondamentale), & subordinata la eventuale futura creazione di uno Stato fede-
rale europeo, ed in particolare la condizione del rispetto, pieno e totale del
principio democratico”. Il Tribunale afferma in particolare (punto C.1.2.b2
della sent.) che “..I'ampliamento dei compiti ¢ delle funzioni delle Comunita
europee incontra i limiti derivanti dal principio democratico” percid “in tanto
& ammissibile la creazione di un vero Stato federale in quanto il principio venga
cffauvmue introdotto in tutta la sua portata nell'ambito delle istituzioni euro-
pee” (cosi G.U. Rescaano, “1l Tribunale costituzionale tedesco ¢ i nodi costituzio-
nali del processo di unificazione europea®, in Ginr. Cost, 1994, p. 3119 ¢ 3121,
che richiama su tale questione I'interpretazione di J. Wirann, “*Germany in the
European Union - The Maastricht Decisions of the Bundesverfassungsgericht”, in
Eur. Jowurnal Int. Law, 1994, 265). Concorda sul punto anche L. Param, “II
deficit democratico nell’ordinamento comunitario”, in Le Regionz, 1996, p. 1032,
il quale desume dalla citata affermazione del Tribunale tedesco che “finché non
avremo un Parlamento europeo dotato della pienczza dei poteri normativi, sia
pure in concorso con quello che potremmo chiamare il Consiglio dei ministri di
ciascuno Stato membro, i Parlamenti nazionali dovranno conservare una
legittimazione primaria”. Ritiene che, in base a questa sentenza, I'ampliamento
delle competenze del Parlamento europeo sarebbe insufficiente al superamento
del deficit democratico delle istituzioni comunitarie G.E. Rusconi, *La politica di
Karlsruhe, Democrazia costituzionale ¢ integrazione curopea”, in Il Mulino,
1997, p. 221; almeno in parte in questo senso anche M. Cagrasia, “11 plurali-
smo istituzionale come forma della democrazia sovranazionale”, in Pol. dir,
1994, p. 212, secondo la quale anche nel caso di un ampliamento del ruolo del
Parlamento europeo “le possibilita dei cittadini di essere rappresentati ¢ di
partecipare alla vita pghuca ne risentirebbero, a causa del semplice mutamento
di dimensioni indotto dall'integrazione curopea”.
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curopca tale da lcglmmarc una Costituzione curopea. In relazio-
ne a cio ¢ utile precisare che un processo costituente curopeo
sarcbbe il risultato di una manifestazione di volonta congiunta di
“un popolo europeo in formazione ¢ di popoli nazionali in disso-
luzione™ (chi scrive direbbe in superamento). Uno Stato federale
europeo non sarebbe quindi “soltanto il risultato dell’espressione
della volonta costituente di un soggetto nuovo, né quello della
stipula di un contratto tra soggetti preesistenti, ma quello di un
atto complesso” contenente in sé 'una ¢ Paltro ¢ il cui risultato
sarebbe un documento con, insieme, “le caratteristiche di una
Costituzione ¢ di un Trattato™.

In questa sede non rileva il tipo di procedimento da preferire,
in assoluto, per arrivare all'adozione del menzionato Trattato-
Costituzione curopea, ma basta tenere presente che deve trattarsi
di un metodo costituente in grado di coniugare la doppia legitti-
mazione, nazionale ¢ sovranazionale, che un Trattato-Costituzione
deve avere. Una fase iniziale non puo non prevedere un coinvol-
gimento degli Stati interessati ed essere sostanzialmente intergo-
vernativa'’, Essa serve a manifestare un interesse preliminare ed a
fissare gli aspetti procedurali; non si puo infatti pensare, in un’ot-
tica di legittimita rispetto agli ordinamenti nazionali, di prescinde-

* In questo senso anche M.P. Cuiri, “La meta dell'integrazione europea:
Stato, unione internazionale o «mostro simile»?”, in Rev. i, dir. pubbl. com.,
1996, p. 609.

* F. Rossownio, “La sovranita popolare ed il popolo federale mondiale
come suo soggetto”, in I/ Federalista, 1995, p. 180 ss. Sottolinca la differenza
tra “federazioni, che nascono da un accordo internazionale ma poi acquisisco-
no il potere di modificarlo con procedimenti interni” ed il sistema comunitario,
F. SorgeNTING, *Ai limiti dell’integrazione”, op. i, p. 196. Una nozione di
popolo europeo che postulasse le caratteristiche attribuite ai popoli nazionali
renderebbe evidentemente impossibile pensare ad una Costituzione europea,
ma una concezione del genere ¢ originata dall'“incapacita di concepire uno
Stato se non come una mazione o, in una parola, di separare lo Stato dalla
nazione”; cosi criticando tesi siffatte presenti in particolare nella dottrina tede-
sca e, per certi aspetti, riprese nella menzionata sentenza del Tribunale federale
tedesco, F. Manciny, “Per uno stato curopeo”, in I/ Mulimo, 1998, p. 408 ss.

 Siamo consapevoli dell'esigenza che una procedura del genere sia coor-
dinata con la costruzione comunitaria fino ad ora realizzata, ma non tratteremo
volutamente tale aspetto in quanto ininfluente nell’economia di questo scritto.

163



re dai governi, espressioni delle maggioranze parlamentari dei
singoli Stati. La fase propriamente costituente spetta senz'altro ad
un’assemblea rappresentativa del popolo curopeo, come prima
definito'’. Un'altra fase, direi finale, consiste nella ratifica del
Trattato-Costituzione da parte degli Stati che hanno dato avvio
alla procedura. E la fase delle decisioni finali di adesione o meno
alla costituenda entita statuale, ed anche questa fase pud essere re-
alizzata in varie maniere, fors’anche con modalita diverse per ciascu-
no Stato partecipante”, Quello che invece ¢ interessa ¢ capire se
I'ordinamento costituzionale italiano potrebbe considerare legittimo
I'awvio di una procedura diretta all'approvazione della Costituzione
di uno Stato federale curopeo ¢ se si, in che termini.

La questione consiste quindi nel valutare i margini di ammis-
sibilita, per l'ordinamento costituzionale italiano, dell’adesione
della repubblica ad uno Stato federale europeo ed in particolare
i profili di legittimita della procedura da mettere in atto per redi-
gere ed approvare la relativa Costituzione.

Gli elementi da prendere in considerazione per questa valu-
tazione sono due. Da una parte la Costituzione italiana, in parti-
colare I'articolo 11 che, come abbiamo detto, ha costituito il fon-
damento dell’adesione dell'Ttalia alle vari fasi di integrazione co-
munitaria finora realizzate e che, tra i principi fondamentali della
Costituzione, esprime 'apertura sovranazionale auspicata dai co-
stituenti, Dall’altra, non potendosi immaginare neanche a grandi
linee il contenuto di una Costituzione europea, almeno il modello
statuale che una tale Carta proporrebbe, cioé lo Stato federale. E
evidente che la valutazione di ciascuno di questi due elementi

" Anche sulla composizione di quest’organo non d soffermiamo, potreb-
be essere il Parlamento europeo, limitato ai deputati degli Stati che aderiscono
o un’assemblea ad boc, potrebbe essere il Parlamento europeo eletto con un
apposito mandato costituente (ricordiamo il precedente italiano del referen-
dum di indirizzo del 1989, sul quale ritorneremo) o integrato di rappresentanze
delle assemblec parlamentan nazionali, etc.

2 Sugli aspetti procedurali in questione v, P. CALAMANDREL, La comvocazio-
ne dell' Assemblea costituente europea, op. cit., passim.
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finisce per influenzare I'altro, ¢ necessario quindi proporre una
sintesi coerente tra le impostazioni presenti su ciascun aspetto.

Iniziamo, per esigenze di ordine espositivo, con lo svolgere
alcune considerazioni sull'idoneita dell’art. 11 Cost. a consentire
I'adesione della Repubblica italiana ad un progetto di Costituzio-
ne curopea come dianzi delineato. E d'uopo precisare che siamo
consapevoli della vastita dei problemi che occorrerebbe affrontare
in un’organica disamina dell’articolo in questione, ma in questa
sede ci limiteremo ad un esame condotto per sommi capi, ponen-
do attenzione in particolare agli clementi utili allo scopo prefissa-
to, anche perché alcuni aspetti del rapporto Costituzione italiana
- europea sarebbero apprezzabili solo in presenza di un progetto
di Carta fondamentale del Continente.

Una prima questione, ormai risolta, ¢ quella della riferibilita o
meno dell'art. 11 alle forme di integrazione “regionali”, cioé diverse
da quelle “universali® come 'ONU, tra le quali, principalmente,
quelle europee. In proposito pare ampiamente dimostrato che, anche
se nei costituenti era molto presente 'esigenza di favorire l'ingres-
so dell'Tralia nel’lONU (se non altro perché 'ONU era gia stata
costituita mentre 'integrazione curopea non aveva avuto inizio),
I'art. 11 legittimi I'adesione dell'Ttalia ad organizzazioni regionali
(leggi curopee) che perseguano, anche indirettamente, la realizza-
zione delle finalita di pace e giustizia tra le nazioni partecipanti®’.

A favore dell'interpretazione dominante sono anche gli atti
dell'Assemblea costituente!, a proposito dei quali, nell’ottica qui

¥ Sul punto, per tutti, F. SorraNTING, Corte costituzionale ¢ Corte di giu-
stizia delle Comunitd europee, 1, Milano, 1970, p. 108-109 ¢, pili recentemente,
F. Doxan, Diritto comunitario ¢ sindacato di costituzionalitd, Milano, 1995, p.
230; conformemente Corte costituzionale, sent. n. 183 del 1973; contra A
BexnaroiNg, “L'art. 11 della Costituzione rivisitato”, in Rep. dir. it 1997, in
part. 616, sostiene una lettura dell’art. 11 riferita esclusivamente ad entiti che
riguardino tutti gli Stati ed i popoli.

“ In merito si veda A. Cassese, Lo Stato e la Comunitd internazionale, in
Commentario alla Costituzione, a cura di G. Beanca, 1, I princaips fondamentals,
Bologna-Roma, 1975, pp. 577-578, relativamente al clima politico della Cost-
tuente sul punto, p. 461, si veda altresi In., Politica estera ¢ relazions interna-
zionali nel disegno emerso alla Assemblea coststuente, in Scelte della Costituente
e cultura giuridica, a cura di U, Dz Siervo, 11, Bologna, 1980, p. 505 ss., nonché

165



seguita, & opportuno aggiungere qualche considerazione. E
senz'altro vero, come abbiamo riconosciuto, che tra i costituenti
fosse diffusa la volonta, dettata dalle vicende storiche, di realizza-
re le condizioni costituzionali idonee a favorire una futura adesio-
ne italiana al’ONU, ma i valori ed i principi che I'Assemblea
desiderava esprimere con l'approvazione dell’art. 11 andavano
decisamente al di la di questa finalita contingente, alla quale, per
quanto importante, non si pud ricondurre tutto il dibattito sul
punto. In particolare negli interventi e nelle proposte relative al-
I'Europa non ¢ presente un vago auspicio a forme di cooperazione
regionale, ma si parla chiaramente di forme di unificazione fede-
rale dell’Europa. Emblematico, in questo senso, ¢ l'intervento
dell'on. Bastianetto, che aveva presentato un emendamento teso
ad aggiungere alla dizione “limitazioni di sovranita necessarie” la
frase “alla unita dell’Europa”, emendamento ritirato a seguito del-
l'interpretazione dell’on. Ruini, presidente della Commissione per
la Costituzione, secondo il quale il testo approvato gia compren-
deva le finalita sostenute da Bastianetto non escludendo, nella sua
ampiezza, “la formazione di piu stretti rapporti nell’ambito euro-
peo”. Nell'intervento di Bastianetto, dicevamo, egli si riferisce
testualmente alla realizzazione degli Stati uniti d'Europa o di una
Federazione europea' e quindi alle limitazioni di sovranita a tale
SCOPO necessarie.

Pilt controversa, ma al tempo stesso determinante, ai nostri
fini, ¢ la definizione della portata delle “limitazioni di sovranita”
previste dall’art. 11; del resto & assodato che nell’ambito delle

N. Bossio, I federalismo nel dibattito politico e culturale della resistenza,
(1975), ora in A. SeiNerry, I manifesto di Ventotene, Bologna, 1991, p. 9 ss.

" Chr. La Costituzone della Repubblica nes lavori preparators dell’ Assem-
blea costituente, 1, Roma, 1976, p. 608-611. Riferimenti analoghi anche in Piexs,
sbrdem, p. 427 ss. ¢ VALIANL, thidem, p. 470-471. In precedenza, durante i lavori
della I sottocommissione, v. l'intervento del presidente della stessa, Tuwing,
ibidem, V1, 754 (il quale parla di Stati uniti d'Europa) al quale aderiscono
Moro e il relatore Dossetti; nonché l'intervento di Lussu, sbrdems, VI, 166 che
propone di inserire nel testo un nferimento all’Europa, riferendost alla possi-
bilita di un'organizzazione federalistica dell’Europa ¢ la motivazione espressa
da Moro per respingere la proposta: il termine internazionale gia comprende
anche l'ipotesi europea prospettata da Lussu,
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finalita di pace e giustizia tra le nazioni (sia pure “solo” di un
Continente) sia fatta rientrare anche l'unificazione europea, se
non altro perché questa & |'interpretazione accolta dalla giurispru-
denza costituzionale.

Schematicamente possiamo innanzi tutto rilevare un’interpre-
tazione restrittiva che considera le limitazioni di sovranita come
meri “vincoli convenzionali alla liberta di esercizio della sovranita
statale™®, presupponendo quindi che I'esercizio di poteri sovrani
debba comunque restare in sedi nazionali, le quali sono pero
impegnate ad attenersi a prescrizioni dovute ad accordi interna-
zionali. Un'interpretazione cosi restrittiva pare vanificare I'esisten-
za stessa dell'art. 11 Cost., senza la presenza del quale autolimi-
tazioni della sovranita previste da trattati internazionali sarebbero
comunque ammissibili’’. Questa tesi &, inoltre, nell'effettivita su-
perata dalla giurisprudenza costituzionale gia alla luce dell'inte-
grazione europea realizzata che, altrimenti, in base a queste opi-
nioni sarebbe costituzionalmente illegittima.

Nell'interpretazione della Corte costituzionale, invece, la for-
mula in esame “legittima le limitazioni dei poteri dello Stato in
ordine all'esercizio delle funzioni legislativa, esecutiva ¢ giurisdi-
zionale”, il giudice costituzionale quindi conclude che gli Stati
promotori hanno (gia adesso) “conferito e riconosciuto” alla
Comunita “determinati poteri sovrani™'%,

16 A. BERNARDINI, 0p. cit., in part. p. 655 ss.

I Pensiamo, per esempio, ad un trattato con il quale lo Stato si impegnas-
se a smilitarizzare una porzione del proprio territorio, cio¢ a non esercitare o
ad esercitare a determinate condizioni la propria sovranita militare o ad un
trattato che prevedesse vincoli all'esercizio della sovranita monetaria dello Sta-
to (es. parita di cambio). Tutte queste ipotesi sarebbero realizzabili in assenza
dell’art. 11 Cost. Cid che questa previsione aggiunge & la possibilita di trasferire
a livello sovranazionale I'esercizio di porzioni di sovraniti statali.

* Cfr. Sent. n. 183 del 1973 punto 5 delle motivazioni in diritto. Cosi la
Corte pare disattendere, almeno nella misura in cui le si volesse attribuire
valenza interpretativa, I'affermazione secondo la quale nell'Assemblea costi-
tuente “I'espressione limitazioni di sovranita non venne usata in senso tecnico
(ossia nel senso di obblighi giuridici comportanti il trasferimento ad altri enti di
potesti non solo legislative ¢ giudiziarie, ma anche esecutive” (A. Cassess, Lo
Stato, op. cit., p. 579). Dubbi su tale affermazione derivano, peraltro, anche dai

precisi riferimenti ad uno Stato federale europeo svolti da alcuni costituenti.
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La dottrina che ha aderito a questo orientamento ha, realisti-
camente, parlato dell'ordine di esecuzione dei trattati comunitari
come di un “atto idoneo a «delimitazione» della sovranita dello
Stato e conseguente trasferimento alla comunita sopranazionale”,
riconoscendo che 'autorita comunitaria esercita rispetto agli Stati
aderenti “potesta sovrana che le compete per effetto di trasferi-
mento ad essa, in certa misura, di sovranita nazionale” e che,
pertanto, I'ordine di esecuzione dei trattati rileva “quale atto di
trasferimento di potesta sovrana™’. Prevale quindi un’interpreta-
zione dell’art. 11 da cui scaturisce un indirizzo “intermedio” “tale
da non esigere il sacrificio dell'intera potesta d’imperio” dello
Stato che conserverebbe comunque “i suoi poteri sovrani ridotti
soltanto della parte ceduta ad una istituzione superiore™.

Specularmente viene frequentemente precisato “che le limita-
zioni della sovranita non devono condurre ad una soppressione
della medesima™'. Non possono cioé consistere nella “integrale
rinuncia, da parte del nostro paese, alla propria sovranita” intesa
come completo annullamento dello Stato, giacché in questo caso
il Costituente avrebbe dovuto utilizzare appunto termini quali
“soppressione, abolizione, eliminazione, rimozione, ecc.””.

La ricostruzione della nozione di “limitazioni della sovranita”
in termini di cessioni o trasferimenti parziali di sovranita ha pero
- condotto alcuni autori a ritenere esplicitamente incompatibile con

" Cfr. G. Seeroumi, “Limstazions di sovranitd” secondo lart. 11 Cost. ¢
attuazione delle medesime mediante legge ordinaria, in Lo stato delle istituzion:
staliane, Milano, 1994, pp. 654-655. Si riferiscono a trasferimenti di sovranita:
A. La Percora, Quale Europa-Artikel per Iltalia, in Scrtti in onore di G.
Federico Mancins, 11, Milano, 1998, p. 544; F. Sosrentino, Corte costituzionale
¢ Corte di giustizia, op. cit., p. 106.

*Cfr. L. Curern, I valore costituzionale della pace, Napoli, 1990, p. 37, v.
anche gli AA. citati alla n. 86.

% Cfr. F. SorgenTINO, ult. op. cit., p. 105, ivi richiami alla dottrina con-
forme; I'Autore peraltro precisa come il concetto della limitazione della sovra-
nita non debba essere confuso con quello della revocabilita della medesima,
aspetto particolarmente delicato in una prospettiva costituzionale, che ci limi-
tiamo a segnalare.

# Cosi L. CHierm, op. cit., p. 37-39; sottolinea altresi che dall'art. 11 non
si pud desumere una rinuncia alla sovranita, F. Donan, op. cit., p. 211,
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la Costituzione vigente la realizzazione di uno Stato federale eu-
ropeo, ritenendo che la statualizzazione dell'integrazione europea
comporterebbe un’inammissibile rinuncia alla sovranita nazionale
nel suo complesso®.

La teoria interpretativa dell’art. 11 pit avanzata, che in gran
parte condividiamo, “assume come disvalore lo Stato nazionale ¢
come valore (...) il superamento di esso con entita sovranaziona-
1i"*, individuando conseguentemente nel federalismo una vera ¢
propria “direttiva costituzionale™, in quanto “per aversi pace tra
eguali” & necessario il superamento della sovranita degli Stati con
la realizzazione di un “superstato, quale formulato dalle teorie
federalistiche™?, Questa analisi replica, quindi, con una contrap-
posizione frontale” alle obiezioni alla legittimita costituzionale di
uno Stato federale europeo, sostenendo che 1'“assunzione come
valore costituzionale della cessione di sovranita nazionale, implica
che I'art. 11 vada interpretato come veicolo non di limitazione (...)
ma di eliminazione (...) della sovranita statale™. La conclusione

® In questo senso si veda A. La Percora, L'integrazione europea fra il
mercato comune ed un moderno tipo di confederazyone. Osservazioni di un
costituzionalista, in Le prospettive dell' Unione, op. cit., in part. p. 21 ss. il quale
in alternativa allo Stato federale che assorbirebbe tutte le sovranita nazionali
propone un interessante modello di Confederazione moderna in grado di ga-
rantire il rispetto del principio democratico; sul punto si veda almeno Ip.,
Quale Europa-Artikel, op. dt., pp. 551-552; M. Luciani, “La Costituzione ita-
liana e gli ostacoli all'integrazione eu " in Pol dir, 1992, 589; con riferi-
mento a tutte le Costituzioni nazionali T. Dt BERRANGER, op. cit., p. 5, sostiene
I'impossibilita di realizzare un sistema federale come gli Stati uniti d’Europa
nel rispetto delle Costituzioni perché tale ipotesi sarebbe per esse un suicidio.
Aderisce a questa tesi anche C. Cukn GiaLDINO, op. cit., p. 34. Contra A.
ManzeLLa, “Costituzione all'europea”, in La Repubblica, 3 gennaio 1998. Ritie-
ne la Costituzione vigente compatibile con un’evoluzione federale dell'unifica-
zione curopea anche V. ONIDA, voce Costituzione italiana, in Digesto delle
discipline pubblicistiche, Torino, 1989, p. 334,

*Cfr. G. Gemma, “Giurisprudenza costituzionale in materia comunitaria
(1964-1976) ¢ superamento della sovranita nazionale™, in Rev. trim. dir. pubbl.,
1977, p. 1175 ss,, in part. p. 1185.

2 Cfr. G. GEMMA, op. cit., p. 1193,

* Cfr. G. GEMMA, op. cit., p. 1198,

7 E qui, come vedremo, la nostra opinione diverge, ma solo in quanto
mutano i presupposti relativi alla natura dello Stato federale.

# Cfr. G. GEMMA, op. dt., p. 1216,
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¢ che le limitazioni di sovranita di cui all'art. 11 consentono la
possibilita di introdurre “uno Stato sovranazionale attraverso un
trattato ratificabile con legge ordinaria™”,

Mentre condividiamo I'analisi e la conclusione dianzi esposte
(presenza di una direttiva federalista nella Costituzione ¢ possibi-
lita di adesione ad uno Stato federale con legge ordinaria), non
crediamo che il percorso preferibile per suffragarle sia quello che
passa per I'interpretazione dell’art. 11 Cost. come norma autoriz-
zante |'eliminazione della sovranita statale. Il termine limitazione,
inteso come cessione di parte della sovranitd, indica, a nostro av-
viso, I'apertura della Costituzione ad uno Stato federale che supe-
ri la divisione — potenzialmente di tutta I'umanita ~ in Stati nazio-
nali. Ma per giungere a tale conclusione non & necessario forzare
l'interpretazione dell’art. 11 fino a trame la possibilita di una
totale rinuncia alla sovranita, che pare andare al di la della stessa
direttiva federalista della Costituzione, potendo autorizzare, addi-
rittura, I'annullamento della statualita italiana in uno Stato unita-
rio accentrato.

Il limite della tesi anzi detta ¢, in effetti, quello di restare nella
logica dell'indivisibilita della sovranita ¢ nella conseguente con-
trapposizione frontale con chi sostiene che le limitazioni di sovra-
nita non possono consentire 'adesione dell'ltalia ad uno Stato
federale.

Riteniamo invece, ¢ cercheremo di dimostrarlo nelle prossime
pagine, che sia possibile giungere piu efficacemente alla afferma-
zione della legittimita dell’adesione dell'Ttalia con un trattato ra-
tificabile con legge ordinaria ad uno Stato federale curopeo anche
interpretando le limitazioni della sovranita come trasferimenti di
parte della stessa’, come superamento, quindi, della sovranita
assoluta a favore di una sovranita ripartita ¢ che questa interpre-
tazione sia la pit conforme allo spirito oltre che alla lettera del-
I'art. 11 Cost.

# Cfr. G. GEmma, op. cit, p. 1217,

¥ Teniamo presente, pur non potendo approfondire il tema, che anche il
Gemma precisa come il dovere costituzionale di superare lo Stato nazionale in-
contri comungue il vincolo inderogabile dei valori democratici e liberali, p. 1213,
Sull’assenza di contrasti sul punto si veda anche F. DonaTi, op. cit., nota 5. E
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Come & stato autorevolmente® indicato, ragionando delle
prospettive costituzionali dell’'Unione europea & necessario soffer-
marsi sul problema della “divisibilita” della sovranita. Alla luce
delle diverse interpretazioni sulla portata della dizione dell’art. 11
che ci interessa, & questo infatti il punto che provoca le divergenze
che prima abbiamo riscontrato.

Se infatti si dovesse aderire alla tesi secondo la quale lo Stato
federale @ 'unico detentore della sovranita”? ¢ quindi elimina,
assorbendola in sé, la sovranita degli Stati che vi confluiscono, la
direttiva costituzionale federalista non potrebbe che essere intesa
nel senso dell’accettazione per la Repubblica italiana della sovra-
nita unica dello Stato federale europeo.

Ma la teoria che pare da preferire, in linca generale, e che
meglio si adatta alle caratteristiche che avrebbe uno Stato federale
europeo & quella, legata alla nascita stessa della teoria moderna
dello Stato federale e della Costituzione federale per antonomasia,
contenuta in The Federalist”, secondo la quale hanno natura sta-
tuale tanto lo Stato federale che gli Stati membri, ciascuno sovra-
no nel proprio ambito di competenza. Prima di questo momento
“la formula federale era non solo sconosciuta, ma addirittura im-
pensabile, dato il legame che il pensiero politico tradizionale stabi-
liva tra indipendenza del govemno ¢ sovranita assoluta dello Stato™;
tale formula diventa concepibile solo in virt della “novita della

questo del rispetto del nucleo essenziale di principi fondamentali che ha ciascuna
Costituzione nazionale un problema che solo una procedura costituente europea
pud risolvere, anche se & giusto chiederst “che senso abbia continuare (...) a fare
della sovranita dello Stato un fattore di garanzia dei diritti ¢ dei principi costi-
tuzionali fondamentali, quando una parte consistente di questi si fonda (...) sul
superamento della sovranita statale” (cfr. S. BaxTOLE, op. cit, p. 21).

% V. ONIA, Intervento, in Le prospettive dell'Unione, op. cit., p. 284,

" Cosi, per tutti, G. LUCATELLO, voce Stato federale, in Nss. Dig. It., XVIII,
Torino, 1971, in part. 338,

» Cfr. A. Havacton, J. Mapisow, 1. Jav, I Federalista, Bologna, 1997, in
part. saggio n. 32 (Hamilton) e saggio n. 45 (Madison), rispettivamente p. 328
e p. 420. Rileva che gli Autori del Federalist sostengono che nello Stato federale
la sovranita sia divisa, pur non condividendo tale tesi, L. Levi, La federazione:
costituzionalismo e democrazia oltre § confini naziomali, saggio introduttivo alla
citata edizione de I/ Federalista, p. 36.
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Costituzione federale, la divisione della sovranita™. La capacita
di mantenere I'esercizio di poteri sovrani tanto in capo allo Stato
federale che agli Stati membri costituisce, pertanto, un fondamen-
tale criterio di differenziazione della federazione dallo Stato uni-
tario, sia pure politicamente decentrato. In realta quando una
federazione, come pure ¢ accaduto nel corso dell’evoluzione sto-
rica di alcuni Stati sorti come federali, perde tale caratteristica
essa non € piu tale, ma si trasforma in uno Stato unitario.

Si noti: non cerchiamo, in questa sede, di dimostrare la supe-
riorita della tesi della sovranita ripartita — peraltro legata alla ge-
nesi stessa del federalismo moderno — in quanto ben piti autorevol-
mente sostenuta”. Ci limitiamo, invece, a tentare di dimostrare la
congruita di questa teoria in relazione ad un processo di unificazione
federale dell’Europa ed alla formula di cui all’art. 11 Cost.

Sotto il primo profilo, la teoria della sovranita divisa appare
calzante ad un processo federale europeo in quanto difficilmente
esso potrebbe ricadere, se non - forse — in una prospettiva di
lunghissimo periodo, nella tendenza all’accentramento che gli
Stati federali hanno - nella maggior parte dei casi = mostrato e
che la dottrina dominante in Europa, la quale sostiene essere sem-
pre lo Stato federale la sede unica della sovranita (secondo questa
opinione indivisibile), ha utilizzato come argomento per sostenere
la sovranita esclusiva dello Stato federale*. Nel caso della realiz-
zazione di una federazione europea si tratterebbe, infatti, di uno
Stato federale composto dagli Stati nazionali per antonomasia,
non da ex colonie da poco indipendenti o da territori assurti da

* Cfr. M. Avsexning, I federalismo, antologia e definizione, Bologna, 1979,
p. 37 ss. in part. pp. 58 ¢ 65.

" Sulle teorie giuridiche sulla natura dello Stato federale si veda il quadro
sintetico ma esaustivo delineato da A. Reroso, voce Stato federale, in Enc. Giur.
Treccani, XXX, Roma, 1993, in part. relativamente alla suddivisione della so-
vranita tra Stato federale ¢ membri, p. 2 (f7 indicazioni della dottrina favore-
vole). Tra gli autori che sostengono tale tesi si veda, per tutti, K.C. WHEARE,
Del governo federale, Bologna, 1997, p. 50, nonché Ip., Che cosa ¢é il governo
federale, trad. it. ¢ nota di commento a cura di L.V. Majoccsy, in I Federalista,
1991, p. 74 ss.; con riferimento alla dottrina italiana piu recente: G.U.
ResciGno, Corso di dinstto pubblico, Bologna, 1996, pp. 607-609.

* In proposito, v. A. Reroso, op. cit., p. 5.
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poco al rango statuale. Un federalismo europeo dunque “si con-
figurerebbe (...) come un «federalismo debole», che non riesce né
desidera proporsi quale titolare unico delle prerogative di sovra-
nita™". E fortemente improbabile, infatti, che uno Stato federale
curopeo ripercorra “gli eccessi e gli abusi che hanno segnato la
storia delle sue unita costitutive™*.

Per quanto riguarda la previsione dell’art. 11, il riferimento a
“limitazioni di sovranita” incontra rilevanti riscontri che conduco-
no alla nozione di Stato federale a sovranita divisa. In primo luogo
a proposito della sovranita degli Stati membri di una federazione
¢ stato utilizzato proprio il termine “limitazioni poste dalla Cost.
federale” per sostenere che esse non tolgono agli Stati membri la
caratteristica della sovranita in quanto “le statuizioni federali fini-
ranno (...) per porre dei miti (...) alla libera attivita dei vari Stati-
membri nella sfera del pii ampio ordinamento giuridico federa-
le”, Stati che “nel loro ristretto ambito, si porranno del pari come
pienamente sovrani™®. Ed anche un autorevole giurista e costi-
tuente, Calamandrei, nel riferirsi agli Stati uniti d’Europa come ad
uno Stato federale, spiega che in tale tipo di Stato i membri "non
sono piti del tutto sovrani” ¢ che “federalismo vuol dire limitazione
di sovranit e di indipendenza dello Stato nazionale a favore del
superstato federale” ma in regime di reciprocita tra gli Stati ade-
renti. Nel dire cio non manca di riferirsi esplicitamente a quello
che, nel momento in cui scriveva, era il progetto di quello che &
poi diventato I'art. 11%,

" Cosi E. Cannizzaro, “Esercizio di competenze ¢ sovranita nell'esperien-
za giuridica dell'integrazione europea”, in R, dir. cost,, 1996, p. 102. L’Autore
prende anche in esame la teoria della sovranita ripartita, constatando che I'in-
certa fortuna della stessa & dovuta soprattutto all'affermazione di forme federali
“forti” che non hanno lasciato spazio alle sovranita dei federati, ¢ concludendo
che tale formula non & riferibile all'attuale sistema comunitario (p. 118 ss.).

% Cosi F. Manany, op. it., p. 414, replicando ai timori di Weiler a pro-
posito del rischio che I'Europa ripercorra i processi di nazionalizzazione che
hanno conosciuto gli Stati nazionali europet.

¥ Cfr. P. Biscarernt Di Rurria, Diritto costituzionale, Napoli, 1983, p. 60
(corsivo dell'Autore).

“ Cfr. P. CALAMANDREL, Stato federale e confederazione di Stats, in AAVV.,
Europa federata, Milano, 1947, p. 22, 24, 25, 30, 32 (corsivi dell’'Autore).
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Con I'approvazione di una Costituzione federale curopea,
sarebbe superato il grave problema del c.d. deficit democratico,
che si puo sintetizzare nell’esercizio dei poteri politici ¢ sovrani,
trasferiti dagli Stati alla Comunita, da parte di organi comunitari
intergovernativi, cio¢ composti da rappresentanti degli esecutivi
degli Stati membri, che vengono a trovarsi in “un’area franca da
ogni responsabilita politica, non rispondendo essi, in quanto tali,
né in sede comunitaria né in sede nazionale™".

Questa situazione pud essere ritenuta ammissibile soltanto per-
ché “il superamento dello Stato nazionale™ (valore costituzionalmen-
te rilevante) si & potuto realizzare “solo tramite istituzioni di transi-
zione che ripetano pit il modello di organizzazioni internazionali che
non di regimi costituzionali interni” e nella misura in cui gli ordina-
menti comunitari vengano concepiti “come un momento di transizio-
ne ad uno Stato federale-europeo™, Come abbiamo visto, pero, il
processo di integrazione ¢ andato avanti con marginali progressi in
merito ed & arrivato ad un punto in cui rischia di entrare in contrasto
con il principio democratico. Uno status di transizione & infatti com-
patibile fin tanto che la quantita ¢ la qualita dei trasferimenti di
sovranita non diventa tale da risultare intollerabile. E difficile in-
dividuare questa soglia, ma la sensazione & di esserci arrivati.

La “direttiva federalista” che si trae dall’art. 11 Cost. ha infat-
ti come sua parte integrante la lettura congiunta dell’art. 11 e
dell’art. 1, co. 2 ("la sovranita appartiene al popolo che la esercita
nelle forme e nei limiti della Costituzione”) dal quale si trae il
principio democratico”, Non a caso sono gli unici due articoli

“ Cfr. F. SorrenTINO, “Ail limiti”, op. cit., 198 ss. Sul problema del deficit
democratico comunitario, la letteratura ¢ copiosa, si veda un quadro di sintesi in
M. Caxrasia, Principi inviolabili e integrazione europea, Milano, 1995, pp. 64.71.

“ Cosi G, GEmma, op. cit., 1217 ¢ 1220, nel 1977; anche la Corte costi-
tuzionale, nella sentenza n. 183 del 1973, avvertiva il problema ritenendo I'al-
lora Assemblea parlamentare “destinata nell’auspicabile ulteriore sviluppo del
processo di integrazione, ad assumere una pitt diretta rappresentativita politica
¢ pit ampi poteri” (punto 8 delle motivazioni in dinitto).

¥ “La dichiarazione di appartenenza della sovranita al popolo non & che
la conseguenza della forma democratica dello Stato” afferma C. Morran, Ists-
tuzions di diritto pubblico, a cura di F. Mopbucno, A. BaLpassarge, C. Mezza-
NOTTE, 1, Padova, 1991, p. 153.
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della Costituzione in cui viene usato il termine “sovranita”. La
sovranita di cui parla I'art. 11, dunque, non puo che essere quella
dell’art. 1, co. 2 e quindi, da una parte, tra i limiti previsti dalla
Costituzione all’esercizio della sovranita da parte del popolo c'e
quello della possibile limitazione ex art. 11; dall'altra, tale sovra-
nita, anche in caso di limitazioni, non pud non continuare ad
appartenere al popolo, vale a dire ad essere esercitata nel rispetto
del principio democratico.

Pertanto, il popolo italiano (0 meglio: i suoi rappresentanti)
puo, per le finalita di cui all’art. 11, mettere parte della sua sovra-
nita in comune (in condizioni di parita) con quella di popoli di
altri Stati ed esercitarla congiuntamente, nel rispetto delle comuni
regole democratiche. Agendo appunto come un popolo federale
che non annulla i popoli degli Stati membri: la sovranita di cui
parla la Costituzione italiana ¢ infatti popolare e non nazionale,
divisibile e non assoluta.

L’esercizio in forme democratiche della sovranita rappresenta
il limite costituzionale includibile alla possibilita di mettere in
comune porzioni di sovranita. In linea di massima, addirittura,
ogni trasferimento di sovranita dovrebbe essere contestuale alla
realizzazione di meccanismi istituzionali in grado di garantirne
Iesercizio democratico. L'inscindibilita tra sovranita e democrazia
nella Costituzione italiana ¢ tale da rendere il rispetto del princi-
pio democratico la condizione essenziale di ogni limitazione alla
sovranita. Una Costituzione europea, intesa come fondamento di
un sistema democratico europeo al quale gli Stati aderenti confe-
riscano porzioni di sovranita &, quindi, non solo possibile in base
alla Costituzione italiana ma rappresenta I'unica legittima possibi-
lita di conferimenti del genere.

L'esigenza di rispettare il principio democratico dovrebbe a
nostro avviso valere, oltre che per il profilo sostanziale, relativo
all'assetto organizzativo delle istituzioni europee, anche per gli
aspetti procedurali degli ulteriori sviluppi del processo di unifica-
zione europea.

Il rispetto del principio democratico comporta, infatti, l'op-
zione per un metodo democratico nelle procedure costitutive di
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qualsiasi sviluppo del processo di unificazione che voglia essere
conforme fino in fondo a tale principio. L’adozione di un metodo
democratico consiste, in questo caso, nel ricorso ad un meccani-
smo che preveda una forma di legittimazione ¢ di partecipazione
popolare alla procedura costitutiva di un soggetto europeo dotato
di sovranita, Trattandosi di una procedura democratica, relativa a
conferimenti di sovranita ad un'istituzione democratica, siamo di
fronte, sostanzialmente, ad un metodo costituente.

Questo metodo &, in ogni caso, alternativo a quello diploma-
tico ed intergovernativo che ha caratterizzato fino ad ora (salvo,
forse, il caso della comunita politica europea) 'integrazione co-
munitaria. La legittimazione democratica deve, infatti, essere pre-
vista non solo per I'organo (interno) che provvede alla ratifica (di
un trattato), ma anche per quello (europeo) che provvede all’ap-
provazione dell’atto genetico del nuovo soggetto (cioé di una
Costituzione): cio proprio in virti della caratteristica di Trattato-
Costituzione che l'atto istitutivo di uno Stato federale europco
dovrebbe avere.

L'utilizzazione di un metodo siffatto pare quindi implicita nella
lettura congiunta dell’art. 11 e dell'art. 1, co. 2, Cost., perché se
I'elaborazione ¢ I'approvazione collegiale del patto costituzionale
federativo deve avvenire da parte di un organo che rappresenti la
sintesi della volonta dei popoli europei riuniti o, meglio, del po-
polo federale europeo, 'adesione di ogni singolo Stato deve essere
legittimata da un organo rappresentativo del popolo “nazionale”.

Sull’atteggiamento costituzionale dell'Italia nei confronti del-
I'unificazione europea incide, inoltre, il risultato del “referendum
di indirizzo sul conferimento di un mandato costituente al Parla-
mento europeo (...) eletto nel 1989”, indetto con la L. cost. n. 2

del 1989+,

“ Ricordiamo il quesito sottoposto agli elettori: “Ritenete voi che si debba
procedere alla trasformazione delle Comunita curopee in un’effettiva Unione,
dotata di un governo responsabile di fronte al Parlamento, affidando allo stesso
Patdamento europeo il mandato di redi un progetto di Costituzione euro-
pea da sottoporre direttamente alla ratifica degli organi competenti degli Stati
membni della Comunirta?”.
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Pur senza volere enfatizzare oltre misura tale evento, non si
puo certo fingere che non ci sia stata la decisione del Parlamento
di indire, con Legge costituzionale, un referendum che ha riscosso
pit dell'88% dei voti favorevoli®’

Esaminiamo innanzi tutto il significato del quesito®. In so-
stanza si chiedeva se l'elettore fosse 0 meno favorevole a trasfor-
mare le Comunita in un’effettiva Unione, effettivita evidentemen-
te intesa nel senso di un’unione politica®’, anche in ragione della
successiva proposizione che, se tecnicamente appare un’opzione
ingiustificatamente netta verso la forma di governo parlamenta-
re*, da chiaro il senso di un'unione effettivamente governata da
un soggetto politicamente ¢ democraticamente responsabile.
Quindi si proponeva come percorso attuativo dell’obiettivo in-
dicato un metodo costituente che affidasse al Parlamento europeo
la preparazione di un progetto di Costituzione europea ¢ agli or-
gani nazionali competenti la ratifica di questo Trattato-Costituzio-
ne. Evidentemente un metodo democratico alternativo a quello
diplomatico finora percorso.

Diventa necessario, a questo punto, determinare la portata
dell’efficacia del referendum menzionato, soprattutto a distanza
di quasi dieci anni dalla sua celebrazione.

© Parte della dottrina ha invece criticato pesantemente tale evento, ten-
dendo ad annullame il significato. Sul punto si veda per tutti, peraltro anche con
argomenti che vanno al di la del merito del referendum, investendo in generale
I'utilizzazione dello strumento referendario, B. Cazravita, “ll referendum sui
poteri del Parlamento europeo: riflessioni critiche”, in Pol. dir., 1989, p. 319 ss.

“ B. Caravita, op. cit., p. 326 ha sollevato dubbi sull'intelligibilita del
quesito. Questo & un tipo di dubbi che vale per tutti i referendum, che hanno
per lo piti un tasso di comprensibilita di gran lunga inferiore a questo; a soste-
gno della comprensibilita del quesito in esame si puo rilevare: che il lessico del
testo € tutto sommato semplice (a scapito magari di esigenze tecniche), che la
caratteristica di indirizzo dello stesso comporta la finalita di trasmettere un
MesSagLio politico il quale pare chiaro, che il referendum in questione si ¢
svolto in connessione all'elezione del Parlamento europeo e quindi in un con-
testo idonco alla migliore comprensione.

“In questo senso si vedano anche le indicazioni provenienti dal Parddamento
Curopeo (gUCb. C 187/231, 18 luglio 1988, “Risoluzione sulle modalita di una
consultazione dei cittadini europei sull'Unione politica europea”).

“ Cosi B. Caravita, op. loc. ult. cit.
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Al di la di eventuali effetti giuridico-normativi in senso stret-
to, che pure i lavori preparatori della Legge costituzionale parreb-
bero suffragare®, la rilevanza del referendum ¢ certamente individua-
bile sul piano dell'indirizzo politico-istituzionale ¢ su quello inter-
pretativo™,

Sotto il primo profilo i risultati referendari fanno sorgere in
capo agli organi rappresentativi un vincolo che agisce sul piano
della responsabilita politica®. Quindi concordiamo con chi sostie-
ne che “l'esito positivo del referendum ... viene comunque ad
incidere «sui meccanismi previsti dall'art. 11 della Costituzione».
Esso, infatti, si aggiunge alle disposizioni dell'art. 11 della Costi-
tuzione, tracciando un preciso indirizzo politico in materia di

“ Parla di una norma autorizzante implicita “che autorizza in anticipo le
modifiche dell'ordinamento costituzionale che si potranno produrre quando
I'ipotesi contemplata nel quesito referendario si sara verificata™ G. LAURICELLA,
“In margine alla ratifica degli accordi di Maastricht: la legge costituzionale del
1989 ed il referendum popolare sul mandato costituente al Parlamento euro-
peo”, in Riv. Trim, Dir. Proc. Civ,, 1992, 1233 (ivi, ed in C. CUXTI GIALDINO,
Unione europea, op. cit., nota 11, ampi richiami ai lavori preparatori). In questo
senso anche C. Cuxrt GiaLpiNo, If Trattato di Maastricht sull’Unione europea.
Genesi - struttura - contenuto - processo di ratifica, Roma, 1993, 324,

Incidentalmente aggiungiamo che non pare comunque condivisibile la tesi
(G. LAursCELLA, 0p. ait., 1241) secondo cui la ratifica del Trattato di Maastriche
fosse possibile con Legge ordinaria solo in virti di questo referendum, il quale
concerne evoluzioni di ben pilt ampio respiro dell'integrazione comunitaria di
quelle previste dal Trattato in questione. Il quesito in effetti faceva riferimento
“ad un piano ultra-comunitario” (cosi, P.F. Lorrro, Commento alla L. cost. 3
aprile 1989 n. 2, in Commentario alla costituzione, cit., 593, il quale a p. 591
esclude effetti normativi); la dimensione costituzionale curopea infatti compor-
ta, come abbiamo gid avuto modo di dire, un mutamento sostanziale del pro-
cesso di integrazione e, mentre & vero che deve essere coordinata alla costru-
zione comunitaria, ¢ certo che non pud essere realizzata con i metodi
intergovernativi di revisione dei trattati,

* In questo senso P.F. Lomimo, op. cit., pp. 589-59%0 ¢ p. 595,

3P, Carerni e U, De Sizrvo, Istituziond di diritto pubblico, Torino, 1996,
p. 181. Pare significativo constatare come tale vincolo continui ad essere sentito
dai parlamentari italiani che lo richiamano frequentemente in occasione di
dibattiti o in risoluzioni relative alla politica europea dell'Ttalia (cfr., per esem-
pio, il dibattito svoltosi alla Camera dei deputan in occasione dell’avvio della
Conferenza intergovernativa per la revisione del Trattato di Maastriche, in
Camera dei deputati, X1I legislatura, Resoconti sommari n. 186 del 23 maggio
1995, ¢ relativo all, A).
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integrazione comunitaria e di revisione dei trattati, quindi indi-
cando una chiara linea di evoluzione nel rapporto tra I'ordina-
mento comunitario ¢ quello nazionale™,

In relazione al secondo profilo concordiamo con 'opinione
secondo cui I'esito positivo del referendum pué (e deve) costituire
un canone interpretativo, accanto all’art. 11, per fugare eventuali
dubbi di incostituzionalita relativi a modifiche dei trattati che com-
portassero limitazioni unilaterali ad ambiti di sovranita nazionale”,
ma con la precisazione che, se il referendum ha sicuramente una
funzione interpretativa dell'art. 11, ¢ié pué valere per suffragare
procedure cosi avanzate da coinvolgere lo spirito referendario, men-
tre per il Trattato di Maastricht questo richiamo pare superfluo.

Sotto un profilo interpretativo dell’art. 11, inoltre, a nostro
awviso, I'approvazione della Legge costituzionale che indice que-
sto referendum suffraga la tesi che non ci sia contrasto tra i prin-
cipi fondamentali della Costituzione italiana ¢ I'adesione della Re-
pubblica ad una Costituzione europea di tipo federale. Se cosi non
fosse la L. cost. 2 del 1989 sarebbe potuta incorrere nell'obiezione di
illegittimita costituzionale, come ¢ noto possibile anche per le leggi
costituzionali in caso di violazione di principi fondamentali o
diritti inviolabili, che invece non ¢ stata avanzata neanche dalla
dottrina piu critica™.

Conclusivamente la vicenda referendaria in esame rafforza
l'indicazione a favore dell’adozione di un metodo costituente,
quindi democratico, nell’evoluzione del processo di unificazione

% Cfr. P.F. Lorro, op. cit., p. 594, con riferimenti ai lavori parlamentari
per I'approvazione della L. cost. 2/1989.

» Cosi, P. F. Lotro, op. cit., p. 595, con citazione di Elia nell'ambito dei
lavori parlamentari.

* Lo stesso B. CaraviTA, op. cit., p. 322, pur riferendosi agli aspetti pro-
cedurali e non al merito della Legge costituzionale in questione, rileva che essa
realizza la tipica ipotesi di «rottura costituzionale» pur non essendo di per sé
incostituzionale. Sarchbe invece ad awiso di chi scrive incostituzionale una
legge costituzionale che indicesse un referendum analogo in violazione di prin-
cipi fondamentali della Costituzione, per esempio per verificare la volonta di
secessione di una parte del territorio della Repubblica in violazione dell'art. 5
o per avere un indirizzo politico in materia di segregazione razziale, per viola-
zione dell’art. 3.
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curopea, essendo questo punto quello veramente centrale del
quesito come si evince anche dall'oggetto del referendum contenuto
nel titolo della Legge costituzionale, indicazione peraltro gia implicita
nella direttiva federalista dell’art. 11 e nella lettura combinata di detto
articolo con il principio democratico della sovranita popolare.

Dalle considerazioni fin qui svolte risulta che non parrebbe
necessario apportare modifiche alla Costituzione italiana per con-
sentire futuri sviluppi dell’unificazione europea nella direzione di
un assetto costituzionale democratico e federale. Né sarebbe pos-
sibile, anche con un intervento del legislatore costituzionale,
ammettere ulteriori deroghe al rispetto del principio democratico.

In realta pero, spesso a causa di un'interpretazione riduttiva
della portata dell’art. 11 che ne ridimensiona 1'efficacia anche ri-
spetto ai punti fermi gia tracciati dalla giurisprudenza costituzio-
nale, soprattutto a partire dalla ratifica del Trattato di Maastricht,
da piu parti, tanto dell’ambito scientifico quanto di quello politi-
co, € venuta la richiesta di interventi di rango costituzionale”.

A fronte di un dibattito che ha messo in discussione le moda-
lita di partecipazione dell'Ttalia all'integrazione europea un inter-
vento del legislatore costituzionale pud, quindi, pur se non neces-
sario, non apparire inutile. A patto pero che non abbia la finalita
di sanare presunte illegittimita costituzionali nell'adesione al Trat-
tato di Maastricht, bensi quella di esplicitare, ad unificazione
europea avviata, quanto implicitamente autorizzato dai costituenti
prima che il processo di integrazione iniziasse e le condizioni alle
quali gli sviluppi futuri sono possibili®.

Le richieste di un intervento costituzionale sono state recepite
dal Parlamento, che nei vari tentativi di revisione costituzionale
degli ultimi anni ha posto attenzione alla questione europea®.

* Una rassegna completa in C. Curnt GiaLpivo, Unione enropea, op. cit.,
p. 9-16.

* In questo senso v. A. LA PercoLa, Quale Europa-Artikel, op. dt., p.
544, il quale a proposito del compito europeo della Bicamerale indica I'acquirs
comunitario ¢ gli sviluppi futuri dell’'UE.

* Una rassegna di questi tentativi in C. Curtt GiaLpino, Unione europea,
op. cit., p. 16:21,
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Nell’ambito delle considerazioni che stiamo svolgendo prendere-
mo in considerazione esclusivamente le proposte in merito conte-
nute nel progetto di revisione costituzionale approvato il 4 no-
vembre 1997 dalla Commissione parlamentare per le riforme co-
stituzionali istituita con L. cost., n. 1 del 1997. Questo progetto
infatti che, anche se giuridicamente fa parte di un procedimento
ancora formalmente in atto, pare, sotto un profilo politico, desti-
nato a restare lettera morta, ¢ comunque il frutto del pit avanzato
ed organico tentativo di giungere ad una revisione costituzionale
di ampia portata. Pertanto costituisce il documento ufficiale piu
degno di considerazione al fine di valutare l'attuale possibile
orientamento nei confronti dell’Europa del Parlamento italiano,
in veste di legislatore costituzionale.

L attivita della Commissione, sotto il profilo che qui rileva, si
¢ concretizzata nella stesura dell’art. 114 del progetto definitiva-
mente affidato alle Camere™, che recita:

“L’Italia partecipa, in condizioni di parita con gli altri Stati e
nel rispetto dei principi supremi dell’ordinamento ¢ dei diritti
inviolabili della persona umana, al processo di unificazione euro-
pea; promuove ¢ favorisce un ordinamento fondato sui principi di
democrazia e di sussidiarieta.

Si pud consentire a limitazioni di sovranita con legge appro-
vata a maggioranza assoluta dei componenti di ciascuna Camera.
La legge ¢ sottoposta a referendum popolare quando, entro tre
mesi dalla sua pubblicazione, ne facciano domanda un terzo dei
componenti di una Camera o ottocentomila elettori o cinque
Assemblee regionali. La legge sottoposta a referendum non &
promulgata se non & approvata dalla maggioranza dei voti validi”.

Le disposizioni contenute nel primo comma non portano
sostanziali innovazioni. La prima frase si limita ad esplicitare

% Non & possibile in questa sede ripercorrere sistematicamente il percorso
attraverso cui si € giunti alla stesura finale. Per un'analisi dei lavori della
Bicamerale in materia di Unione curopea, si veda l'ampia opera di C. Curn
GIALDINO, op. ult. cit., p. 23 ss. Per una lettura degli atti della Commissione
mirata in particolare all'art. 114 nell'ottica del futuro dell'unificazione europea
¢i sia consentito rinviare a S. Avosio, “Gli sviluppi dell’'unificazione europea
nel progetto della Commissione per le riforme costituzionali istituita dal Par-
lamento italiano”, in I Federalista, 1998, in part. p. 38 ss.
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I"apertura sovranazionale dell’Italia in riferimento all'integrazione
curopea ed a recepire le principali affermazioni della giurispru-
denza costituzionale. Il testo proposto infatti afferma (o constata)
che I'ltalia partecipa, alle condizioni previste dall’art. 11 e dalla
Corte costituzionale (parita con gli altri Stati e rispetto dei prin-
cipi inviolabili) al processo di unificazione europea™. La proposi-
zione successiva, anche in questo caso in conformita ai principi
contenuti nella prima parte della Costituzione, indica nei principi
di democrazia ¢ di sussidiarieta le finalita che I'Italia dovra perse-
guire nella sua partecipazione attiva all’'unificazione europea e al
tempo stesso “prefigura le condizioni che I'Italia pone per I'evo-
luzione comunitaria, al fine di indirizzarla verso una dimensione
maggiormente politica™,

Il richiamo al principio democratico, con quanto cid dovreb-
be comportare in termini di rafforzamento del ruolo del Parla-
mento europeo®, ¢ allo stesso principio di sussidiarieta®, insieme
alla lettura data in dottrina dell’utilizzazione dell’espressione

” Riconosce questa caratteristica dell'inciso C. Curti Giaibivo, op. ult.
ct, p. 34, il quale afferma che la norma “mira a costituzionalizzare I'apparte-
nenza dell’Italia all'Unione europea”. U. Avrecrern, Un'ltalia internazionale o
provinciale, in La Costituzione tra revisione e cambiamento, a cura di S. RopoTa,
U. Auscrern, M. DoGuiang, Roma 1998, p. 129, scrive che articolo proposto
nel riconoscere la partecipazione ¢ nel promuovere ¢ favorire l'unificazione
europea effettua “una specificazione dell’art. 117,

“ V. C. Curnt GiaLmino, op. ult. cit., p. 34

“ C. Curnt GiaLpino, op. ult. ., p. 38, sottolinea come “rispetto del
principio democratico significa democrazia parlamentare, vuol dire amplia-
mento dei poteri del Parlamento curopeo™ tanto nel senso della co-decisione
legislativa che della partecipazione alla revisione dei trattati. Insomma qualcosa
che si avwicina molto ad un metodo costituente. In questo senso anche A. La
PerGota, op. ult. cit, p. 551.

~ Sottolinea il nesso tra principio di sussidianieta, approdo dell'UE ad un
sistema di tipo federale e superamento del “deficit democratico™ P. Carern, I/
principio di sussidiarseti e 1 suot riflessi sul piano dell'ordinamento comunitario
e sul piano dell ordinamento nazionale, in Le prospettive dell'Unione, op. cit., p.
140 ss. Anche il Trattato di Amsterdam ribadisce il principio di sussidiaricta
esplicitandone il fondamentale (in una lettura federalista) carattere biunivoco
(vale a dire che essa pud operare secondo necessiti potenziando o
depotenziando il livello superiore) cfr. A. PApoa Sciioppa, “Le riforme istitu-
zionali del Trattato di Amsterdam”®, in I/ Federalista, 1998, p. 18,
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“processo di unificazione europea” invece che di quella “integra-
zione europea”, come inizialmente proposto®, rafforzano la
convinzione che questo comma tentasse di esplicitare quanto pre-
visto in quella che é stata definita la “direttiva federalista” conte-
nuta nell’art. 11 Cost.

Con queste proposizioni la “Bicamerale” sembra, sia pure
cautamente, cogliere I'occasione della riforma per fare il punto
dell’atteggiamento della Costituzione italiana sull'Europa, in vista
dei prossimi sviluppi del processo di unificazione in atto.

Il secondo comma prevede invece una sostanziale riforma
delle procedure per consentire le limitazioni di sovranita, propo-
nendo un procedimento speciale e rinforzato molto vicino a quel-
lo di revisione costituzionale che ribalterebbe I'interpretazione
dell’art. 11 sinora prevalente ed accolta tanto dal Parlamento che
dalla Corte costituzionale, in base alla quale le limitazioni di so-
vranita in questione sono decise con legge ordinaria. E questa in
realta la principale innovazione che la Bicamerale propone.

Al di la dei dubbi, che pure non paiono privi di fondamento,
che questo comma abbia violato la delimitazione alla seconda
parte della Costituzione che la legge istitutiva pone alla Bicame-
rale™, questa innovazione pare incongruente rispetto al quadro
delincato al primo comma ¢, per molti aspetti, priva di una reale
utilita. Se puo essere vero, infatti, che in questa norma c'¢ il tenta-

® Secondo E. Canntzzaro ¢ A. Tizzano, “Un po’ di Europa si fa spazio
nella “Carta™: il processo di integrazione trova un'ancora”, in Guda al diritto,
n. 43, 15 novembre 1997, p. 53, il termine “unificazione”, politicamente pid
pregnante di “integrazione” esplicita “Fobiettivo dell'approdo a forme di orga-
nizzazione federale”.

“ Tali dubbi sono stati sollevati in dottrina, si veda (con impostazioni per
il resto opposte sul tema) A. ManzerLa, “Oltre il muro di Maastricht”, in La
Repubblica, 11 ottobre 1997; A. BERNARDINI, op. cit., 677, v. altresi E. Ross,
L'art. 1, 4° comma, della legge costituzionale n. 1/1997 come norma parametro
della legge di revisione della seconda parte della Costituzione, in Il parametro del
sindacato di legittimitd costituzionale delle leggs, Atti del convegno di Palermo
del 29-30 maggio 1998, in corso di pubblicazione, p. 8 del dattiloscritto; F.
Cuocoro, Bicamerale atto primo: il progetto di revisione costituzionale, Milano,
1997, p. 125; C. Cuxni GIALDINO, op. ult. cit., p. 29; S. ALOISIO, op. cit., 42;
oltre che in Commissione (in part. Elia in seduta n. 40 del 18.6.97, p. 1511).
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tivo di coniugare la “vocazione internazionalistica della nostra Costi-
tuzione ¢ le insopprimibili esigenze di una corretta dinamica demo-
cratica”®, pare evidente, al tempo stesso, che essa introdurrebbe un
oggettivo ostacolo procedurale all'unificazione europea che puo es-
sere giustificato tanto dal rispetto delle regole democratiche quanto
da una volonta politica di opporsi all'unificazione europea.

A fronte di questo aggravamento procedurale, tra I'altro riser-
vato solo alle limitazioni di sovranita a favore di soggetti europei®,
non cambierebbe la qualita di intervento sulla sovranita. E questo
climina un’altra possibile motivazione di questa proposta, giacché se
il problema fosse costituito dall'impossibilita di procedere con legge
ordinaria a trasferimenti di sovranita, non rientranti nella nozione
di limitazione” si sarebbe dovuto affiancare all'aggravamento
procedurale una maggiore capacita di intaccare la sovranita.

In conclusione, sotto il profilo, che qui rileva, del rapporto tra
Costituzione italiana e Costituzione curopea, il giudizio sulle pro-
poste della Bicamerale ¢ critico. Queste proposte se da una parte
esplicitano (opportunamente, considerata la centralita politica ¢ la
rilevanza giuridica che il fenomeno europeo ha assunto, nonché le
sue prospettive di sviluppo) molti dei principi in merito, impliciti
nella prima parte della Carta, dall’altra introducono come principale,
s¢ non unica, innovazione un aggravamento procedurale, tutto som-
mato incomprensibile, salvo attribuirgli la volonta di ostacolare
un'ulteriore partecipazione dell'ltalia all'unificazione europea.

“ U. Aucremn e P. Carermi, “Riforma costituzionale, globalizzazione,
Treaty Making Power e partecipazione dell'Ttalia all'integrazione europea”, in
Diritto pubblico, 1997, p. 671.

“ Lo rileva anche R. Mastrowanni, Discipling degli accords imternazionali ¢
partecipazione dell ltalia al processo di integrazione europea nel testo della Com-
missione bicamerale, in La riforma della Costituzione nelle proposte della Com-
missione bicamerale per le riforme costituzionals della X111 legislatura, a cura di
S. Gamsino, Roma, 1998, p. 85; si veda altresi E. Canntzzaro ¢ A. Tizzano,
“Un po’ di Europa nella Carta”, in I/ Sole 24 ore, 26 luglio 97, ed anche S.
ALOISIO, op. dit., p. 44.

* Perplessita sulla ratifica con legge ordinaria di trattati che pit che limi-
tare — come si esprime l'art. 11 - trasferiscono all'Unione interi aspetti della
sovranita statale solleva, per esempio, U. AuLeGreTT, op. cit., p. 127.
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La Commissione Bicamerale sembra, a nostro avviso, non
avere colto che il problema costituzionale dell'unificazione euro-
pea, considerato lo stadio avanzato in cui essa & giunta, non &
(esclusivamente o prevalentemente) quello formale della fonte
legittimata a limitare in parte la sovranita dell'ltalia a favore di
una sovranita europea, bensi quello sostanziale della conformita
del processo di unificazione al principio democratico, tanto nel
funzionamento di una nuova autoriti titolare di sovranita quanto,
soprattutto, nella fase della sua formazione ¢ legittimazione.

sotto questo profilo, in particolare quello procedurale, che
il legislatore avrebbe pit utilmente potuto, anche perché vincola-
to dal referendum del 1989%, fornire delle indicazioni (di rispetto
del principio democratico, di coinvolgimento degli organi rappre-
sentativi nella costruzione europea, etc.) che, oltre ad essere piu
conformi all’art. 11 Cost., non avrebbero costituito una semplice
rincorsa ad emulare i modelli costituzionali di altri paesi, ma,
mostrando la disponibilita della Repubblica alla realizzazione di
una democrazia costituzionale europea, avrebbero posto 'ordina-
mento italiano in una posizione di avanguardia nel processo di
unificazione tale da farne, come & gia accaduto, un modello di
riferimento per altre esperienze costituzionali.

* Concordiamo infatti con P. F. Lotmro, op. dit., p. 595, quando afferma
“che, de jure condendo, 'esito positivo del referendum rappresenta anche una
precisa indicazione di contenuto per una eventuale modifica dell'art. 11 della
Costituzione, che dovrebbe in ogni caso inglobarne il messaggio politico ed
istituzionale”.
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PAOLO MADDALENA
Universita della Tuscia, Viterbo

L’ambiente valore costituzionale
nell’ordinamento comunitario

L'espressione “Costituzione europea”, come ¢ noto, non
esprime ancora un concetto ben definito ed ha un significato neces-
sariamente polisenso, che va dalla semplice aspirazione alla scrittura
di una Carta costituzionale sulla falsariga di quella degli Stat, al
convincimento di una sua esistenza nellattuale ordinamento comu-
nitario, all’affermazione che essa indichi complessivamente “il di-
ritto dei Trattati comunitari e dell'Unione europea, unitamente ai
principi generali di diritto elaborati dalla Corte di giustizia™.

Certamente & solo in quest’ultimo senso che puo essere accol-
ta una nozione di “Costituzione” europea, poiché ¢ evidente che,
nell’'usare questa espressione, non si pud prescindere dalle carat-
teristiche proprie dell’ordinamento comunitario, che & un ordina-
mento tuttora in divenire, e soprattutto & un ordinamento che non
nasce, per cosi dire, da un “patto sociale”, ma dalla volonta degli
Stati, e che pertanto ha il suo fondamento giuridico nel potere dei
singoli Stati, potere che viene riconosciuto e disciplinato secondo
le regole del diritto internazionale.

Non deve tuttavia sfuggire a questo riguardo che i Trattati sui
quali riposa l'ordinamento comunitario si fondano si sulla sovra-
nita dei singoli Stati, ma hanno una particolarita di non lieve

! Mario P. CHmn, Ambiente ¢ “Costituzione” europea: alcuni nodi proble.
matics, in Atti del Convegno di studi sul tema Ambiente e Diritto, Firenze, 11-
12 giugno 1998, in corso di stampa.
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risalto rispetto ai Trattati di tipo tradizionale, hanno la particola-
rita di incidere per I'appunto sulla sovranita dei singoli Stati, nel
senso che con tali Trattati gli Stati convengono di limitare la pro-
pria sovranita in relazione a materie particolari trasferendo i loro
poteri agli organi comunitari e convenendo che le norme poste in
essere da questi ultimi prevalgano sulle norme degli ordinamenti
interni. C'¢, in altri termini, una “comunitarizzazione” di poteri
con conseguente creazione di un unico potere comune, in virtd
del quale viene posto in essere un ordinamento comune, una
politica comune, un'attivita comune. Ne consegue che si puo
parlare di ordinamento comunitario che ha una sua originarieta
ed una sua forza, in quanto esso stesso fondato, sia pur limitata-
mente ad alcune materie, su una sua propria sovranita. In cio
consiste quello che Jean Monnet chiamava “metodo comunita-
rio”, quel metodo attraverso il quale (proprio perché gli Stati
trasferiscono agli organi comunitari parte della propria sovranita)
si riesce a perseguire il fine “non di coalizzare degli Stati, ma di
unire delle persone”. Se ne deve dedurre, tornando al nostro tema,
che soltanto a cammino concluso, soltanto dopo I'approdo ad un
vero ¢ proprio Stato federale, potra parlarsi di “Costituzione™ nei
termini propri del diritto costituzionale: per ora il riferimento ai
concetti di quest’ultimo ¢, per necessita, solo approssimativo.

E dunque indispensabile, se si parla di “Costituzione” europea,
porsi in una prospettiva, non statica, ma dinamica, occorre cioé tener
presente che si parla di una Costituzione in divenire, che cambia con
il mutare delle norme dei Trattati e con l'evolversi della giurispru-
denza della Corte di giustizia sui principi generali del diritto.

E parlare in questa ottica di Costituzione non ¢& certo fuor di
luogo, poiché le norme dei Trattati ed i principi generali del di-
ritto attengono all’assctto generale della Comunita e dell'Unione,
nonché ai rapporti fra le istituzioni comunitarie ed i soggetti del-
I'ordinamento, mentre ¢ fuori discussione che queste norme e
questi principi, proprio come le norme costituzionali, hanno una
forza prevalente sulle norme cosiddette “derivate” e sulle norme
degli ordinamenti interni degli Stati membri.

D’altro canto, I'espressione “Costituzione della Comunita” si
ritrova spesso negli Atti comunitari (I'espressione si ritrova per la
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prima volta nelle conclusioni dell’Avv. Generale Lagrange nel famo-
so caso Costa del 1964) e compare sempre pill frequentemente nelle
sentenze della Corte di giustizi’. Ed ¢ tutt’altro da trascurare la
circostanza che i Trattati ed i principi generali sono percepiti e fun-
zionano come un diritto di portata superiore al restante diritto comu-
nitario, per cui la Corte di giustizia e le Corti costituzionali nazio-
nali applicano in modo sostanzialmente omogeneo questo diritto
come il diritto costituzionale della Comunita ¢ dell'Unione’.

Stabilito cosa si intende per “Costituzione™ europea, si pone
ora il problema di sapere se si possa parlare di una “costituziona-
lizzazione” a livello europeo dell’ambiente.

In proposito giova ricordare che se & vero che soltanto le
Costituzioni pit moderne, come quella spagnola e quella porto-
ghese, parlano in modo esplicito dell'ambiente, ¢ anche vero che
I'interpretazione dottrinaria e giurisprudenziale ha considerato
'ambiente un interesse costituzionalmente protetto anche in as-
senza di una esplicita previsione nelle Costituzioni degli Stati. E
per I'appunto il caso dell'Italia, dove I'ambiente & stato conside-
rato un interesse costituzionalmente protetto sulla base dell’art. 9
Cost., sulla tutela del paesaggio, ¢ dell'art. 32, sulla tutela della
salute, nonché in riferimento all’art. 2 Cost., che tutela i diritti
inviolabili dell'uomo, sia come singolo, sia come membro delle
formazioni sociali in cui si svolge la sua personalita.

A livello europeo, come ¢ noto, 'ambiente non era conside-
rato nel Trattato di Roma del 1957. Le ragioni erano sostanzial-
mente due: da un lato non era ancora emersa con tutto il suo
vigore la questione ambientale, dall’altro il Trattato CEE mirava
alla realizzazione del Mercato comune ¢ non si occupava affatto
degli altri interessi dei cittadini europei come poi hanno fatto i
Trattati successivi.

L’ambiente, tuttavia, balzo subito all’attenzione degli organi
comunitari. E la sua rilevanza costituzionale ¢ andata di pari passo

? Si veda in particolare la sentenza Le Verts del 23 aprile 1986, causa
294/83.
* Mamio P. Cum, op. cit.
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con I'evoluzione della Comunita europea da Comunita soltanto eco-
nomica a Comunita di diritto, nella quale sono stati sempre piu sal-
vaguardati i diritti ¢ le liberta fondamentali dei singoli soggetti.
L'esigenza della tutela ambientale comparve per la prima
volta nel 1971 in un memorandum della Commissione, nel quale
si affermava che la protezione ambientale rientrava nei fini della
Comunita anche in assenza di un’esplicita norma di riferimento
nei Trattati. La questione fu ripresa dal Vertice di Parigi dell’ot-
tobre 1972, cui fece seguito il primo programma d'azione ambien-
tale della Comunita. Da segnalare poi a questo riguardo la racco-
mandazione del Consiglio del 1975, nella quale furono definiti
principi fondamentali della politica ambientale, primo fra tutti
quello secondo cui “chi inquina paga”. Intervenne poi la Corte di
giustizia, che, con sentenza del 18 marzo 1980 (cause 91/79 ¢ 92/79),
dichiaro legittimo il ricorso all’art. 100 (riavvicinamento delle le-
gislazioni nazionali) ed all’art. 235 (poteri impliciti per il raggiun-
gimento delle finalita della Comunita) del Trattato di Roma, de-
cidendo che, per la tutela della concorrenza, occorreva una
uniformita delle legislazioni degli Stati membri in materia di tutela
ambientale, visto che questa tutela comporta oneri per le imprese.
In un’altra sentenza del 1985 (7 febbraio 1975, causa 240/83), la
Corte affermo che la “tutela dell’ambiente costituisce uno degli
scopi essenziali della Comunita”, con la conseguenza che le esi-
genze della sua protezione possono giustificare talune limitazioni
del principio di libera circolazione delle merci. Il principio fu
ribadito nella sentenza del 20 settembre 1988 (causa 302/86).
Intervenne poi I'Atto unico europeo del 1987, il quale intro-
dusse un Titolo VII al Trattato, dedicato alla politica ambientale.
Il principio della tutela ambientale veniva cosi espressamente
costituzionalizzato. L'art. 130R del citato Titolo VII prescriveva
che “L'azione della Comunita in materia ambientale ha 'obietti-
vo: di salvaguardare, proteggere ¢ migliorare la qualita dell’am-
biente; di contribuire alla protezione della salute umana; di garan-
tire un’utilizzazione accorta ¢ razionale delle risorse naturali.
L’azione della Comuniti in materia ambientale ¢ fondata sui prin-
cipi dell’azione preventiva e della correzione, anzitutto alla fonte,
dei danni causati all’ambiente, nonché sul principio “chi inquina
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paga”. Le esigenze connesse con la salvaguardia dell’ambiente
costituiscono una componente delle altre politiche della Comuni-
ta". E da aggiungere che il successivo art. 130T precisava che gli
Stati membri potevano adottare provvedimenti in materia am-
bientale “per una protezione ancora maggiore”.

Il Trattato di Maastricht del 7 febbraio 1992 apporto impor-
tanti modifiche in tema di tutela ambientale. Innanzitutto esso
preciso (art. G) che rientra tra i fini della Comunita “una crescita
sostenibile, non inflazionistica e che rispetti I'ambiente”, ed in
secondo luogo modifico I'art. 130R (che veniva a far parte del
Titolo XVI dedicato all’ambiente), sancendo che la politica am-
bientale della Comunita doveva perseguire anche 'obiettivo della
“promozione sul piano internazionale di misure destinate a risol-
vere i problemi dell’ambiente a livello regionale o mondiale” ¢
doveva “mirare a un elevato livello di tutela, tenendo conto della
diversita delle situazioni nelle varie regioni della Comunita”.
Nello stesso articolo si precisava altresi che “le esigenze connesse
con la tutela dell’ambiente devono essere integrate nella definizio-
ne e nell’attuazione delle altre politiche comunitarie”.

Il Trattato di Amsterdam del 2 ottobre 1997, dopo aver par-
lato, all’art. 1, n. 2, di un “rafforzamento della protezione dell’am-
biente”, ha disposto I'inserimento nel Trattato del seguente art.
3C: “Le esigenze connesse con la tutela dell’ambiente devono
essere integrate nella definizione ¢ nell’attuazione delle politiche
e azioni comunitarie di cui all’art. 3, in particolare nella prospet-
tiva di promuovere lo sviluppo sostenibile”.

E da ricordare inoltre, per i riflessi che ha con il tema dell’am-
biente (come meglio si vedra in seguito), che il Trattato di
Amsterdam ha modificato il paragrafo 1 dell’art. F del Trattato di
Maastricht con il seguente: “L'Unione si fonda sui principi di
liberta, democrazia, rispetto dei diritti dell'vomo ¢ delle liberta
fondamentali ¢ dello Stato di diritto, principi che sono comuni
agli Stati membri”, inserendo poi un art. F1, secondo il quale “Il
Consiglio, riunito nella composizione dei capi di Stato o di gover-
no, deliberando all'unanimiti su proposta di un terzo degli Stati
membri o della Commissione ¢ previo parere conforme del Par-
lamento europeo, pud constatare l'esistenza di una violazione
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grave e persistente da parte di uno Stato membro dei principi di
cui all'art. F, par. 1, dopo aver invitato il governo dello Stato
membro a presentare osservazioni. Qualora sia stata effettuata
una siffatta constatazione, il Consiglio, deliberando a maggioranza
qualificata, puo decidere di sospendere alcuni dei diritti derivanti
allo Stato membro in questione dall’applicazione del presente
Trattato, compresi i diritti di voto del rappresentante del governo
di tale Stato membro in seno al Consiglio ...". Come si nota, &
stata prevista un’espressa giustiziabilita dell'inosservanza degli
obblighi derivanti dal Trattato.

Alla luce delle descritte norme dei Trattati in materia di ambien-
te, si puo certamente affermare che questo ¢ stato costituzionalizzato
e, quindi, ¢ stato considerato come valore costituzionale®,

Non ¢ questa la sede per un discorso sui valori, ma ¢ certo che
parlare dell’ambiente come di un valore costituzionale, significa
porsi su un piano assiologico e significa considerare 'ambiente
come un bene della vita, come un bene primario che va salvaguar-
dato’. Ed & molto significativo, a questo proposito, ricordare che
il Trattato di Amsterdam, come si & accennato, riprendendo
un’analoga disposizione del Trattato di Maastricht, dispone al-
I'art. 3C che “le esigenze connesse con la tutela dell'ambiente
devono essere integrate nella definizione e nell’attuazione delle
politiche ed azioni comunitarie di cui all’art. 3, in particolare nella
prospettiva di promuovere lo sviluppo sostenibile”. Appare evi-
dente che il valore ambiente viene qui ad esercitare un ruolo
sovraordinato alle altre politiche, alle quali possono essere impo-
ste compressioni ¢ limiti in vista del perseguimento di uno svilup-
po sostenibile. La lettera ed il senso dell’articolo, infatti, non
consentono di pensare soltanto ad un limite procedimentale, nel
senso che nel porre in essere un’attivita che coinvolga 'ambiente
non si pud fare a meno di considerare, fra gli interessi in gioco,
anche l'interesse ambientale, per cui resterebbe sempre rimessa ad
una scelta discrezionale stabilire quale politica debba prevalere.

¢ Mawio P. Cam, op. cit.

? Sulla nozione di valore si veda E. Opociez, voce *Valore (filosofia)”, in
Enciclopedia del diritto, vol. XLVI, Milano, 1993, pp. 111 ¢ seg.
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Un'interpretazione di questo genere ¢ di per sé poco credibile
(porrebbe nel nulla la disposizione ¢ quindi non avrebbe senso),
e, d'altro canto, toglierebbe significato alla modifica che il Trat-
tato di Maastricht ¢ quello di Amsterdam hanno apportato alla
statuizione in proposito dell’Atto unico europeo, nel quale si di-
sponeva, all'art. 130R, par. 2, che “Le esigenze connesse con la
salvaguardia dell’ambiente costituiscono una componente delle
altre politiche della Comunita”. Il salto di qualita che si opera con
la modifica in questione & proprio quello di passare da una con-
cezione che considera la politica ambientale “una componente
delle altre politiche™ ad una concezione che considera questa stes-
sa politica una condizione per la definizione e I'attuazione delle
altre politiche. Ed il riferimento allo sviluppo sostenibile cui fa
riferimento il Trattato di Amsterdam (in cié modificando il Trat-
tato di Maastricht) costituisce un'ulteriore conferma di questa
interpretazione, poiché la definizione dello sviluppo sostenibile
implica di per sé una considerazione di tutti gli interessi in gioco
alla luce, e subordinatamente, all'interesse ambientale.

Dungue, l'ambiente & un valore costituzionale prevalente,
come il valore della vita e della salute, sugli altri interessi.

L’affermazione dell'ambiente come valore costituzionale im-
plicherebbe, come & ovvio, anche il riconoscimento di un diritto
soggettivo di ogni uomo all’ambiente. Infatti, se si parla di “valo-
ri”, & evidente che si vuole una tutela, per cosi dire, a tutto cam-
po, una tutela, in altri termini, non solo di diritto oggettivo, ma
anche di diritto soggettivo. Senonché il riferimento alle politiche,
e cioé all'azione degli organi comunitari, lascia nel vago il ricono-
scimento di un diritto soggettivo ¢ fa intendere piuttosto che
questo valore ottiene un riconoscimento esplicito soltanto sul pia-
no del diritto oggettivo,

Eppure una via per il riconoscimento sul piano costituzionale
del diritto all'ambiente potrebbe certamente percorrersi. Infarti,
I'art. F del Trattato di Maastricht, cosi come modificato dall’art.
F ed F1 del Trattato di Amsterdam, sancisce che “I'Unione si
fonda ... sul rispetto dei diritti dell’'uomo”, e se tra i diritti dell’uo-
mo c'¢ anche il diritto all'ambiente, & agevole concludere che
I'Unione riconosce e garantisce anche questo diritto. Il problema,
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come si nota, si sposta allora su un altro piano: quello della dimo-
strazione del diritto all'ambiente come diritto dell'uomo. La tesi
¢ tutt'altro che insostenibile®, ma non se ne possono nascondere
le difficolta, se si pensa che tra i diritti dell'uomo riconosciuti
dalla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell'uo-
mo ¢ delle liberta fondamentali, firmata a Roma il 4 novembre
1950, non figura anche il diritto all'ambiente, mentre, per quanto
riguarda il diritto comunitario, la giustiziabilita per I'inosservanza
dei diritti umani, come degli altri principi ricordati dall’art. F, &
prevista dall’art. F1 soltanto nei confronti degli Stati, su denuncia
da parte di un terzo degli altri Stati membri o della Commissione,
¢ non in riferimento alle posizioni soggettive dei singoli.

La verita ¢ che il diritto comunitario, riconoscendo I'ambiente
come valore costituzionale, ha certamente posto le basi per il ri-
conoscimento anche del diritto all’ambiente, ma non ha ancora
risolto questo problema nella sua sede propria.

D’altro canto, le legislazioni degli Stati membri non offrono
ancora decisive soluzioni in proposito. Dell'argomento si sono
infatti interessati soltanto la Germania ¢ I'ltalia, i quali s¢ ne sono
occupati in riferimento, non al tema della tutela dei diritti dell’uo-
mo, ma in riferimento al tema specifico del risarcimento del dan-
no ambientale.

Ed al riguardo molto limitante ¢ stato l'atteggiamento del
legislatore tedesco, il quale, in una legge del 1990, ha previsto un
diritto al risarcimento del danno ambientale, ma solo in riferimen-
to ai danni alla persona o alle cose in proprieta: se si tratta di beni
comuni (aria, mare, fiumi, spiagge, etc.), non c'¢ alcun rimedio. I
problema, in sostanza, ¢ stato eluso: é sfuggito infatti che il danno
all’'ambiente non pud essere posto sullo stesso piano del danno
civile, in quanto non concerne beni individuali, ma beni comuni,
¢, ciog, un danno collettivo. Pit penetrante ¢ stato il legislatore

¢ In proposito rinvio al mio scrito Danno pubblico ambientale, Rimini,
1990 ¢ al mio articolo I/ diritto all'ambiente come diritto inviolabile dell'womo,
in Atti del Convegno internazionale sul tema I/ comtributo italsano alla realiz-
zazione della Carta sulla terra, Roma, 6 ¢ 7 maggio 1996, Accademia Nazionale
delle Scienze, Scritti ¢ Documenti, XXI, 1998.
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italiano, il quale, con la legge n. 349 del 1986, ha previsto una
risarcibilita del danno ambientale in riferimento alla lesione ¢
compromissione di beni ambientali (ed in questo senso ha colpito
al cuore del problema), ma ha fallito sul piano della azionabilita
del diritto al risarcimento, avendo considerato legittimati ad agire,
non un organo del PM, ovvero associazioni di rappresentanza
degli interessi ambientali, ma lo Stato e gli enti territoriali, cioe gli
stessi soggetti normalmente responsabili, o corresponsabili dei
danni ambientali.

Il problema & stato posto invece su pit solide basi dalla Con-
venzione sulla responsabilita civile per i danni derivanti dall’eser-
cizio di attivita dannose per I'ambiente, adottata a Losanna, nel
marzo 1993, dal Consiglio d'Europa. Tale Convenzione riconosce
infatti alle organizzazioni di difesa dell’ambiente un diritto di sta-
re in giudizio per ottenere il ripristino del bene danneggiato o
misure di prevenzione. In questa maniera si tutelano non solo
beni individuali (come prevede la legislazione tedesca), ma anche
beni comuni.

Come si nota, i tempi sono maturi perché si ponga mano alla
preparazione di una direttiva comunitaria sul risarcimento dei
danni ambientali.

D’altro canto, una disciplina comunitaria della materia servi-
rebbe molto per la costruzione di una disciplina unitaria del di-
ritto all'ambiente, disciplina che finalmente chiuderebbe il cer-
chio tra il riconoscimento dell’ambiente come valore costituziona-
le e la sua concreta giustiziabilita,

E si deve ricordare che un interessante studio ¢ stato appron-
tato al riguardo dal Bureau Européen de I'Environment, dal titolo
“Responsabilité environnementale en Europe. De la necessité
d'une directive européenne sur la responsabilité environnementa-
le”. In tale studio si propongono principi interessanti, come quel-
lo di tutelare beni comuni non di proprieta di singoli, e quello di
responsabilita oggettiva per danno derivante da attivita pericolosa
per I'ambiente.

Il quadro complessivo che si ¢ tentato di tracciare dimostra
che la disciplina comunitaria dell’ambiente dispone gia di taluni
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sicuri capisaldi, ma ha bisogno di essere completata sul piano
della sua concreta azionabilita, ¢ cioé sul piano della tutela del
diritto soggettivo.

Il problema potrebbe essere agevolmente risolto alla radice
solo se si riconoscesse che il diritto all’ambiente rientra fra i diritti
dell'vomo. E per questo sarebbe sufficiente un protocollo aggiun-
tivo alla Convenzione sui diritti dell’'uomo.

In assenza di un protocollo di tal fatta, si dovrebbe porre
mano ad una costruzione di tale diritto da parte dell'ordinamento
comunitario e la direttiva sul risarcimento dei danni ambientali, alla
quale si ¢ fatto sopra cenno, potrebbe essere I'occasione favorevole.

Ed a questo proposito si deve soggiungere che se ¢ vero che
il diritto all'ambiente ¢ un diritto complesso che implica il diritto
all'informazione, il diritto alla partecipazione ed il diritto all’azio-
ne, ¢ anche vero che, a livello di diritto comunitario, il diritto
all'informazione ¢ stato gii sancito con la direttiva 313 del 1990,
ed il diritto alla partecipazione ha visto una delle sue manifesta-
zioni con la direttiva 337 del 1985 sulla valutazione di impatto
ambientale. Alcuni materiali da costruzione, come suol dirsi, dun-
que, gia esistono.

D'altro canto il Trattato di Amsterdam sembra che spinga
proprio in questa direzione, avendo previsto che (art. 100, par. 3)
“la Commissione, nelle sue proposte di cui al paragrafo 1 in
materia di sanita, sicurezza, protezione dell'ambiente e protezione
dei consumatori, si basa su un livello di protezione elevato, tenuto
conto, in particolare, degli eventuali nuovi sviluppi fondati su
riscontri scientifici. Anche il Parlamento curopeo ed il Consiglio,
nell’ambito delle rispettive competenze, cercheranno di consegui-
re tale obiettivo”.

Si pué dunque concludere che esistono tutte le premesse
perché I'ambiente, che & certamente un valore costituzionale,
abbia una tutela non solo di diritto oggettivo, ma anche di diritto
SOggettivo,
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DANIELA PREDA
Universith degli Studi di Genova

I primi tentativi di fondare uno Stato federale europeo:
uno sguardo retrospettivo

Non mi sembra fuori luogo, nell’'ambito di un seminario in
cui & evidente la prevalenza di una proiezione verso il futuro,
lanciare uno sguardo retrospettivo alla storia di questi primi brevi
anni di vita della Comunita europea, nel tentativo di individuare un
percorso, una linea di tendenza che faccia emergere come il proble-
ma della Costituzione europea sia stato affrontato nel passato.

Parra forse strano a taluni affermare in questa prospettiva che
il processo di unificazione curopea ha avuto, sin dai suoi esordi,
un carattere politico. I primi passi mossi in direzione europea
hanno espresso chiare aspirazioni politiche a fianco delle pit note
rivendicazioni economiche, inserendo il processo d'integrazione fun-
zionalistica in un pit1 vasto contesto di riorganizzazione del continen-
te, cui giocoforza doveva sottendere un ripensamento critico in me-
rito al carattere assoluto ¢ permanente dell'organizzazione politica
fondata sullo Stato nazionale sovrano. E successo cosi che ad ogni
avanzamento sul piano tecnico sono corrisposti altrettanti tentativi di
porre sotto il controllo democratico le nuove organizzazioni euro-
pee: alla nascita del’OECE segui a breve distanza quella del
Consiglio d'Europa, le istituzioni della CECA furono espressa-
mente concepite da Jean Monnet come “les premiéres assises
concrétes de la Fédération européenne”™, la CED mise in moto il
grandioso progetto di creare una Comunita politica europea.

! JeAN MonNer, Mémoires, Fayard, Paris, 1976, p. 353.
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Il punto di partenza da cui questi tentativi hanno preso le
mosse ¢ la crisi storica dello Stato nazionale nella pienezza della
sua sovranita, nell'assolutezza della sua sovranita. Una crisi che,
pur connotandosi come fattore di lunga durata ¢ trovando le sue
premesse nella lenta e graduale trasformazione del contesto stori-
co operata a partire dalla fine del '700 da potenti fattori d'integra-
zione quali la crescente interdipendenza economica ¢ politica, ¢
emersa prepotentemente dopo il secondo conflitto mondiale con
il venir meno del sistema europeo degli Stati e I'affermarsi del
bipolarismo.

Non ¢ casuale che il periodo bellico ¢ I'immediato dopoguer-
ra abbiano fatto da sfondo a un fiorire simultanco, un po’ in tutta
Europa, di progetti di unificazione del Continente, che spesso si
tradussero in veri e propri testi costituzionali. L'ideale dell’unita
curopea, salvo sporadici casi abbandonato negli anni Trenta del
XX secolo, non tardo a riproporsi quando all'invasione nazista si
opposero gruppi sempre piu numerosi di uomini ¢ donne dei
paesi conquistati, che dettero vita alla Resistenza. Impegnati spes-
so fianco a fianco nella comune lotta contro gli oppressori nazi-
fascisti, molti di loro si ritrovarono infatti al di sopra delle fron-
tiere non solo per coordinare la loro azione militare per la vittoria,
ma anche per studiare i modi di costruire una federazione di Stati
curopei, al fine di garantire la stabilita della pace ¢ il progresso del
Continente.

Da questo momento il disegno di una Unione federale curo-
pea comincera a concretizzarsi in formule istituzionali sempre piu
precise. In ogni paese si assiste a un fiorire di scritti, azioni, epi-
sodi in cui la visione degli Stati uniti d’Europa ¢ elemento fonda-
mentale che arricchisce la Resistenza di una dimensione e di un
contenuto politico e storico profondi e durevoli. Ne sono testimo-
nianza, fra gli altri, i giornali clandestini olandesi Het Parool e Vrij
Nederland, il Manifesto di Ventotene redatto nel 1941 da Altiero
Spinelli ed Ernesto Rossi’, il periodico clandestino del MFE

7 ALTiero Seinprut e Ernesto Rossy, Il Manifesto di Ventotene, documento
redatto e diffuso dartiloscritto nel luglio 1941, pubblicato con prefazione di Eu-
genio Colomi in ALTERO SPINELLI ¢ ERNEsTO Rosst, Problern dells Federazione
enropea, 1944, npubblicato in seguito a cura del MFE, Bologna 1970 ¢ 1991.
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L'Unité europed’, i volantini del movimento di Resistenza tedesco
della Rosa bianca, il Piano di pace di Karl Goerdeler, i primi
documenti preparati e sottoscritti collegialmente dai vari gruppi
di Resistenza europei (in particolare alla riunione di Ginevra del
31 marzo 1944, alla quale parteciparono i rappresentanti di otto
paesi europei), il programma di tutti i movimenti di Resistenza
francesi, il Programma di Milano dei cattolici italiani (cui collabo-
rarono Piero Malvestiti, Stefano Jacini, Luigi Meda, Gioacchino
Malavasi, Edoardo Clerici, Giuseppe Brusasca)®.

Nel comune crogiuolo della Resistenza, a stretto contatto con
le devastazioni della guerra, le idee di pace, solidarieta, coopera-
zione erano destinate a prendere nuovo vigore. E, mentre in pas-
sato le idee europeistiche si erano arenate al livello dell'utopia,
con la seconda guerra mondiale esse rappresenteranno invece, piu
0 meno coscientemente, progetti di vincoli di natura diversa e pi
intima, capaci di mettere in atto una forza centripeta adeguata alle
incomparabilmente pil gravi spinte disgregatrici in atto nella so-
cieta europea del nostro secolo. Tra i progetti di Costituzione
curopea elaborati nel corso della Resistenza’, occorre ricordare il

' Cfr. Ristampa anastatica dei primi otto numeri clandestini de L'Unitd
Europea, Milano, 1983,

“ Cfr. MAriO Avsesring, ANDREA CHrm-Baterns e Giuseppe PETRILLI, Storia
del federalismo europeo, Torino, ERI, 1973; Hinwm BRuGMANS, L'idée européen-
ne 1920-1970, Bruges, De Tempel, 1970; SerGio PisToNe (a cura di), L'idea
dell'unificazione ecuropea dalla prima alla seconda guerra mondiale, Torino,
Fondazione Einaudi, 1975; Epouarp Bonnerous, L'Europe en face de som de-
stin, Paris, 1952; Piesre Geseet, La construction de I'Europe, Paris, 1983;
MicHEL DUuMOULIN ¢ YVES STELANDRE (a cura di), L'idée européenne dans l'en-
tre-deux guerres, Louvain-la-Neuve, 1982

* Si vedano al riguardo ANDREA Cim-Bateirl, L'Unione politica ewropea:
proposte, sviluppi istituzionali, elexioni dirette, Roma, 1978, con appendice in
tre volumi intitolata Progetti di Costituzione per una Untone curopea; SERGIO
Pistong, “I progetti di Costituzione per una Unione europea nel secondo do-
poguerra”, in Il Federalista, XXIV (1982), n. 1 (aprile), pp. 45-76; WALTER
LirGens, Documents on the History of European Integration, vol. 1, Continental
Plans for European Union 1939-1945, Berlin-New York, 1985; DANIELA PREDA,
L'élection directe du Parlement européen: les prémisses, in L'Union européenne
d laube d'un nouveau siécle. Liber amicorum Jacqueline Lastenouse-Bury, Ma-
drid, 1997, pp. 461-470,
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Rough Draft of a Proposed Constitution for a Federation of We-
stern Europe, pubblicato nel 1940 in appendice al saggio A Fede-
ration for Western Europe dell'inglese W. Ivor Jennings, nel quale
era prevista l'elezione diretta da parte dei cittadini europei di
entrambe le Camere dell'organo legislativo, e il progetto The
Constitution of the United States of Europe, elaborato da Ronald
W. G. Mackay, proposto nel saggio Peace Aims and the New
Order (Londra 1941) come clausola di un possibile trattato di
pace che avrebbe dovuto prevedere il riassetto dell’ordine euro-
peo. Altri significativi progetti federali erano previsti nell'opera di
Léon van Vassenhove, membro dell’Europa-Union Schweitz,
L’Europe helvétique. Etude sur les possibilités d'adapter a I'Europe
les institutiones de la confédération suisse (Neuchitel 1943); nel sag-
gio di H. D. Salinger, Die Wiedergeburt von Europa, diffuso, sotto lo
pseudonimo di Hades, in forma ciclostilata ¢ in lingua tedesca, nel
1944 ¢ poi pubblicato a Leyda, in lingua olandese, I'anno successivo;
nell'opera dell'americano Abraham Weinfeld, Toward a United Sta-
tes of Europe, pubblicata a New York nel 1942. Altri progetti di
Costituzione pubblicati in quel periodo hanno una natura marca-
tamente confederale: tra questi, il Draft Constitution of the United
States of Europe, elaborato nel corso della Pan-Europa Conferen-
ce tenuta alla New York University nell'aprile 1944, In Italia,
importanti il Progetto di Costituzione confederale europea e interna
di Tancredi (Duccio) Galimberti ¢ Antonino Repaci (ottobre
1942-settembre 1943)° ¢ lo Schema di Costituzione dell'Unione
federale europea di Mario Alberto Rollier, stampato clandestina-
mente nel '44 fra i Quaderni del Partito d'Azione’.

Si tratta per lo pi ancora di progetti velleitari, senza agganci
diretti con il processo politico. Quando, tuttavia, il contesto inter-

¢ Duccio Gaumsertt e ANTONING RepAct, Progetto di Costituzione federale
europea ¢ interna, Torino, 1946, riportato in ANTONING RepACI, Duccro Galim-
berti e la Resistenza italiama, Torino, 1971, pp. 433-492.

' Schema di Costituzione dell'Unione federale europea, in EDGARDO MON-
®OE (Mario Alberto Rollier), Stats Uniti d'Europa?, Quaderni dell’ltalia Libera,
s. |, 1944; ripubblicato col titolo Stati Units d'Exropa, Milano, 1950. Su Rollier
si veda Civzia Rogyont Vercern, Mario Alberto Rollier. Un valdese federalista,
Milano, 1991.
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nazionale muta, a partire dal "47 con la svolta cruciale costituita
dal Piano Marshall ¢ dall’atteggiamento americano favorevole al-
I'integrazione curopea, anche la prospettiva costituente assume 1
caratteri della concretezza per diventare un fattore importante
della lotta per il potere.

Rivelatasi immediatamente impercorribile la via rivoluzionaria
- che pure suscito per un brevissimo spazio di tempo grandi
illusioni in chi, come Spinelli, sperava che sulle ceneri della secon-
da guerra mondiale, la caduta dei regimi, lo sfascio delle burocra-
zie e delle amministrazioni nazionali si potesse costruire un mon-
do nuovo, non piti funestato dalle divisioni interstatuali® - la via
verso il cambiamento che viene percorsa dai governanti europei
passa attraverso il cosiddetto funzionalismo, cio¢ attraverso il tra-
sferimento progressivo di un numero crescente di funzioni dai
singoli Stati a un organismo internazionale. E in questo trasferi-
mento graduale di competenze e poteri che consiste il processo di
unificazione. Ci si pud chiedere se questa via fosse quella giusta.
Se lo chiede anche il saggio ¢ prudente Monnet quando, durante
una conversazione del 52 con Spinelli, dice: “E una rivoluzione
quella che vogliamo, e la dobbiamo fare con mezzi legali, con
uomini di Stato privi di energia, senza alcun appello sentimentale.
Mi chiedo talvolta se non sbagliamo, se non occorre la forza, se
non occorrono i martiri””,

L'idea della convocazione di una Costituente curopea passa
dal terreno dei pourparlers a quello dei progetti tra la fine degli
anni Quaranta ¢ l'inizio degli anni Cinquanta'. L'iniziativa ¢ in
un primo tempo di Richard Coudenhove Kalergi, il fondatore di
Paneuropa e dell’Unione parlamentare europea (UPE), che avan-
za 'idea di una Costituente curopea gia al congresso dell’'UPE a
Gstaad, nel settembre del 47, ¢ poi al successivo congresso di

* Cfr. ALmiero SPNELL, Gl Stati uniti d'Europa e le varie tendenze polits-
che, 1941, pubblicato in Dagli Stati sovrams agls Stati uniti d'Europa, Firenze,
1970, pp. 7-57.

Y ALTIERO SPINELLL, Diario europeo 1948-1969, a cura di EpMoNDO PAOLINI,
Bologna, 1989, p. 140.

" i veda a questo riguardo DANIELA PreDA, Sulla soglia dell Umione. La
vicenda della Comunita politica europea (1952-1954), Milano, 1994,
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Interlaken, nel settembre del ‘48", 1l Piano elaborato a Interlaken
prevedeva esplicitamente che “la convocazione di un'Assemblea
curopea” fosse “il punto di partenza necessario della costituzione di
una federazione europea” mentre la prima richiesta tra quelle
contenute nella risoluzione approvata al congresso riguardava “la
convocazione prima del 31 marzo 1949 di un'Assemblea europea™?
i cui membri fossero scelti dai parlamenti degli Stati partecipanti.
Ma era soprattutto Altiero Spinelli a farsi promotore dell'idea
costituente ¢ a diventarne il principale agitatore, proponendo una
serie di iniziative in questa prospettiva. Spinelli muoveva i primi
passi in senso ‘costituente’ lavorando sull’ipotesi dell’Assemblea
europea prevista dall’Aja”. Nutriva grandi speranze in quel pro-
getto, a patto che, con l'intervento dei federalisti, esso prevedesse
esplicitamente che all’Assemblea si affidasse il compito di studiare
gli istituti da creare per dar vita alla federazione europea. Nel
giugno del 48, ne parlava a Calamandrei, chiedendogli di prepa-
rare un rapporto che traducesse in termini giuridici e in precise
procedure questa indicazione'. In quei mesi, ricchi di fermenti
europeistici che stentavano a darsi forme precise, come era del
resto normale nella fase delicata di ricerca e innovazione che i
governi stavano vivendo, il rapporto di Calamandrei si presentava
come il primo plaidoyer federalista per la Costituente europea,

' Cfr. Marviv Possevt, L'Unione Parlamentare Europea, in | movimenti
per unitd europea 19451954, a cura di SErGio Pistone, Milano, Jaca Book,
1992, pp. 227-236.

“ Plan d'Interlaken, in Arch. Lodovico Benvenuti, Crema, “MFE", fasc.
3 (UPE).

" Sul Congresso dell'Aja, si veda ANToNio Varsost, I/ Congresso dell'Eu-
ropa dell'Asa (7-10 maggio 1948), in I moviments per Punitd europea 1945-1954
cit., pp. 311-341.

“ 11 rapporto di Calamandrei veniva presentato al successivo Congresso
dell'UEF. Cir. La convocazione dell'Assemblea costituente curopea, relazione
presentata al Il Congresso dell'UEF (Roma, 7-11 novembre 1948), in Il Ponte,
IV (1948), n. 11 (novembre), pp. 1084-1100 e anche in estratto Firenze 1948,
Sull’attivita europeistica di Piero Calamandrei si vedano Evexa Savino, Alle
origini del federalismo di Piero Calamandrei. ltinerario politico-ideologico di un
soctalista eretico (1918-1948), tesi di dottorato, Pavia, 1992; Cizvzia RoGyont
Vercewwl, L'obiettivo ewropeo nell' impegno costituente di Calamandres, in Piero
Calamandrei e la Costituzione, Quademi della FIAP, Milano, 1997, pp. 68-80.
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dando corpo in maniera organica ¢ secondo precise formulazioni
giuridiche alle tesi costituenti. Le opportunita per influire sul
processo politico non sembravano mancare. Spinelli pensava dap-
prima di trasformare in Costituente 'Assemblea consultiva del
Consiglio d’Europa appena creata e, a questo scopo, a nome del
Movimento federalista europeo (MFE), inviava il primo agosto
1949 ai membri della delegazione italiana dell’ Assemblea un “pro
memoria circa l'ordine del giorno dell’ Assemblea consultiva euro-
pea nella sua prima sessione”. Il documento, elaborato da Spinel-
li, non nascondeva la consapevolezza che lo Statuto del Consiglio
d’Europa mirava in effetti a una lega di Stati sovrani, ma esprime-
va la fiducia nella possibilita che 1'Assemblea, discutendo gli
obiettivi del Consiglio d’Europa, come previsto nell’ordine del
giorno, potesse riconoscere, nella mozione conclusiva, che lo sco-
po fondamentale doveva essere quello di fondare una federazione
degli Stati democratici europei. Risultava di per sé evidente la
necessita, a tal fine, di rendere I'Assemblea il piu possibile indi-
pendente dal Consiglio dei ministri. Il che, tenuto presente che
all'Assemblea era persino negato il diritto di stabilire il proprio
ordine del giorno, non appariva davvero di facile atruazione.

Le cose non seguirono esattamente il corso auspicato da Spi-
nelli. 11 6 settembre 1949, pero, al termine della sua prima sessio-
ne, I'Assemblea consultiva approvava un emendamento del labu-
rista britannico Ronald W. Mackay che, pur nella sua ambiguita,
inseriva I'autorita politica europea nel novero degli obiettivi cui
tendere. L'Assemblea, infatti, indicava come scopo del Consiglio
d'Europa quello di creare un’autorita politica europea dotata di
funzioni limitate, ma con poteri reali ¢ istituiva una Commissione
Affari generali, alla quale affidava il compito di elaborare ¢ sotto-
porre all'Assemblea stessa, entro il 30 aprile 1950, un patto euro-
peo che definisse i principi direttivi del Consiglio d’Europa sul
piano politico, economico, sociale e culturale. Poggiando su que-
sta iniziativa, 'UEF, su sollecitazione di Spinelli, approvava uno
schema di Patto di unione federale da sottoporre all’Assemblea
consultiva ¢ decideva di avviare una campagna federalista, che si
sarcbbe aperta il 2 aprile 1950 per chiudersi il successivo 4 no-
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vembre, a favore di un Patto di unione federale”. Precisandone
poi le modalita, I'Assemblea straordinaria dell’'UEF, tenuta a Pa-
rigi in ottobre, invitava i movimenti membri a promuovere nel
corso del 1950 una petizione popolare in favore del Patto di
unione federale (cui diedero la propria adesione, in Italia, eminen-
ti personalita, a cominciare dal presidente della Repubblica, Luigi
Einaudi, il presidente del Consiglio, Alcide De Gasperi ¢ il mini-
stro degli Esteri, Carlo Sforza).

La strada imboccata da Spinelli sembrava perd condurre a
un'impasse: una frazione cospicua dell'Assemblea consultiva si
opponeva infatti decisamente alla sua trasformazione in Costituente
e all'istituzione di legami tra gli Stati aderenti che mutassero il carat-
tere spiccatamente intergovernativo del Consiglio d’Europa.

Tutte queste azioni, assieme ad altre che mi limiterd sempli-
cemente a citare'® ~ il Conseil de Vigilance, il Conseil des Peuples
d’Europe, la creazione di una commissione incaricata di riunire
una conferenza, che si sarcbbe poi tenuta a Lugano nellaprile del
‘51", col compito di elaborare un progetto di Statuto dell’ Assem-
blea europea - costituiscono, direi, il terreno di coltura, una lunga
fase di preparazione prepolitica destinata a dare i suoi frutti nel
momento in cui il processo d’integrazione avviato su basi funzio-
nalistiche avrebbe implicato cessioni di sovranita.

Sollevato dai movimenti per 'uniti europea a partire dall'im-
mediato dopoguerra, il tema della Costituente era destinato a ri-
cevere un forte impulso dalla nascita della Comunita. La vera
svolta si verifico all'inizio degli anni Cinquanta: la CECA dappri-
ma, ma soprattutto la CED, il progetto di mettere in comune gli

" Umserro Morerrs, La Campagna per un Patto di Unione federale europea
(1949-1951), in I movimenti per U'uniti europea 1945-1954 cit., pp. 343-366.

* Cfr. ALriERO SPINELLL, Storia e prospettive del MFE, in Sei lezioni fede-
raliste, Roma 1954; SerGio PisTONE, La lotta del MFE dalla Resistenza alla
caduta della Comunitd europea di difesa nel 1954, in I movimenti per l'uniti
europea 19451954 civ., pp. 17-60; Trent'anni di vita del MFE, a cura di Lucio
LEvi e SerGio Pistone, Milano, Franco Angeli, 1973.

1l progetto di Statuto elaborato a Lugano fu pubblicato in appendice
all'opuscolo L'beure de la Fédération européenne, a cura dell'UEF, Parigi, di-
cembre 1951,
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eserciti, mettevano in luce contraddizioni non eludibili, il cosid-
detto ‘deficit democratico’ comunitario. I fatti sono abbastanza
noti: mi limiterd pertanto soltanto ad evocarli,

Tra l'autunno del '51 e I'inverno del "52, a mano a mano che
la CECA diventava una realta ¢ i negoziati per la CED" si avvia-
vano alla conclusione, una forte corrente d’opinione favorevole
alla creazione di una Comunita politica curopea si affermava. La
Conferenza per la CED, nel luglio del 51, dopo mesi di negoziati,
era giunta alla stesura di un Rapport intérimaire in cui venivano
evidenziati alcuni ‘nodi’ che solo i governi avrebbero potuto risol-
vere: bilancio comune, poteri del Commissariato, composizione
delle Forze europee di difesa. 11 rapporto era estremamente pru-
dente, per non dire ‘minimalista’, per quanto concerneva i poteri
affidati all’Assemblea della CED, che si riducevano sostanzial-
mente a quello di formulare osservazioni sul rapporto annuale del
Commissariato e censurare il Commissariato stesso'”.

Queste misure apparivano del tutto inadeguate rispetto all'obiet-
tivo di dare una ‘copertura’ democratica all’esercito europeo. Giunta
su un terreno cosi delicato come quello della difesa, I'integrazione
funzionalista poneva prepotentemente sul tappeto il problema
dell'unificazione politica, creando le premesse per il passaggio
senza soluzione di continuita all'approccio costituzionalista.

Era possibile - ci si chiedeva — limitarsi a un semplice trasfe-
rimento di decisioni a livello sovranazionale senza prevedere il
simultanco trasferimento a quel livello delle procedure di control-
lo democratico? Come, in special modo, costruire un esercito

15 Sulla vicenda della CED si vedano RayMoND ArON € Danier Lexnex (a
cura di), La querelle de la CED, Parigi, 1956; Epwagp Fusspon, The European
Defense Community: a History, Londra, 1980; ARMAND CLESSE, Le projet de
CED du Plan Pleven au “crime” du 30 aoiit: bistoire d'un malentendu européen,
Baden Baden, 1989; Aumeno Breccia, L'ltalia e la difesa dell Europa. Alle
origini del Piano Pleven, Roma, 1984; H.E. Vouxmasn e W. ScHWEGLER, Dre
Europdische Verteidigungsgemeinschaft. Stand und Probleme der Forschung,
Boppard am Rhein, 1985; DANIELA PREDA, Storia di una speranza. La battaglia
per la CED e la Federazione europea, Milano, 1990,

¥ Rapport intérimaire des délégations aux gouvernements participant 4 la
Conférence de Paris, 24 luglio 1951, in Archivio Ivan Matteo Lombardo, b.
“CED. Negoziati Conferenza”.
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comune che non fosse una semplice giustapposizione di eserciti
nazionali, in assenza di quello Stato federale al cui servizio esso
avrebbe dovuto porsi? Come demandarne la creazione a un’auto-
rita specializzata, dal momento che I'unificazione dell’esercito
coinvolgeva altri importanti settori della vita pubblica, quali la
politica estera ¢ il bilancio? E ancora: queste autorita specializzate
sarcbbero potute rimanere isolate, divise I'una dall’altra, prive di
qualsiasi legame, senza correre il rischio di creare confusione ¢
soprattutto di rivelarsi inefficaci? Poteva, in definitiva, la CED
precedere la fondazione costituzionale di uno Stato europeo?®.
Queste le domande che legittimamente si poneva Altiero Spinelli
in un memorandum inviato a De Gasperi nell’agosto 1951, imme-
diatamente dopo la stesura del Rapport intérimaire.

Mentre i governanti pensavano di costruire un esercito comu-
ne inquadrandolo in una struttura dai caratteri ambigui, anche se
sostanzialmente di tipo confederale, cercando in tal modo di sod-
disfare le esigenze di sicurezza che la storia dettava senza peraltro
ledere la sovranita degli Stati nazionali, si metteva in moto un
meccanismo che in un breve lasso di tempo, per iniziativa in
particolar modo di De Gasperi e della delegazione italiana, por-
tava all'inserimento nel progetto di trattato della CED dell’artico-
lo 38, che affidava all’Assemblea provvisoria della CED il compito
di studiare la costituzione di una Assemblea della Comunita eu-
ropea di difesa, eletta su base democratica ¢ i poteri di cui avreb-
be dovuto essere investita®'.

» Cfr. Auriero SpiNeLLs, Promemoria sul Rapporto provvisorio presentato
nel luglio 1951 dalla Conferenza per I' organizzazione di una Comunita europea
della difesa, riportato mlcgnlmcmc nel saggio di Mario Auserming “La fonda-
zione dello Stato cumpeo in Il Federalista, XIX (1977), n. 1, pp. 5-55. 1l
promemoria di Spinelli & stato ripubblicato in LuiGt V. MajoccHr e Francesco
Rossouwro, Il Parlamento europeo, Napoli, 1979, pp. 193-216. Sull'influenza
che i federalisti in questo frangente ebbero sul governo italiano si veda Dantera
Prina, “De Gaspen, Spinelli ¢ I'articolo 38 della CED”, in Il Politico, LIV
(1989), n. 4, pp. 575-595.

¥ L'art. 38 definiva inoltre i principi ai quali I'Assemblea avrebbe dovuto
ispirarsi nel corso dei suoi studi: “L' organizzazione di carattere definitivo che
si sostituira alla presente organizzazione provvisoria — stabiliva — dovra essere
concepita in modo da poter costituire uno degli elementi di una struttura
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Per salvaguardare la rapidita dell’operazione, nella primavera
del 52, le forze favorevoli all’Europa valutarono la possibilita di
anticipare la convocazione dell’Assemblea costituente™. In mag-
gio, Paul Henri Spaak, che si era precedentemente concertato con
Jean Monnet, proponeva che il compito di redigere il progetto di
Costituzione europea previsto dall’articolo 38 fosse affidato al-
I'Assemblea della CECA (opportunamente allargata in modo da
renderla coincidente con quella della CED), di cui era imminente
la convocazione dal momento che le ratifiche del Piano Schuman
stavano per essere ultimate. La proposta di anticipare la Costi-
tuente incontrava immediatamente autorevoli adesioni sino ad
essere ripresa nel giro di pochi giomni da un'iniziativa governativa
franco-italiana che, il 23 luglio 1952, veniva presentata al Consi-
glio dei ministri. In base ad essa, le funzioni previste dall'articolo
38 dell’Assemblea della CED venivano provvisoriamente trasferi-
te all'’Assemblea della CECA integrata fino ad avere lo stesso
numero di membri della prima. 11 9 settembre 1952, i sei ministri
degli Esteri della CECA, riuniti a Lussemburgo, discutevano il
progetto franco-italiano e decidevano d'investire I'Assemblea comu-
ne di un mandato costituente. Il 10, Adenauer chiedeva formalmente
all'Assemblea della CECA, nel giorno stesso del suo insediamento,
che assumesse 'incarico di elaborare un progetto di Statuto della
Comunita politica europea. Tre giomni piu tardi, I'Assemblea ac-
coglieva favorevolmente la richiesta dei governi ¢ si metteva al
lavoro, assumendo la denominazione di Assemblea ad boc.

Non si trattava, in verita, della convocazione di una vera ¢
propria Assemblea costituente, dal momento che questa ha nor-

federale o confederale ulteriore, fondata sul principio della separazione dei
poteri ¢ comportante, in particolare, un sistema rappresentativo bicamerale”.
Cfr. Progetto di Trattato della CED, 14 febbraio 1952, in Archivio Ivan Matteo
Lombardo, cassa *CED”, presso la Fondazione europea Luciano Bolis, Torino.

2 Spinelli, per esempio, proponeva che si stralciassero dal progetto di
Trattato della CED le disposizioni che riguardavano la Comunita politica ¢ che
gii delineavano le funzioni dell' Assemblea costituente ¢ i principi cui avrebbe
dovuto ispirarsi: la separazione dei poteri, un sistema rappresentativo bicame-
rale, il coordinamento degli organismi di collaborazione europei gia creati o da
crearsi ¢ |'attribuzione ai medesimi di specifiche funzioni.
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malmente il compito di redigere una Costituzione per uno Stato
gia esistente. In questo caso, invece, si trattava di creare, insieme
con la Costituzione, uno Stato nuovo, per di piti in un'area gii
organizzata in Stati e sulla base di un accordo tra gli stessi. Cio
avrebbe implicato due atti giuridici: un trattato in cui gli Stati
membri, affermando di rinunciare a parte della propria sovranita,
delegassero alcuni poteri allo Stato sovranazionale; una Costitu-
zione, che desse forma giuridica ai poteri e alle istituzioni del nuovo
Stato. Le difficolta non finivano qui. Non si poteva, infatti, redigere
un trattato senza che la struttura dello Stato fosse delineata, né, per
converso, si poteva redigere una Costituzione senza un preventivo
accordo tra gli Stati e una loro ratifica della stessa, a conclusione del
processo costituente. Queste difficolta di ordine giuridico-costituzio-
nale sono facilmente comprensibili: cio che & rivoluzionario rispetto
‘ordinamento vigente, infatti, esula per definizione dai confini del
diritto. Si comprende pertanto 'ambiguita delle formulazioni del
mandato ¢, ancor pit, quelle dell'articolo 38 della CED, un’am-
biguita che non dipendeva dai limiti di chi le aveva formulate, ma
dalla natura stessa del problema. Al di la, comunque, di qualsiasi
valutazione al riguardo, resta il fatto che, per la prima volta, la
redazione di un progetto di Costituzione veniva decisa dai governi
¢ affidata a un organismo parlamentare. Al di la di ogni conside-
razione in termini di legittimita democratica, I'assemblea allargata
della CECA avrebbe avuto il vantaggio, rispetto a una conferenza
diplomatica, di non essere paralizzata dal principio dell'unanimi-
ta, un principio che costringe anche i pit audaci ad allinearsi alle
posizioni di ‘retroguardia’. All'interno dell’Assemblea sarebbe
quindi stato possibile raggiungere compromessi pii avanzati.

La decisione presa dai Sei a Lussemburgo era dunque impor-
tante. Mentre ancora il Foreign Office esprimeva la speranza che
Pattivita della Comunita non riducesse il ruolo del Consiglio
d’Europa, i Sei si impegnavano a procedere senza indugio sulla
strada dell’unificazione politica.

Sei mesi piu tardi, era pronto il progetto di Statuto della
Comunita europea®, alla quale erano demandate non solo le com-

# L'aggettivo “politica” era caduto durante I'ultima riunione dell’Assem-
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petenze della CECA ¢ della CED, ma anche il potere di levare
imposte direttamente sui cittadini ¢ quello di realizzare progres-
sivamente un mercato comune, cio¢ la libera circolazione di beni,
servizi, persone e capitali.

11 9 marzo 1953, la Costituzione europea, con tutti i limiti che
Spinelli non manchera di sottolineare, veniva presentata ai sei
ministri degli Esteri della piccola Europa con una solenne cerimo-
nia a Strasburgo.

Credo che su questa vicenda vada fatta una riflessione, L'idea
centrale attorno a cui ruotano i tentativi costituenti, e che si deve
tener presente se si vogliono capire non tanto le finalita - che
sono chiare — quanto le strategie di lotta per la Costituzione eu-
ropea ¢ il processo stesso di unificazione cosi come si € attuato e
si sta attuando, mi pare che sia quella indicata da Altiero Spinelli
in uno dei suoi primi scritti federalisti**; la lotta federalista non ha
come obiettivo la conquista di un potere gia esistente, ma la cre-
azione di un potere nuovo, che pud nascere solo attraverso il
trasferimento pacifico di parti sostanziali delle sovranita nazionali
a un’autorita supernazionale.

Se ne originano, a mio parere, due conseguenze. Da una par-
te, la difficolta — spesso sottolineata — di una lotta che si scontra
contro resistenze agguerrite da parte dei detentori del potere
nazionale (politici, burocrati, gruppi economici e finanziari); dal-
I'altra - ed & questo un punto su cui mi sembra non si sia riflet-
tuto abbastanza ~ il modo stesso in cui I'unita dell’Europa si sta
attuando. Non & certo casuale il fatto che il pit importante ten-
tativo di costruire uno Stato federale europeo attraverso il metodo
costituente si sia verificato proprio in conseguenza di un trasferi-
mento di sovranita, progettato ¢ mai realizzato. Una serie di cir-
costanze concomitanti condussero a realizzare una felice conver-

blea ad hoc, dal 7 al 10 marzo 1953, a Strasburgo, dal momento che si era voluto
sottolincare I'unicita della Comunita, di un organismo, cioé, che non andava ad
affiancarsi alle organizzazioni sovranazionali esistenti, ma le incorporava.

# S tratta dell'ultimo capitolo del saggio Gl Stats umts d'Europa e le varie
tendenze politiche, scritto nella seconda meta del '41 a Ventotene, riprodotto in
PistoNg, Una strategia per gli Stati uniti d'Europa, op. ct.
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genza tra approccio funzionalistico e approccio costituzionalistico
dalla quale sorti il primo tentativo di creare uno Stato curopeo.
Questo rientrava esattamente nel disegno di Jean Monnet, che
non ¢ un disegno funzionalistico, tutt’altro. Si & molto insistito,
sin quasi a banalizzarla, sulla dicotomia esistente tra costituziona-
lismo ¢ funzionalismo e si ¢ spesso ricondotta emblematicamente,
ma erroneamente, questa dicotomia alle due figure che maggior-
mente hanno contribuito a “pensare” I'Europa: Spinelli ¢ Mon-
net. Sono note le gravi critiche al funzionalismo che Spinelli lan-
cio — la prima nel 1948” — opponendosi alla convinzione che si
potessero unificare efficacemente e durevolmente, in modo gra-
duale ¢ separatamente gli uni dagli altri, i vari settori (economico,
militare, politica estera, etc.) della vita statale, rinviando alla fine
del processo la creazione di un potere politico sovranazionale. La
prima critica di Spinelli, la piu circostanziata, ¢ tuttavia rivolta
all’OECE, all'impostazione britannica, a un approccio cioé che
non mirava di fatto all'unificazione. Ben diversa era la strategia di
Monnet. Realista, uso al potere e alle sue regole, convinto che il
cambiamento si potesse verificare solo in seguito alla “necessita”
~ “Les hommes n'acceptent le changement que dans la nécessité;
ils ne voient la nécessité que dans la crise™®, dice Monnet, evo-
cando quello che Spinelli chiama il momento di “crisi acuta” -,
ma fermo nella volonta di produrre il cambiamento creandone le
condizioni, Monnet prediligeva 'azione su un punto circoscritto ma
decisivo la cui trasformazione fosse in grado di modificare i dati
dell'intero problema. 1l suo non era funzionalismo, era piuttosto,
seppur in embrione, la teoria del gradualismo costituzionale.
Quali sono questi punti decisivi, capaci di modificare i dati
del problema? L'energia, pensava Monnet (carbone-acciaio nel

¥ Per una critica all'approccio funzionalistico cfr. il discorso di Spinelli al
I Congresso del MFE (Firenze, 23-25 aprile 1949), pubblicato in I/ pensiero
dei federalisti stalians al Il Congresso nazionale del MFE, Roma, 1949; indi in
AvtiEro Seinerus, Dagle Stats sovrani agli Stats uniti d'Europa, Firenze, 1950 e
in Trent'anni di vita del MFE, cit., pp. 111126,

* MONNET, Mémoures, cit., p. 15. Sui rapporti tra Monnet e Spinelli si veda
Maria Grazzia Mevcrnonsy, Altiero Spinelli ¢ Jean Monnet, Lausanne, Fonda-
tion Jean Monnet pour I'Europe, 1993.
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contesto del secondo dopoguerra europeo, di fronte alla necessita
di risolvere 'annosa questione franco-tedesca, poi energia atomi-
ca, alla fine degli anni Cinquanta), la difesa, la moneta.

Mi piacerebbe concludere con una nota di ottimismo. La
difesa ha portato 'Europa alla soglia della sua unificazione poli-
tica. 11 cambiamento del contesto internazionale — la morte di
Stalin, I'awio della distensione — hanno fatto poi mancare quel
carattere di necessitd su cui sino a quel momento I'unificazione
europea si era radicata e fallire il progetto di Comunita politica.
Oggi ci troviamo in una fase del processo di unificazione curopea
che presenta forti analogie con quella dei primi anni Cinquanta.
La perdita della sovranita sulla moneta - 'altro grande pilastro
della sovranita statale — pud forse preludere e comunque pone i
presupposti per un'azione in senso costituente € per una nuova
convergenza tra approccio funzionalistico e costituzionalistico.
(' da sperare che i risultati questa volta siano pil positivi.
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