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Come rispondere alla crisi
dell’Unione europea

La crisi in cui é irretita I’ Unione europea non dipende, come si ri-
pete troppo spesso, dalla bocciatura del Trattato costituzionale da
parte degli elettori francesi e olandesi, bensi dalla mancanza di pro-
getti capaci di orientare il processo di unificazione verso il traguardo
federale auspicato dai padri fondatori. Non sono mancati, anche in
passato, momenti di involuzione e di crisi. Basti pensare ai tormentati
anni Settanta quando il crollo del sistema monetario internazionale e
la fluttuazione generalizzata dei cambi avevano bruscamente interrotto
il processo di integrazione economica e avevano condotto sull’ orlo del
baratro i paesi pin deboli. Ma allora la classe politica, incalzata anche
dai federalisti, aveva saputo riprendere il cammino dell unificazione
proponendo nuovi traguardi (il Sistema monetario europeo, I elezione
a suffragio universale del Parlamento di Strasburgo, la moneta unica).
Oggi ¢é sul campo il Trattatto costituzionale che pero, quand’ anche ve-
nisse approvato, non muterebbe di una sola virgola il quadro di potere
europeo. Esso puo essere considerato come il tentativo di adeguare le
regole della cooperazione al quadro sempre piu eterogeneo dell’U-
nione allargata, ma non prevede in alcun modo il superamento delle
sovranita nazionali. Di fronte alle sfide di un assetto mondiale sempre
piu precario, I’ obiettivo costituzionale ha sfiorato la mente dei governi
e della classe politica, ma non basta usare la parola «costituzione»
perché un insieme di principi e di regole diventi tale e costituisca
percio il fondamento di uno Stato. Solo I’ obiettivo dello Stato federale
europeo puo oggi rilanciare il processo di unificazione.

La riluttanza della classe politica — dei governi, dei partiti, dei
parlamenti — a compiere I’ ultimo tratto di strada per fare dell’ Europa
un vero soggetto politico non deve sorprendere: gli Stati e i loro appa-
rati lavorano quotidianamente per la conservazione delle istituzioni
esistenti. Eppure ci si aspetterebbe un soprassalto di responsabilita di
fronte a una situazione mondiale cosi problematica da far temere che
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il pianeta stia correndo verso il baratro. Le guerre in Medio Oriente,
la proliferazione nucleare, il problema energetico, I'approfondirsi
delle disuguaglianze, il terrorismo internazionale e tutti gli altri pro-
blemi irrisolti che si sono venuti accumulando nel corso del tempo, co-
stituiscono i segnali di un crescente disordine che nessun paese — nep-
pure gli Stati Uniti — é in grado, da solo, di arginare.

Se la creazione di uno Stato nuovo é I'impresa politica piu difficile,
¢ naturale che si manifesti una grande incertezza sulla strategia piu ef-
ficace per portaria a termine. Anche nella costruzione dell’ Europa si
sono manifestate, e si manifestano tuttora, opinioni diverse sulle vie da
percorrere. Il contributo che una rivista militante puo offrire in questa
difficile situazione, é la promozione di un ampio dibattito, aperto a
tutte le voci, anche a quelle che non coincidono con il suo orienta-
mento. Da questa esigenza é nata I’ idea di un convegno internazionale,
con la partecipazione di studiosi italiani, francesi e tedeschi, dedicato
al tema «Building a European Federal State in an Enlarged European
Union».

Promuovendo, insieme all’ Universita di Pavia e alla Fondazione
Mario e Valeria Albertini, questo incontro, tenutosi il 20 febbraio 2006,
11 Federalista si é proposto innanzitutto di sgomberare il campo dalla
filosofia dei «piccoli passi» che non conduce pin da nessuna parte, e di
affrontare il problema dell’ unita politica dell’ Europa adottando un ap-
proccio realistico, che non consiste nell’accontentarsi di cio che gli
Stati sono disposti a concedere, bensi nel formulare proposte concrete
circa gli obiettivi e i mezzi per conseguirli.

Le relazioni che pubblichiamo in questo numero della rivista af-
frontano molti problemi che hanno alimentato il dibattito europeo degli
ultimi anni. A noi preme sottolineare alcuni aspetti cruciali che sono
stati discussi sia nelle relazioni sia nel dibattito che ne é seguito. In
particolare vogliamo attirare I’ attenzione su cinque punti: a) la tra-
sformazione dell’ Unione europea, tuttora improntata alla logica co-
munitaria, in uno Stato federale é la premessa necessaria per consen-
tire all’ Europa di agire efficacemente sia al suo interno, sia in campo
internazionale; b) il Trattato costituzionale elaborato dalla Conven-
zione si limita ad introdurre alcune modifiche nei meccanismi decisio-
nali dell’ Unione senza incidere in alcun modo sulle competenze essen-
ziali che verranno ancora esercitate con il metodo intergovernativo;
¢) dopo I'ingresso nell’ Unione di dieci nuovi paesi, e ancor piu dopo
Uulteriore allargamento che é alle porte, non é pensabile riformare
I’Unione trasformandola in una federazione a causa della visione

157

spesso antitetica dei suoi membri; d) la sola via realisticamente per-
corribile é quella della creazione di un nucleo federale aperto, formato
dai paesi disposti a cedere una parte della loro sovranita alle istitu-
zioni europee.

1l problema cruciale é come giungere alla formazione di questo nu-
cleo. Le proposte sul tappeto sono numerose. Quella piu suggestiva
suggerisce di rimettere mano al testo bocciato dagli elettori francesi e
olandesi, di espungerne le parti pin controverse, e di sottoporlo di
nuovo alla ratifica dei 25 paesi con I'intesa che entrerebbe comunque
in vigore nei paesi che I’ avessero ratificato. Come ha sottolineato uno
dei relatori, questa proposta non rappresenta un’opzione per il perse-
guimento di una reale unificazione politica in quanto non modifica la
natura intergovernativa dell’ Unione. Per questa stessa ragione, i paesi
che avessero ratificato non possono costituire il nucleo federale di cui
si avverte la necessita.

Questo puo nascere solo da un patto stretto fra i paesi disposti a ri-
nunciare subito, e non in un futuro indefinito, ad una parte della loro
sovranita. Ma dal momento che, come ha scritto Spinelli, «I’Europa
non cade dal cielo», occorre che qualcuno assuma I iniziativa. Questa
rivista ha pin volte messo in luce come la responsabilita tocca in primo
luogo ai paesi fondatori che con la loro tragica storia hanno prima
messo a ferro e fuoco I’Europa, e poi hanno saputo trovare la volonta
di avviare un nuovo ciclo di amicizia e di cooperazione che puo essere
definitivamente consolidato solo con la fondazione di uno Stato. Il ri-
chiamo alla responsabilita dei sei paesi fondatori — e in particolare di
Francia e Germania — non deve essere inteso come la richiesta della
creazione di un nucleo chiuso, bensi come una sollecitazione ad assu-
mere U'iniziativa perché si realizzi la Federazione europea aperta a
tutti gli Stati che vogliono aderirvi.

In politica non c’é cosa peggiore che indicare un obiettivo senza
precisare, nel contempo, i mezzi per raggiungerlo e gli uomini o le isti-
tuzioni che devono farsene carico. Se la marcia dell’ Europa é stata
cosi lenta e tortuosa, e se oggi I'intero processo di unificazione rischia
di incamminarsi in un vicolo cieco, dipende anche dal fatto che quasi
nessuno indica con chiarezza il fine (lo Stato europeo) e i mezzi per
raggiungerlo.

Il Federalista
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Il progetto di Europa politica
dopo il referendum francese del 2005

CHRISTOPHE CHABROT

11 referendum francese del 29 maggio 2005, che ha respinto la rati-
fica del Trattato che adotta una Costituzione per 1’Europa con circa il
55% dei voti espressi, non pud essere separato da una riflessione sul fu-
turo modello europeo, a fortiori nel quadro del progetto federale di
un’Europa a una o a piu velocita. I problemi posti durante la campagna
referendaria, i diversi argomenti portati avanti dall’'una e dall’altra
parte, I’intensa partecipazione dei francesi al dibattito gettano una luce
speciale sui nostri lavori di oggi, che mi sembra importante sottoli-
neare. Se & possibile essere delusi, come me, dal risultato negativo, bi-
sogna infatti riconoscere che tutta la campagna sul Trattato ha messo in
luce i punti forti ma anche gli aspetti assai fragili di questo progetto di
costruzione europea.

1 risultato di questo referendum & paradossale. Quando faccio un
sondaggio tra i miei studenti all’inizio dell’anno o quando discuto con
amici che hanno votato no, molti mi spiegano di aver rifiutato questo
testo ... perché era insufficiente. La maggior parte degli oppositori di
questo Trattato in Francia, soprattutto a sinistra, lo sono stati essenzial-
mente per due ragioni: non procedeva abbastanza nell’integrazione eu-
ropea e per di pitl lo faceva male. Per questo mi sembra importante di-
stinguere il referendum francese, in ultima analisi portatore di spe-
ranza, dal referendum negativo dell’Olanda, che invece ¢ 1’indubbia
espressione di un rifiuto molto pit netto dell’integrazione europea
stessa.

Qual & dunque il paradosso di questo referendum francese che pud
servire al nostro seminario odierno? L’anno scorso il dibattito si & fo-
calizzato sul rifiuto della Parte III, relativa alle politiche dell’Unione,
mentre le Parti I e II, che costituivano gli apporti essenziali del Trattato,
raccoglievano la quasi unanimita a loro favore, fatta eccezione per
qualche litigio tra specialisti, in fin dei conti poco recepito dall’opi-
nione pubblica. Ricordiamo che la Dichiarazione di Laeken non aveva
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dato mandato alla Convenzione di modificare la Parte III e che questa
Parte era gia stata adottata dal referendum di ratifica del Trattato di
Maastricht nel 1992. Ironia della sorte: questa Parte III era stata sim-
bolicamente aggiunta al Trattato redatto dalla Convenzione di Giscard
su richiesta dei rappresentanti francesi, che volevano che il testo finale
dell’Unione fosse completo e coerente, e non diviso in due, con le Isti-
tuzioni da un parte e le Politiche dall’altra.

Dunque i francesi hanno votato contro un testo di cui approvavano
in generale il contenuto reale (le Parti I e II) ed hanno ottenuto I’op-
posto di quanto auspicavano: la conservazione della Parte III attual-
mente gia in vigore, senza alcuno dei mezzi politici o giuridici chiamati
ad inquadrare la prassi e forniti dal Trattato sottoposto all’approva-
zione. Come ¢& possibile votare «no» ad un Trattato che si approva e di
conseguenza consacrare con il proprio voto quanto si rifiuta? E il
grande paradosso di questo voto francese che bisognera risolvere prima
di qualsiasi prosecuzione dell’integrazione europea, se non si vuol co-
struire un’Europa contro i popoli, il che non & certamente il caso — al-
meno lo spero.

Per far si che questo voto non sia oggetto di facili critiche, bisogna
anzitutto precisare che la campagna referendaria ¢ stata esemplare.
Certo, alcuni comportamenti politici non hanno fatto onore al dibattito,
argomenti falsi o demagogici sono circolati in entrambi i campi, per
esempio su Internet, senza possibilita di apportare correzioni o smen-
tite, ecc. Ma cid appartiene agli eccessi classici della democrazia e
delle campagne elettorali. A dire il vero, a questo proposito si € avuta
in generale una grande liberta di parola e chiunque ha potuto veramente
in concreto farsi la propria idea. Cosi, per molti mesi, sono stati orga-
nizzati ovunque in Francia innumerevoli dibattiti pubblici, nelle scuole,
nelle universita, nei centri di incontro, nei municipi, nei caffé, alla te-
levisione, in seno ai partiti politici, ecc. I libri pill venduti sono stati
quelli che presentavano il Trattato, o davano conto degli argomenti a
favore o contrari. I giornali pubblicavano tutti i giorni articoli e lettere
dei lettori su questo tema. Ho raramente visto una campagna altrettanto
attiva e documentata (senza dubbio ancor piu di quella per Maastricht
nel 1992). In breve, il voto dei francesi & stato un voto convinto e ba-
sato su una discreta informazione. Non pud quindi essere semplice-
mente cancellato o criticato. Non credo d’altra parte che un dibattito di
tale qualita abbia avuto luogo in alcun altro Stato europeo.

Direi che nei fatti il maggior problema di questa campagna non era
legato alle condizioni del dibattito. Il vero problema ¢ stato quello del
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quadro entro il quale siamo stati costretti a dibattere. Pill precisamente,
lo scoglio principale sul quale ¢ naufragata la barca del referendum e
dell’abbozzo di integrazione politica che esso proponeva ¢ stato quello
del vocabolario.

Il francese & stato per lungo tempo la lingua dei diplomatici e ai
francesi & sempre piaciuto giocare con essa. Ma nel quadro di questa
campagna essi hanno in qualche modo rifiutato le parole utilizzate che
si chiedeva loro di approvare. La Convenzione Giscard proponeva agli
europei un Trattato che istituisce una Costituzione per I’ Europa. Qua-
lunque giurista freme davanti a questo modo di esprimersi, che mette
sullo stesso piano trattato e costituzione e che fa passare 1’'uno per
I’altra, nel pieno disprezzo della piramide delle norme di Kelsen.
D’altra parte, molto rapidamente tutti hanno parlato di «Trattato costi-
tuzionale», che, dal punto di vista giuridico, ¢ un’espressione ancor pilt
infelice. Bene, i francesi hanno semplicemente rifiutato il fatto che i
convenzionali e gli Stati membri che avevano sottoscritto il Trattato
giocassero cosi con le parole e le utilizzassero senza logica. Piu preci-
samente, i francesi li hanno presi nella loro stessa trappola.

Molti francesi hanno creduto, o voluto credere, di votare per una
costituzione. Hanno quindi avuto nei confronti di questo Trattato le
stesse pretese che avrebbero avuto nei confronti della legge fondamen-
tale. Delusi, hanno votato no. Al contrario, coloro che analizzavano il
Trattato come un vero Trattato non potevano accettare che fosse chia-
mato costituzione e che creasse un quadro politico degno, o quasi, di
uno Stato. Hanno votato no. Quanto agli europeisti convinti, che vole-
vano una maggiore integrazione ed erano pronti ad accettare la confu-
sione tra trattato e costituzione, essi vedevano che non veniva proposto
loro altro che un testo di compromesso che non giungeva a scegliere tra
I’una o I’altra via, che non andava abbastanza lontano, e si sono rifiu-
tati di perpetuare questa situazione di incertezza. Anche loro hanno vo-
tato no.

La prima lezione da trarre da questo referendum riguarda quindi i
giuristi e i politici europei: non bisogna giocare con le parole e dunque
con le speranze della gente, perché c’¢ il rischio di essere presi sul
serio. E quello che hanno fatto i francesi.

Cio detto, questa questione di linguaggio non ¢ una semplice que-
stione semantica o di strategia politica. I convenzionali volevano intro-
durre I’idea di una «costituzione» europea, cosa che di per sé non ¢ cri-
ticabile. Ma non hanno osato trarne le conseguenze. Ora, quando si
parla di costituzione o di trattato, le conseguenze dal punto di vista giu-
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ridico non sono le stesse. La prima delle sconfitte, in questo refe-
rendum, & quindi senza dubbio imputabile agli europei stessi, che non
hanno saputo scegliere con chiarezza cio che volevano. I francesi non
hanno voluto dare il loro sostegno a un progetto che non rivelava chia-
ramente le proprie ambizioni.

Il problema fondamentale da risolvere, messo in evidenza dal «no»
del referendum francese, & anzitutto quello di sapere esattamente qual
¢ oggi 1’obiettivo reale dell’integrazione europea e qual ¢ la tappa che
ci viene chiesto di superare. Tale questione si complica a causa dell’al-
largamento a 25, che integra nell’Unione Stati sempre piu diversi dal
punto di vista economico, politico e giuridico e i cui obiettivi sono ta-
lora addirittura contraddittori. Cosi, di fatto, le questioni che si pon-
gono sono due: I’integrazione europea deve basarsi sull’adozione di un
trattato oppure di una costituzione e, in ogni caso, questo testo deve
unire tutti gli Stati o solo quelli che vogliano andare piu avanti nell’in-
tegrazione politica? Dato che i lavori di questo convegno riguardano la
prospettiva di un’integrazione europea a diverse velocita, € sotto questo
angolo visuale che cercherd di analizzare la situazione, lasciando da
parte il dibattito, peraltro fondamentale, sulla necessita stessa di una
tale integrazione differenziata.

La prosecuzione dell’integrazione politica dell’Europa puo in primo
luogo realizzarsi nel quadro dell’Europa tradizionale, a partire dai Trat-
tati come sono attualmente o modificati, organizzando le modalita di
differenziazione tra gli Stati membri. Questa soluzione ¢ la pill pragma-
tica, ma comporta dei rischi che si tratta di identificare (I). Accanto a
questa ipotesi, e soprattutto con 1’ambizione di realizzare un’Europa fe-
derale, si colloca I’altra soluzione, quella di fondare 1’Europa su di una
vera costituzione. Ma la realizzazione di questa federazione impone di
risolvere due problemi sottostanti, relativi alle sue dimensioni e alla pro-
cedura da adottare (IT). La scelta a favore dell’una o dell’altra soluzione
¢ anzitutto politica e senza dubbio dipendente da un contesto storico e
geopolitico in evoluzione. Ma se ci si attiene all’ipotesi della costru-
zione di un’Europa federale in seno all’Unione europea, se quindi I’Eu-
ropa a molte velocita porta a mettere in parallelo I’integrazione politica
di alcuni e I’integrazione economica di tutti, si porranno gravi problemi
giuridici relativi alla coesistenza dei due sistemi, che si trattera di pre-
sentare brevemente nelle conclusioni. In effetti, dato che questi pro-
blemi al momento attuale sono troppo virtuali e troppo legati a soluzioni
politiche che saranno concretamente adottate in futuro, ¢ difficile stabi-
lirne a priori le precise implicazioni giuridiche.
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I. La differenziazione politica in seno ad un’Unione tradizionale.

Questo scenario & quello di una UE basata su di un trattato e non su
di una costituzione. Esso permette di rispondere a due esigenze. Per-
mette anzitutto una minore integrazione rispetto all’Europa federale e
tutela quindi la sovranitd nazionale. In questo quadro, in effetti, 'UE
non ha che competenze di attribuzione limitate e, anche se il diritto eu-
ropeo pud sempre prevalere sui diritti nazionali, gli Stati membri non
perdono totalmente la loro sovranita, sia in settori interni strategici sia
a livello internazionale (per esempio la conservazione del seggio al-
I’ONU). Inoltre, tale integrazione permette, in particolare attraverso il
sistema dei protocolli, lo sviluppo di un’Europa a molte velocita con un
trattamento diverso tra i vari Stati a seconda delle politiche in que-
stione, per aggregazione di Stati che vogliono andare pill avanti o per
dissociazione di quelli che non vogliono seguire forme di integrazione
piu spinta.

Questa Europa tradizionale risponde quindi in gran parte ad una
delle problematiche sollevate dal nostro seminario. Permette un’inte-
grazione differenziata e pud anche dar vita a cooperazioni di natura po-
litica. Ma non & in grado di portare ad un’Europa di per sé stessa poli-
tica. In effetti, la differenziazione che essa comporta ha come conse-
guenza una instabilitd all’interno dell’UE (a) o all’esterno di questa
struttura (b) ed impedisce la creazione di un’organizzazione politica
coerente. L’Europa a molte velocita di cui stiamo parlando non ¢ altro
che quella attualmente in vigore e che era parimenti prevista dal Trat-
tato del 2004. Ma se dovesse essere consacrata dopo i no nei refe-
rendum francese e olandese, in assenza di un «piano B» bisognerebbe
senza dubbio prevedere certi correttivi per prevenire un rischio cre-
scente di disgregazione.

a) La costituzione di un nucleo duro attraverso il diritto europeo.

In ciascuno dei tre attuali pilastri dell’UE & prevista la creazione di
«nuclei duri» che corrispondono sia alla dissociazione sia all’aggrega-
zione di Stati a seconda delle materie considerate e che possono essere
assimilati alla costruzione di un’Europa a molte velocita.

Cosi, nel quadro del primo pilastro, bisogna anzitutto citare la Zona
euro. Nell’Unione a 25, questa zona raggruppa solo 12 Stati membri,
lasciando da parte i 10 Stati che hanno aderito all’UE nel 2004 e cosi
pure il Regno Unito e la Danimarca che hanno rifiutato la loro parteci-
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pazione e la Svezia, che non rispetta ancora i criteri di convergenza. Bi-
sogna parimenti citare lo Spazio di Schengen, comunitarizzato dal Trat-
tato di Amsterdam. Fanno parte di questo Spazio solo 13 Stati dei 25
dell’Unione (sono quindi esclusi i 10 ultimi entrati, ma anche I’Irlanda
ed il Regno Unito), ai quali perd si aggiungono la Norvegia e 1’Islanda
che non fanno parte dell’UE e dal 2006 la Svizzera che vi ha aderito in
seguito al referendum tenutosi nel giugno 2005. Un caso simile si ri-
trova negli accordi di Dublino sul diritto d’asilo.

Nel quadro del secondo pilastro della politica estera e di sicurezza
comune, bisogna prendere in considerazione essenzialmente le poli-
tiche di cooperazione rafforzata previste dall’articolo 27a e seguenti del
Trattato sull’Unione europea modificato dal Trattato di Nizza. In
questo quadro, il Consiglio autorizza la realizzazione di tali coopera-
zioni a certe condizioni ed il nucleo duro cosi costituito potra non es-
sere lo stesso da una cooperazione all’altra. Lo stesso vale per il terzo
pilastro (articolo 40 e seguenti del Trattato sull’'Unione europea), per
cooperazioni scelte se del caso dalla Commissione ed accettate dal
Consiglio, nel quadro della cooperazione giudiziaria e di polizia in ma-
teria penale. L’articolo 11 del Trattato istitutivo della Comunita eu-
ropea prevede parimenti queste cooperazioni nel quadro del primo pi-
lastro, introducendo peraltro, in alcuni casi, un diritto di veto a favore
del Parlamento europeo.

Pill in generale, queste cooperazioni rafforzate sono previste per
I’insieme delle politiche dell’Unione nel titolo VII del Trattato sull’U-
nione europea (articolo 43 e seguenti) e sono state riprese nel Trattato
del 2004 (articoli I-44 e III-416). In questi casi & il diritto europeo
stesso che qui inquadra la comparsa di uno o pilt nuclei duri nei settori
di competenza dell’Unione.

Ma quali sono la natura o il valore di queste cooperazioni raffor-
zate? Occorre anzitutto osservare che in generale esse non sembrano
utili nel quadro del primo pilastro, dove I’integrazione comunitaria &
sufficientemente sviluppata o risponde a criteri essenzialmente ogget-
tivi (per esempio criteri di convergenza) per dissuadere dall’andare an-
cora pit lontano nell’integrazione. Nel quadro del secondo pilastro, bi-
sogna osservare poi che sono vietate le cooperazioni rafforzate nel
campo della difesa o in campi che abbiano implicazioni militari (art.
27b del Trattato sull’Unione europea). Orbene, sono proprio questi
campi dotati di una connotazione politica particolarmente marcata
quelli che potrebbero pit facilmente portare ad un nucleo duro stabile.
D’altra parte, il potere di selezione delle cooperazioni attribuito alla
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Commissione, e se del caso al Parlamento (nel quadro del primo pila-
stro e, in certa misura, del terzo), sembra esercitarsi a detrimento della
volonta degli Stati, cosa che puo dissuadere dal loro uso. Pil in gene-
rale, I’obbligo di un numero minimo di Stati per realizzare tali coope-
razioni (8 nel Trattato sull’Unione europea, un terzo dei membri nel
Trattato del 2004), I’incoraggiamento a far partecipare il massimo nu-
mero possibile di Stati (art. 43b del Trattato sull’Unione europea), 1’e-
sigenza che la cooperazione rafforzata non rechi pregiudizio al mercato
interno e alla coesione sociale (art. 43e), uniti agli interventi per assi-
curare la coerenza con le politiche dell’Unione e della Comunita ga-
rantiti dalla Commissione e dal Consiglio (art. 45) o alla possibilita di
rinvio al Consiglio europeo sembrano restringere in modo abbastanza
considerevole 1'utilizzo effettivo di queste cooperazioni da parte degli
Stati membri, in particolare nei settori politici sensibili.

Non sembra quindi che nel quadro di queste cooperazioni rafforzate
possa concretizzarsi un nucleo duro politico: il nucleo duro che esse ge-
nerano o ¢ chiamato a variare a seconda dei campi di cooperazione, o
aspira ad aprirsi rapidamente a tutti gli Stati, oppure la differenziazione
non ¢ solo il frutto di una decisione spontanea degli Stati, ma corri-
sponde a una selezione operata dalle istituzioni europee o dai Trattati.

Al fine di favorire la possibile formazione di un nucleo duro politico,
sembra quindi necessario modificare, se ¢ ancora possibile, il contenuto
di alcuni limiti. Per esempio, si tratterebbe di permettere queste coope-
razioni rafforzate in campo militare, di abbassare o addirittura abolire la
soglia minima di Stati, di rafforzare il potere di decisione degli Stati e
forse anche il loro potere di derogare al diritto comunitario. Ma se si pre-
vede un simile progresso in campi politici, bisognerebbe accettarne
anche la contropartita democratica, consistente nell’intervento dei par-
lamenti e dei giudici nazionali ed europei, al fine di garantire in modo
piu certo 1’accordo e i diritti degli individui; perché & fuori discussione
la possibilita di costruire un’Europa politica che non sia sottoposta alle
stesse regole di funzionamento delle societa politiche.

Ma la costruzione di un’Europa politica sulla base di queste coope-
razioni rafforzate porta a un doppio rischio. Se troppo favorite, queste
cooperazioni possono semplicemente portare al crollo dell’unifica-
zione europea attraverso la costituzione di alleanze intracomunitarie
che possono contrapporre, al momento di prendere decisioni collettive
in seno all’UE o alla CE, interessi corporativi all’interesse generale.
Inoltre, tali cooperazioni potrebbero assumere forme troppo deroga-
torie rispetto al diritto comunitario, il che farebbe andare in pezzi I’u-
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nita giuridica che si ricercava. Se troppo inquadrate, invece, queste
cooperazioni rischiano di scoraggiare gli Stati e di spingerli a realizzare
azioni comuni mirate al di fuori del sistema dell’UE. L’Unione non riu-
scirebbe cosi a darsi una dimensione chiaramente politica, sotto il peso
della concorrenza di queste altre alleanze. Queste, d’altra parte, non sa-
rebbero in grado di sostituire efficacemente 1’Unione né di servire da
base per una nuova organizzazione a vocazione politica, perché si ba-
serebbero su cooperazioni troppo variabili, puntuali, centrate su inte-
ressi troppo precisi e legherebbero tra loro membri che cambierebbero
troppo a seconda delle cooperazioni. Non ci sarebbe pit un nucleo
duro, ma molti nuclei duri europei, il che rimanda alla situazione molto
imperfetta delle alleanze del XIX e XX secolo, che non sono state ca-
paci di impedire le guerre. Questo rischio sta chiaramente materializ-
zandosi attraverso le cooperazioni interstatali che si moltiplicano sul
terreno europeo.

b) La costituzione di un nucleo duro politico attraverso trattati non
comunitari.

C’¢ un’altra ipotesi in concorrenza con la costituzione di un nucleo
duro intracomunitario: quella dell’adozione di trattati al di fuori del
quadro dell’Unione europea.

In questo caso vanno distinti due fenomeni. Il primo ¢ quello dei
trattati firmati tra gli Stati membri dell’ UE, e previsti dal Trattato isti-
tutivo della Comunita europea o dal Trattato sull’Unione europea per
sviluppare o completare il diritto nelle materie di competenza dell’UE.
L’articolo 293 del primo Trattato prevede ’adozione di tali trattati in
materia di protezione delle persone, di doppia imposizione, di esecu-
zione delle decisioni giudiziarie, di regime societario, ecc. Pensiamo
anche alle convenzioni Europol, Eurociel, a quella sui brevetti, a quella
sui fallimenti. In realta, questo diritto convenzionale intracomunitario,
spesso chiamato «diritto complementare», € molto importante ed assi-
cura una produzione normativa efficace quanto quella del diritto co-
munitario, al punto che consente talora di fare a meno del diritto co-
munitario. Pero aggira il processo democratico sviluppato a partire dal
Trattato di Maastricht ed in particolare il potere decisionale del Parla-
mento europeo. Parimenti, non ¢ sistematicamente riconosciuta la com-
petenza della Corte di giustizia. Infine, questi trattati hanno spesso
come quadro materie a debole valore politico, anche se influenzano la
vita di tutti i giorni.
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Dal punto di vista dell’integrazione europea, questi trattati sono
quindi al tempo stesso interessanti e pericolosi. Dando maggiore fles-
sibilita alla produzione di norme europee, essi contribuiscono contem-
poraneamente ad offuscare I'immagine dell’Unione e la comprensione
del suo diritto, rinviando troppo spesso a norme «europee» che non
sono «dell’Unione». Che complicazione per I’imputato, che mancanza
di leggibilita per i cittadini o per i nostri studenti! Per di pil si pone un
problema giuridico reale se uno Stato membro non ratifica tali trattati
e si smarca quindi un po’ dall’omogeneita europea. Sembra quindi dif-
ficile costruire una Unione europea politica su questi trattati.

Altra ipotesi: la costruzione di nuclei duri al di fuori di qualsiasi le-
game diretto con I' UE, sia per quanto riguarda le competenze, sia per
quanto riguarda i membri coinvolti.

E, ad esempio, il caso tipico dell’Europa militare. Essa si basava in
parte sull’UEQ; a partire dall’Atto Unico del 1986, con i Trattati di
Maastricht e di Amsterdam e la progressiva adesione degli Stati
membri dell’UE a tale organizzazione, I'UEO & divenuta il «braccio ar-
mato» dell’Unione. Ma questa opzione & stata abbandonata dopo il
Consiglio europeo di Colonia del giugno 1999, il Trattato di Nizza e la
dichiarazione di Laeken del 2001. In effetti, si & scommesso su di una
Unione europea che esprimesse essa stessa la propria politica militare
comune, senza «subappaltarla» all’UEO. Ma le realizzazioni comuni a
livello dell’UE continuano a non esistere. L'Unione europea di sicu-
rezza e difesa (UESD), proposta nell’aprile 2003 da Germania, Belgio,
Francia e Lussemburgo, con 1’obiettivo di una maggiore autonomia nei
confronti della NATO, & stata respinta da Stati membri piu atlantisti,
come il Regno Unito o la Polonia. Da allora, la politica militare co-
mune & sostituita da un insieme di cooperazioni puntuali e multiformi:
Eurocorpi (che raggruppano la Germania, il Belgio, la Spagna, la
Francia e il Lussemburgo), Eurofor e Euromar (forza di reazione rapida
creata dalla Convenzione del 5 luglio 2000, stipulata tra Spagna,
Francia, Italia e Portogallo), il satellite militare Helios (finanziato dal
Belgio, dalla Francia e dalla Spagna), ecc.

In un quadro diverso, bisogna citare la Convenzione di Schengen
del 1985 e gli accordi di applicazione del 1990, inizialmente sotto-
scritti da 5 Stati certamente membri dell’UE, ma al di fuori di qualsiasi
mandato comunitario, e che oggi raggruppano anche Stati non membri
dell’UE.

Queste materie militari o di polizia possono prefigurare un’integra-
zione politica spinta, dando vita a legami che servano da modello alle
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istituzioni europee. Ma rischiano anche di relativizzare totalmente la
forza integratrice dell’UE. In effetti, questi trattati possono essere pen-
sati come della alternative alle politiche europee comuni, € non come
esempi. Soprattutto, producono alleanze mutevoli, su di un territorio
che varia, aperto a Stati che possono non far parte dell’UE, cosa che
pud complicare seriamente il coordinamento politico e giuridico dei
due sistemi, soprattutto quando strategie regionali si oppongono alle
strategie collettive dell’UE. L’Eurofor potrebbe intervenire in uno Stato
europeo contro il parere dell’UE? L’UE potrebbe richiedere all’Eu-
romar di sostenere un intervento militare rifiutato dagli Stati che vi
contribuiscono? Stati membri dell’UE rischiano in effetti di creare fra
di loro delle associazioni capaci di opporre efficacemente i loro propri
interessi all’interesse collettivo europeo (Benelux, Gruppo di Visegrad,
Consiglio Nordico, progetto d’Unione franco-tedesca, ecc.). Possono
anche volgersi verso alleanze che coinvolgono Stati non membri del-
I’UE (NATO, OSCE, Unione mediterranea) i cui interessi compliche-
rebbero o farebbero concorrenza alle ambizioni dell’Europa. Se cio av-
venisse, all’UE non resterebbe che divenire nient’altro che un grande
mercato economico e sociale completato, in campo politico, da queste
altre alleanze evolutive. Se alcune di queste iniziative extracomunitarie
possono in realtd essere reinserite nell’UE, sulla base dell’esempio
della Convenzione di Schengen, comunitarizzata dal trattato di Am-
sterdam, molte cooperazioni militari o di polizia sembrano riguardare
settori troppo sensibili per seguire la stessa sorte.

Queste ipotesi di alleanze offrono infine una prospettiva che inte-
ressa direttamente i nostri lavori. Sarebbe infatti possibile immaginare
la firma di un nuovo trattato europeo che istituisce una confederazione
europea al di fuori dell’ UE. Questo trattato, sottoscritto dagli Stati che
lo desiderino e si siano accordati tra loro, unirebbe le loro volonta nei
settori militari e diplomatici, o anche economici e sociali, in un modo
diverso dall’Unione e piil consono alla loro volonta. Questa confedera-
zione permetterebbe di rilanciare 1’idea di un’integrazione europea
sulla base di un nuovo progetto, e potrebbe costituire il nucleo iniziale
di un futuro Stato federale europeo. Un tale scenario, tuttavia, rischie-
rebbe di portare al dissolvimento dell’attuale Unione, dal momento che
spingerebbe gli Stati dissidenti a uscirne per costituire appunto la
nuova confederazione. In effetti, 1’uscita di tali Stati dall’Unione sem-
plificherebbe molto, dal punto di vista giuridico, le relazioni tra la con-
federazione e 1’'UE, che verrebbero regolate semplicemente in via di-
plomatica, al di fuori di qualsiasi controllo della Corte di giustizia delle
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Comunita europee e di qualsiasi vincolo derivante dalla partecipazione
alle istituzioni dell’Unione. Ma questa ipotesi, molto plausibile, di una
nuova Europa confederale non deve far dimenticare 1’obiettivo primo
di un’Europa veramente federale, e che passa attraverso 1’elaborazione
di una costituzione a vocazione chiaramente politica.

II. L’integrazione politica in seno a un’Europa federale.

11 problema dell’Europa attuale riguarda la creazione di una «comu-
nitd» che non si basa su di una «comunione» preesistente. Questo pro-
blema si ¢ in realta posto alla maggior parte dei governanti storici del-
I’Europa fin dal Medioevo, al momento della costituzione degli Stati na-
zionali. Ma i mezzi sono cambiati. Ormai, i Poteri non possono piit sem-
plicemente imporre con la forza il loro ordine politico. La democrazia
presuppone 1’accettazione del progetto da parte della popolazione.

Cio complica molto le cose se il progetto viene sempre presentato
dal Potere «dall’alto». L’esempio migliore ¢ senza dubbio quello del
Parlamento europeo. Sebbene si supponga che esso sia il luogo della
rappresentanza dei popoli europei, che garantisce I’espressione della
loro volonta nel sistema democratico dell’Unione, € chiarissimo che i
popoli europei non vi si riconoscono sempre. 1l colmo dell’ironia con-
siste nel fatto che piu il Parlamento europeo ottiene poteri e legittimita
(codecisione, investitura e censura della Commissione, possibilita di
adire alla Corte di giustizia, ecc.), meno i cittadini europei partecipano
alla sua designazione. Si sa, il problema del Parlamento europeo non &
quello del deficit democratico, oggi in gran parte colmato, ma ¢ quello
della sua credibilita. Per quale ragione? Perché anziché essere fin dalla
nascita I’emanazione dei popoli, si & cercato di imporlo dall’alto. Eb-
bene, i popoli sono diffidenti: non vogliono che venga loro data la li-
berta, la democrazia: vogliono prenderla o darsela da soli (poiché essi
sono il Sovrano).

E un po’ lo stesso problema che si pone oggi nella costruzione di
un’Europa federale. Il processo non puo essere imposto dall’alto, ma
deve provenire «dal basso», dove risiede la legittimita. Certo, 1’inizia-
tiva di dar vita a un processo federale passera indubbiamente, a un certo
punto, attraverso i poteri politici costituiti, nazionali e/o europei. Ma
non dovra negare la parola al popolo, altrimenti paghera il prezzo di un
disinteresse o di un rifiuto crescenti. E certamente una delle grandi le-
zioni da imparare dal referendum negativo francese.
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11 problema di un’Europa federale & duplice: riguarda contempora-
neamente il processo ed il contenuto della sua elaborazione. Ma questo
doppio problema offre lui stesso le soluzioni che cerca, e permette allo
stesso tempo di risolvere la questione delle dimensioni di questa fede-
razione. In effetti, uno Stato federale si distingue da un’organizzazione
internazionale per il fatto di possedere la «Kompetenz Kompetenz»,
cio¢ la competenza di determinare le proprie competenze, mentre
un’organizzazione internazionale non pud agire che nell’ambito delle
competenze che le sono attribuite. Orbene, 1’affermazione di una tale
Kompetenz Kompetenz pud derivare solo dal riconoscimento di un po-
tere costituente, sede suprema della sovranita, e dunque dalla stesura di
una costituzione, che, attraverso la sua adozione, trasferisce la sovra-
nita dagli Stati al nuovo Stato creato.

Le condizioni relative all’adozione e al contenuto di una tale Costi-
tuzione (¢ non di un «Trattato che adotta una Costituzione per I’Europa»)
sono conosciute dalle teorie classiche del diritto costituzionale, ma de-
vono essere lette alla luce del referendum francese del 2005 (a). La pro-
cedura di adozione di questa Costituzione determinerd quasi natural-
mente I’estensione spaziale della federazione creata. Ma se il territorio di
questa federazione risulta poi diverso da quello dell’Unione, senza sosti-
tuirla, si porranno delicati problemi di coesistenza giuridica (b).

a) L’adozione democratica di una costituzione federale.

11 processo di elaborazione del Trattato che adotta una Costituzione
per I’Europa ¢ stato senza dubbio uno dei pill democratici mai utilizzati
dal 1951 in poi per elaborare un trattato europeo. La Convenzione Gi-
scard era composta per due terzi da soggetti eletti dal popolo, apparte-
nenti a tutte le famiglie politiche. I suoi lavori si sono aperti alla societa
civile attraverso I’audizione di esperti di tutti gli orientamenti, degli
ambienti associativi, economici, politici, attraverso forum su Internet e
diverse riunioni in ciascuno Stato, e cid ha permesso di far emergere
progetti molto diversi fra loro. Il testo finale & stato adottato, cosa rara,
per consenso e non attraverso 1’imposizione delle scelte di una mag-
gioranza: i legittimi poteri politici di ciascuno Stato hanno potuto mo-
dificare questo testo finale, testo che ¢ stato infine adottato dai popoli
dei diversi Stati, sia direttamente attraverso referendum, sia indiretta-
mente dai loro rappresentanti in parlamento.

E tuttavia, la campagna referendaria in Francia ha messo chiara-
mente in luce I'illegittimita di questa Convenzione e di questa proce-
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dura per redigere una «costituzione». Certe argomentazioni a questo
proposito potevano essere in malafede. In Francia numerose costitu-
zioni sono state redatte da piccoli gruppi di esperti, a cominciare da
quella della V Repubblica, o da assemblee che non erano giuridica-
mente delle Costituenti (nel 1791, 1814, 1830 e 1875). Ma non ¢& ser-
vito a niente: i francesi hanno rifiutato di vedersi imporre un testo che
non avevano potuto influenzare essi stessi fin dall’origine e che si chie-
deva loro di ratificare senza condizioni. Hanno votato «no» tanto
contro il testo stesso quanto contro la procedura utilizzata, che li tra-
sformava in un semplice organo di registrazione.

Le esigenze della democrazia moderna e I’obbligo di ottenere I’ac-
cordo del Sovrano, soprattutto in un campo cosi cruciale come quello
della creazione di uno Stato federale, obbligano dunque a ripensare
tutta questa procedura costituzionale. Se la costituzione & imputata ad
un costituente, a un Sovrano, & necessario che esso sia ben presente du-
rante il processo di adozione. Allora si pongono due problemi: chi ¢ il
costituente in Europa e come sollecitarlo?

Alla prima domanda, e nel quadro di Stati gia costituiti, la teoria
classica risponde: il Popolo (eventualmente considerato come Na-
zione). Nel contesto europeo, la realtd & quella di una pluralita di po-
poli, cosa che toglie al concetto una buona parte della sua forza costi-
tuente. Allora nel quadro del Trattato del 2004 & stata sviluppata
un’altra ipotesi, espressa nel suo articolo 1 che fa riferimento alla «vo-
lonta dei cittadini e degli Stati d’ Europa». Gli Stati Uniti d’Europa, o
Europa unita, avrebbero quindi un doppio costituente dovuto alla loro
natura federale: i cittadini e gli Stati. Ogni costituzione dovrebbe
quindi riservare uno spazio a queste due facce del costituente. Questo
¢ stato d’altra parte il caso immaginato per I’adozione del Trattato del
2004, scritto da una Convenzione relativamente democratica, corretto
dagli Stati, ed adottato direttamente o indirettamente dai popoli.

Questa tesi & molto interessante. Riattualizza i fondamenti della de-
mocrazia e tiene conto della complessitd del mondo moderno e del
ruolo decisivo dei poteri esecutivi. Mi sembra tuttavia piuttosto perico-
losa. In realth infatti essa riconosce un potere importante alle autorita
contro le quali sono state giustamente inventate le regole della sovra-
nitad contemporanea. Se 1’affermazione della sovranita del popolo ha
come scopo quello di limitare i poteri dei governanti, la doppia sovra-
nitd espressa nel Trattato del 2004 ristabilisce invece il potere fonda-
mentale di queste autorith esecutive ed aumenta il rischio che il potere
statale sia esercitato contro il popolo. Questa soluzione pud quindi su-
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scitare una crescente diffidenza da parte dei popoli che vedrebbero le
loro scelte democratiche rimesse in causa da ragioni di Stato e da altre
strategie degli apparati. Orbene, la costruzione di una federazione ri-
chiede anzitutto il ristabilimento della fiducia tra i cittadini e le autorita
nazionali ed europee.

Senza pretendere di consacrare qui una teoria assoluta del potere
costituente europeo, mi sembra perd necessario, per ristabilire questa
fiducia, ritornare alle ricette classiche del diritto costituzionale: la con-
vocazione di un’ Assemblea costituente eletta dai cittadini d’Europa.
Questa Assemblea avrebbe il compito di redigere un testo da sottoporre
successivamente a ratifica in ciascun paese con referendum o per ap-
provazione da parte dei parlamenti nazionali, senza modifiche da parte
degli Stati o delle istituzioni europee che turberebbero 1’espressione
della volonta popolare. Questa soluzione richiede pero di precisare al-
cuni aspetti.

In primo luogo, si tratta di determinare 1’origine stessa di questa ini-
ziativa. La decisione di convocare un’Assemblea costituente e di pre-
vedere 1’elezione dei suoi membri dovra sicuramente essere presa a li-
vello europeo, sia attraverso un consenso generale a livello degli Stati
membri stessi, sia dai soli Stati interessati. In quest’ottica, va presa in
considerazione qualsiasi azione che vada in tal senso: petizione popo-
lare lanciata attraverso i mezzi di comunicazione di massa, Internet e i
decisori di tutti gli orientamenti o personalita di rilievo, e sostenuta da
manifestazioni in tutt’Europa, progetto avanzato da alcuni Stati, pro-
posta del Parlamento europeo o di qualsiasi altra istituzione europea,
ecc. E anche chiaro che una sola di queste iniziative non sarebbe suffi-
ciente e che tutto il processo dipendera fortemente dal contesto econo-
mico, politico e sociale e dalla necessita percepita dagli attori politici
di questa federazione. I pii discorsi che hanno gia preso in considera-
zione questa ipotesi (Joschka Fischer o Jacques Chirac) non devono
creare illusioni: senza la pressione della societa civile o delle emer-
genze economiche e sociali, resta difficile affidare 1’iniziativa di questo
processo ai soli uomini di Stato che avrebbero proprio tutto da perdere
in una federazione che li priverebbe del loro potere personale.

La convocazione di una Assemblea costituente implica anche un
certo rischio, quello di veder produrre un testo molto diverso dalla vo-
lonta degli esperti europei e dei politici degli Stati. Tale Assemblea po-
trebbe addirittura scrivere un testo che non sarebbe il migliore per I’in-
teresse europeo, ma che sarebbe il risultato di difficili ed insoddisfa-
centi compromessi tra i suoi membri. Ma il rischio & il fondamento
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stesso della democrazia, che si basa sul riconoscimento della capacita
e della legittimita dei popoli per quanto riguarda la scelta del proprio
destino, al di 1a di calcoli razionali.

Certo, ’elezione di un’ Assemblea costituente non & giuridicamente
necessaria per elaborare una costituzione, ma si impone dal punto di
vista politico. Per di pill presenta vantaggi teorici e pratici: la redazione
di una costituzione da parte di tale Assemblea permetterebbe anzitutto
di aggirare le limitazioni imposte dagli Stati stessi, Stati che dal 1951
in poi hanno prodotto trattati sempre pili complessi per proteggere la
propria autonomia, come dimostrato dal Trattato di Maastricht. Un
testo elaborato dai rappresentanti dei cittadini europei, che non hanno
da difendere gli stessi interessi degli Stati, avrebbe senza dubbio il me-
rito di una maggior semplicita. Per di piti questa Costituente potrebbe,
eventualmente, andare ben pill avanti nell’integrazione federale che
non gli Stati, dato che i poteri statali non arrivano veramente mai ad au-
tosacrificarsi a vantaggio di un’entita superiore.

In termini di democrazia, I’elezione di questa Costituente permette-
rebbe anche di contarsi, cioé di fare 1’inventario a grandezza naturale
di tutte le diverse correnti pro o anticuropee presenti negli Stati
membri, perché non sarebbe in fin dei conti legittimo creare una fede-
razione molto integratrice se i popoli si rivelassero piuttosto naziona-
listi. Questa elezione darebbe quindi il tono della futura Europa in fun-
zione non di progetti di corridoio, ma delle aspirazioni dei cittadini. In-
fine, permetterebbe soprattutto ai cittadini di appropriarsi del progetto
europeo, di divenime in un certo senso gli autori, il che corrisponde
bene alla logica costituzionale.

E impossibile prevedere quale tipo di federazione sara scelto da
questo costituente sovrano. Ci sono in realta tante federazioni quanti
sono gli Stati federali, e le scelte europee dipenderanno in gran parte dai
rapporti di forza che in seno all’Assemblea costituente si stabiliranno tra
i diversi eletti e partiti politici. D’altra parte, non esiste una definizione
materiale di costituzione. Un tale testo pud contenere disposizioni di
qualsiasi natura. Ma, senza dubbio, il contenuto di questa costituzione
dovra tener conto dell’esperienza del referendum francese del 2005 e
delle critiche sollevate nel corso dei dibattiti, che permettono di definire
il quadro generale di questo testo fondamentale.

I partigiani del «no» al Trattato che istituisce una Costituzione per
I’Europa si sono trovati il compito molto facilitato: bastava mostrare
loro il testo perché tutti gli spettatori sorridessero vedendo che si ri-
chiedeva loro di adottare con piena cognizione di causa un mattone di
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800 pagine. Accanto ai 448 articoli del Trattato (!), ¢’erano decine di
pagine per regolare casi particolari e dettagli attraverso protocolli, alle-
gati, accordi di circostanza, ecc. Coloro che conoscevano un po’ meglio
il testo, vi leggevano che la Parte T annunciava delle istituzioni, a pro-
posito delle quali dava dettagli pratici (ruolo, funzionamento), ma poi
rinviava, talora con aspetti contraddittori, a una Parte III che trattava
delle politiche, ma anche degli organi e delle istituzioni. Quindi una
doppia localizzazione che non semplificava la lettura.

E evidente che una Costituzione deve essere un testo abbastanza
semplice che concretizza il patto politico, sociale ed eventualmente
economico che un costituente da a sé stesso. Deve prevedere delle isti-
tuzioni legittime, il loro funzionamento ed i rapporti tra di esse, cosi
come i fondamenti che inquadrano le loro azioni (articolo 16 della Di-
chiarazione francese dei diritti dell’'uomo e del cittadino del 1789). In
un quadro federale, la costituzione deve anche prevedere le compe-
tenze riconosciute a ciascun livello, federale e federato, nonché gli or-
gani incaricati di farle rispettare. Essa si limita quindi a descrivere i
principi essenziali del funzionamento della societd politica che ha
creato, e deve in seguito lasciare agli attori previsti la cura di mettere
in pratica questi principi o di agire sulla base di essi. Una costituzione
non puo pregiudicare le politiche che saranno scelte successivamente
dagli organi costituiti.

Dovrebbero quindi per esempio scomparire le politiche obbligatorie
previste dal Trattato che impediscono di prendere in considerazione
altri tipi d’azione in funzione dei risultati elettorali. Il caso tipico &
quello della politica obbligatoriamente antiinflazionistica della BCE.
Analogamente, la severita dei criteri di convergenza dell’euro o 1’asso-
luto divieto di aiuti pubblici sembrano fuori posto in un testo costitu-
zionale, perché si oppongono all’applicazione di altre strategie poli-
tiche per esempio di tipo keynesiano o a certe specifiche redistribuzioni
della ricchezza. Se la legge fondamentale pud ben contenere disposi-
zioni fiscali o economiche, essa non deve riassumersi solo in queste, né
limitarsi ad alcune di esse. Dovrebbe presentare fin dai primi articoli, e
non nella Parte II, i diritti fondamentali che inquadrano la politica della
federazione. Una costituzione & anzitutto un patto politico, e non una
raccolta di dogmi economici che perfino gli Stati pit liberisti, come gli
USA, non applicano e che non fanno certo sognare i cittadini. Nei suoi
contenuti, questa costituzione federale europea dovra quindi sicura-
mente ispirarsi all’esperienza delle costituzioni federali classiche di di-
versi Stati europei, di pili facile comprensione per i cittadini.
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b) Una federazione concorrente o complementare all’ UE?

La creazione di una Federazione europea pone diversi problemi re-
lativi ai suoi rapporti con 1’Unione europea, in particolare per quanto
riguarda i membri e la ripartizione delle competenze. Se & I'Unione nel
suo insieme che diventa federale, la questione non si pone. Avviene
solo la trasformazione di uno stesso organismo con gli stessi membri.
Le complicazioni sorgono se le due istituzioni sono distinte, pur coesi-
stendo nello spazio europeo. Ebbene, questa distinzione & proprio
quella che viene presa in considerazione nel quadro dell’integrazione
di un’Europa a molte velocita.

11 primo aspetto di questa coesistenza risiede nella concorrenza ter-
ritoriale che potrebbe manifestarsi tra i due organismi. Ma cio, in
fondo, non dovrebbe costituire un problema. Sembra abbastanza futile
voler predeterminare la dimensione futura di quest’Europa costituzio-
nale. I progetti di federazione tra gli Stati della zona euro, tra tali e tal
altri Stati storicamente fondatori o affini per somiglianza culturale,
economica o sociale sono doppiamente ingannevoli. Da una parte, pro-
grammano un’Europa razionale, pensata «dall’alto» secondo criteri
tecnici e che sarebbe imposta ai cittadini, ai quali verrebbe solo ri-
chiesto di convalidare scelte fatte al di sopra delle loro teste. E questo
metodo che & stato rifiutato dal referendum francese del 2005 e che non
bisogna tornare ad utilizzare. D’altra parte, 1’Europa proposta con
questo metodo & quella della somiglianza che rifiuta la scommessa po-
litica della differenza, raggruppando solamente gli Stati che si suppon-
gono essere abbastanza omogenei. Orbene, una federazione ¢ anzitutto
un patto politico che raggruppa Stati che hanno la stessa volonta poli-
tica di riunirsi al di 1a delle loro differenze. E appunto la volonta dei cit-
tadini di associarsi al progetto e di condividere lo stesso passo che deve
prevalere al momento di questa costruzione federale, al di 1a dei criteri
matematici e razionali dei burocrati dell’Europa.

Sarebbe immaginabile un’Italia senza la Puglia, troppo povera e
troppo differente culturalmente dalla Lombardia per far parte dello
stesso insieme? Sarebbe possibile ricomporre la Germania escludendo
un certo Land che non corrisponde ai criteri di efficienza previsti da
una federazione pill competitiva? E che cosa direbbero I'ltalia o la
Francia se i tecnocrati di Bruxelles spiegassero loro che la loro situa-
zione politica ed economica interna non permette di conservarle nel
«nucleo duro» dell’integrazione politica? Lo si vede chiaramente: se
1’unita politica deve prendere in considerazione le differenze econo-
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miche troppo importanti tra i suoi membri, essa tuttavia non pud ba-
sarsi esclusivamente su calcoli di performance che impoveriscono il di-
battito e portano a sacrificare popolazioni di buona volonta a vantaggio
di cifre e di schemi. Questi calcoli preliminari sono esattamente il con-
trario di una federazione politica credibile, tanto piu che tali piani che
dividono preliminarmente 1’Europa continuano a non risolvere le que-
stioni di procedura, di iniziativa, di elaborazione e di ratifica del pro-
getto, che rischierebbe anche in questo caso di fare a meno dei cittadini.
Occorre quindi tornare alla fiducia iniziale nei cittadini sulla quale
deve basarsi qualunque progetto di questa portata e lasciar loro la li-
berta di decidere da soli. Bisogna lanciare un progetto generale di crea-
zione di una federazione. Ciascuno Stato dell’Unione deve pronun-
ciarsi sulla propria volonta di farne parte, attraverso un referendum o
una legge parlamentare. La posta ¢ talmente alta che una prima sele-
zione si fara da sola. Possiamo scommettere che gli Stati che mostrano
maggior volonta e sincerita nei confronti del progetto federale saranno
ben diversi da quelli immaginati a priori. Negli Stati favorevoli ver-
ranno organizzate le elezioni per una Assemblea costituente. L’ Assem-
blea produrra un testo che sara successivamente proposto direttamente
all’approvazione dei cittadini degli Stati partecipanti, senza ritocchi da
parte di istituzioni nazionali o europee. Si pud anche immaginare la re-
gola, per maggior sicurezza, che se il testo ¢ respinto da pil di due terzi
degli Stati, esso dovra essere riscritto (eventualmente da una nuova As-
semblea costituente). Ma se pil di due terzi voteranno a suo favore, at-
traverso un referendum o una legge parlamentare, la federazione sara
costituita automaticamente tra di loro, lasciando fuori gli Stati che si
sono rifiutati di ratificare il progetto. Non c¢’¢ da preoccuparsi di una fe-
derazione territorialmente non continua, come dimostrano gli Stati
Uniti d’ America con 1’ Alaska, o la Grecia nell’Unione dal 1981.
Bisogna in realta uscire dalla cultura del risultato a qualunque
prezzo. La Convenzione Giscard aveva immaginato di poter imporre il
suo Trattato a tutti in caso di voto favorevole da parte di una maggio-
ranza qualificata di Stati, il che equivale a imporre un testo a delle po-
polazioni che I’hanno rifiutato. Ma se una federazione ¢ un patto di fi-
ducia, bisogna accettare i voti negativi, pur permettendo di avanzare a
coloro che lo vogliono. Il supposto «nucleo duro» deve potersi costi-
tuire da solo attraverso la scelta di cittadini sovrani. Per fare un
esempio, alcuni progetti propongono di costruire 1’Europa federale a
partire dagli Stati della zona euro. L’idea ¢ buona, ma deve essere ro-
vesciata: non & la zona euro che deve precondizionare la federazione,
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ma la federazione che deve imporre 1’adozione dell’euro. Cio apre di
fatto la partecipazione agli Stati attualmente esclusi da tale zona, im-
ponendo loro tuttavia alcuni vincoli economici necessari, che i cittadini
accetteranno oppure no di subire. E la politica che deve comandare 1’e-
conomia € non viceversa. «L’intendance suivra», come diceva il Presi-
dente de Gaulle. L’Europa che ne risultera sara tanto pil forte in quanto
sara costruita sulla volontd, sul reale desiderio di vivere insieme, € non
sui calcoli di esperti che si sono spesso sbagliati.

Per questo, &€ molto probabile che il territorio della federazione sara
distinto da quello dell’Unione. Cid porta a molteplici conseguenze cia-
scuna delle quali presenta diverse ipotesi nel quadro della coesistenza
dei due organismi.

Per quanto riguarda le competenze, per esempio, sono aperte molte
opzioni: o 1’Unione rinuncia alle sue competenze di natura politica
(come la difesa, la creazione di un sistema giurisdizionale integrato, la
creazione di una polizia federale, ecc.) a favore dalla sola federazione,
oppure 1’Unione conserva competenze relative al secondo e terzo pila-
stro, e la federazione interverra in seno all’Unione al posto dei suoi
Stati membri sulla base del principio di diritto internazionale della suc-
cessione degli Stati nei trattati. Nel primo caso, & parimenti possibile
immaginare la fusione tra la CE e I’EFTA, che finirebbero per assomi-
gliarsi troppo, con la CE che porta tuttavia un «supplemento d’anima»
all’BFTA attraverso le sue politiche in materia di ambiente, di forma-
zione, di salute, ecc. D’altra parte, il principio della Kompetenz Kom-
petenz dello Stato federale presuppone anche una ridefinizione delle
competenze esercitate dall’Unione, compreso il primo pilastro, sia che
lo Stato federale possa intervenire anche in questi campi, sia che accetti
di delegarne la gestione all’Unione in determinati casi da definire (pro-
blemi dell’agricoltura, della ricerca scientifica, ecc.), sia infine che ri-
spetti la totalita dell’acquis communautaire aderendo all’Unione e pie-
gandosi come tutti gli altri Stati alle esigenze dei Trattati e della giuri-
sprudenza in vigore.

E parimenti possibile immaginare una modifica sostanziale del-
1’organizzazione dell’Unione. Lasciando che la federazione si curi di
una integrazione molto avanzata in campo politico e giuridico, questa
Unione si baserebbe su nuovi trattati al tempo stesso piu unificanti
(che non implicherebbero il ritorno ad un diritto «complementare»
poco leggibile), ma anche pit rispettosi della sovranita degli Stati, at-
traverso la previsione di processi decisionali semplificati e in campi li-
mitati. L’Unione potrebbe allora aprirsi pid facilmente ad altri Stati,
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fino a contare forse 45 membri (1 membri del Consiglio d’Europa
meno la Russia) nel quadro di un grande mercato semplificato e dotato
eventualmente di una moneta unica, ma che non farebbe paura agli
Stati raggruppati nella federazione, che avrebbero le proprie politiche.
In quest’ottica, si porrebbe anche la questione della fusione tra I’UE e
il Consiglio d’Europa.

Riflettere su questi aspetti ¢ senza dubbio un po’ prematuro, perché
molti di essi dipendono dalle risposte federali che saranno date da una
Assemblea costituente di 1a da venire. Detto questo, saranno senza
dubbio le soluzioni pitt economiche e pitt semplici quelle che emerge-
ranno dai dibattiti. La prospettiva di redigere una Costituzione federale
e di riscrivere totalmente i Trattati europei puo effettivamente scorag-
giare dallo scegliere soluzioni piu perfette o ambiziose, ma anche pil
complesse. Cosi ¢ forse meglio concentrarsi sul metodo, sulla proce-
dura, che non sull’obiettivo, come 1’arciere zen. E la scelta di affidare
la ricerca delle soluzioni ai cittadini sovrani e ai loro rappresentanti che
deve prevalere su tutti i piani immaginabili, che saranno elaborati al
momento opportuno. In ogni caso, € ben noto che nel diritto ogni pro-
blema trova la propria soluzione, che verra poi messa a punto.

Vale la pena di prendere in considerazione un ultimo punto, che da
un certo punto di vista semplificherebbe le difficolta giuridiche. Si
tratta della prospettiva, gia intravista a proposito di una eventuale con-
federazione europea, della creazione di una Federazione europea al di
fuori dell’ UE, i cui membri uscirebbero dell’Unione europea per con-
centrarsi unicamente sulla propria evoluzione. Esclusi dal controllo
della Corte di giustizia e della Commissione per la loro non ottempe-
ranza agli obblighi comunitari, questi Stati ritroverebbero la pienezza
delle loro competenze da ridistribuire nel quadro della nuova federa-
zione e potrebbero riconsiderare i loro rapporti con gli altri Stati eu-
ropei e con ’Unione in piena autonomia. Questi rapporti non potreb-
bero ignorare la storia e la geopolitica, ma, situandosi al di fuori del
quadro dell’acquis communautaire e delle decisioni collettive, dareb-
bero al confronto Federazione-Unione una nuova dimensione che ¢ an-
cora difficile da immaginare. Questa profonda divisione, che influen-
zerebbe senza dubbio tutto I’equilibrio europeo e perfino mondiale,
non & cosi improbabile. E le sue conseguenze a catena ci obbligano
anche a pensare questo problema del federalismo e dell’integrazione
differenziata con molta prudenza. Ad andare troppo avanti si finisce per
tornare indietro e andare troppo velocemente porta talvolta a perdere
delle opportunita.
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Tutto sommato, questo studio si pud chiudere con un simbolo se-
mantico. Bisognerebbe chiamare la federazione cosi immaginata «Stati
Uniti d’Europa», sulla scia di Victor Hugo e di Winston Churchill, ma
con un parallelo troppo evidente con gli Stati Uniti d’ America che nuo-
cerebbe alla sua identita, o non sarebbe meglio piuttosto parlare di «Eu-
ropa unita», mettendo 1’accento sull’unita prodotta e sulla solidarieta
tra i suoi membri, raggruppati in una stessa entita, che hanno scelto di
rendere pill visibile? Anche qui parecchie risposte giuridiche devono
cedere il passo alle scelte politiche che verranno fatte.
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L’attuabilita degli Stati Uniti d’Europa
in una Unione europea allargata

RALPH ALEXANDER LORZ

1. La crisi dell’Europa come progetto politico.

Nell’antica Roma, un detto comune sottolineava la breve distanza
che separava il Campidoglio — dal quale Roma era governata — dalla
rupe Tarpea — da cui i traditori erano fatti precipitare; in realta, la rupe
costituisce la parte occidentale del colle del Campidoglio e quindi con
pochi passi si passava dal potere alla morte. Sembra che i romani gia
conoscessero quanto poi & diventato un’osservazione comune: la stretta
vicinanza tra successo e fallimento. E questa osservazione & vera anche
nel caso dell’Unione europea. Essa rappresenta un esempio di successo
senza precedenti nella storia: Stati che hanno combattuto tra loro acer-
rime guerre hanno unito le proprie forze per creare una comunita di
pace e di prosperita. La guerra tra di loro & divenuta inconcepibile e il
Mercato comune ha assicurato una continua crescita del loro standard
di vita. Non dovrebbe sorprenderci il fatto che questo successo abbia
fortemente attratto fin dall’inizio i suoi vicini: la costante crescita delle
Comunita europee prima e dell’Unione poi hanno quindi rappresentato
un naturale sviluppo. L’unificazione europea che questo processo com-
porta ha quasi raggiunto il suo completamento quando i dieci nuovi
Stati membri, tutti sfuggiti al blocco comunista, sono entrati nell’U-
nione nel 2004. E tuttora la forza di attrazione esercitata da questa
Unione nei confronti degli Stati esterni non sembra esaurita, come di-
mostrano le numerose richieste di adesione ancora pendenti
— di cui quella della Turchia rappresenta solo 1’esempio pit in vista.

Eppure, mentre I’Unione europea mantiene la propria capacita di at-
trazione per gli esterni, cid non & pill vero per quanto riguarda il rap-
porto con i propri cittadini. Come hanno chiaramente dimostrato ire-
ferendum costituzionali in Francia e in Olanda, il sostegno interno nei
suoi confronti minaccia di svanire. Di questo fenomeno sono state date
molte spiegazioni. Tuttavia, come ha osservato il Primo Ministro belga,
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Guy Verhofstadt, tutte possono essere ricondotte all’esistenza di una in-
sicurezza di fondo caratterizzata da sentimenti di paura e di dubbio, che
sono ampiamente diffusi tra i popoli di molti dei «vecchi» Stati membri
(1). In Germania, per esempio, «I’idraulico polacco» & arrivato a rap-
presentare il simbolo del timore che la manodopera proveniente dagli
Stati appena entrati possa sottrarre posti di lavoro. L’attuale situazione
dei nostri sistemi di sicurezza sociale, contrariamente al loro nome,
tende ad alimentare questa insicurezza, sebbene cid non sia certo colpa
dell’Europa. Lo stesso si puo dire per il crimine organizzato, dato che
la gente ¢ convinta che I’apertura dei confini di cui noi tutti benefi-
ciamo facilita anche le attivita transfrontaliere dei criminali. Ed infine
non bisogna sottovalutare il fatto che almeno una grossa parte dei po-
poli europei teme di perdere cio che considera la propria «identita» (2).

Cosi, come in molte altre situazioni storiche, spesso il massimo del
successo contiene i semi del fallimento, come dice 1’equivalente te-
desco del proverbio romano sopra citato. Nel nostro caso, & appunto
I’impressionante allargamento dell’Unione europea, spinto dal suo suc-
cesso senza precedenti, che ora mette in pericolo il suo ideale iniziale,
cio¢ la creazione di una entita politica unificata. Il possibile accesso
della Turchia segna il punto culminante di questo sviluppo: se la Tur-
chia venisse accettata — e nel lungo termine questa sembra 1’ipotesi
piu probabile — neppure gli Stati dell’ex-Jugoslavia e nemmeno 1’U-
craina potrebbero essere tenuti fuori. Cosi, & probabilmente realistico
prevedere che di qui a dieci anni gli Stati membri dell’Unione europea
coincideranno sostanzialmente con quelli del Consiglio d’Europa. Cid
non ¢ un male in sé, tutt’altro: la creazione di una zona di libero
scambio e infine di un Mercato comune che va dall’Anatolia alla
Groenlandia potrebbe dare una notevole spinta alle economie europee
in generale e di conseguenza consentire all’Europa di mantenere il suo
posto nella competizione economica globale, tenuto conto in partico-
lare delle dimensioni degli altri grandi protagonisti di tale mercato,
quali gli Stati Uniti, la Cina e 1’India (3).

Ma come unita politica, questa Unione europea non funzionera.
Una unita politica in questo contesto deve essere capace di agire in
modo collettivo perseguendo un interesse comune, anche quando, in
singoli casi, esso contrasta con gli interessi nazionali di determinati
membri. Tale capaciti presuppone che i membri concordino su di un in-
teresse comune e vogliano assoggettarsi alla formazione di una volonta
generale. Sembra ovvio che cio sia fonte di tensioni e che quanto pil
numerosi sono i membri coinvolti, tanto piu difficile sia fronteggiare
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queste tensioni. Con 35 o 40 membri in un futuro non lontano, & diffi-
cile immaginare come questo problema possa essere affrontato in modo
convincente. Per quanto riguarda 1’idea dell’unificazione politica, 1’U-
nione diventera quindi preda di quello che ¢ stato chiamato uno «stra-
tegic overstretch» (4).

Questa analisi sottolinea il punto di partenza di qualsiasi tentativo
di far ripartire il progetto europeo, per tornare all’idea originaria di
un’entitd politicamente unificata all’interno del continente europeo.
Dato che I’Unione europea nelle sue attuali dimensioni non sara ca-
pace di svilupparsi in tale entita politica unificata, sono necessari
nuovi modelli di integrazione al fine di perseguire questo obiettivo. E,
indipendentemente dal problema se sia davvero necessario un nuovo
Stato per raggiungerlo — problema che solleva reazioni tanto nume-
rose e forti, benché razionalmente infondate, e che percio sara qui tra-
lasciato —, sembra molto chiaro che tutti questi modelli debbano in-
fine produrre qualche tipo di struttura federata, indipendentemente
dalla forma organizzativa che presentera. Creare questa struttura ri-
spondera a due obiettivi: primo, rendera 1’Europa capace di azione po-
litica comune, come sopra indicato; secondo, di conseguenza, i citta-
dini europei perderanno, almeno si spera, i loro sensi di paura e di
dubbio se vedranno che I’Europa pud davvero dare risposte a quelle
che essi considerano come minacce, in particolare la perdita di posti di
lavoro, la riduzione della sicurezza sociale e il crimine organizzato.
Naturalmente, la creazione di questa Europa richiede che i cittadini
siano preventivamente convinti a sostenere questo progetto, il che &
gia una sfida in sé stessa, e mette in luce il problema del loro coinvol-
gimento in qualsiasi processo di costruzione politica. Infine sembra
inevitabile concludere che questa Europa unita — gli «Stati Uniti
d’Europa», come saranno definiti qui in mancanza di un termine piu
adatto — includera certamente un numero di Stati minore di quello
degli attuali membri dell’Unione, il che solleva la questione del suo
rapporto con quanti rimarranno fuori.

I1. Le sfide per la creazione degli Stati Uniti d’Europa.

Quali sono le aree politiche nelle quali una «federalizzazione» di
questo tipo ¢ particolarmente necessaria? Un rapido sguardo alla
struttura dell’Unione europea rivela immediatamente che la man-
canza di coesione politica ¢ maggiormente evidente nel secondo e nel
terzo pilastro, cio¢ nella Politica estera e di sicurezza comune e nel-
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I’area comune di libert, sicurezza e giustizia, mentre, nel primo pi-
lastro, ciog nella Comunita europea, le carenze sono meno evidenti.
11 cosiddetto «metodo comunitario», che da corpo allo specifico con-
cetto europeo di sovranazionalita, gia contiene un gran numero di ele-
menti federali (5). La Comunita gode di ampie competenze riguardo
alla realizzazione del Mercato comune e competenze quasi esclusive
nel settore agricolo e in quello della politica commerciale comune
(6). La maggior parte delle decisioni in quest’area possono essere
prese a maggioranza qualificata, che preclude I’esistenza di un reale
potere di veto da parte di un qualsiasi Stato membro e la Comunita &
generalmente in grado di promulgare leggi che si applicano diretta-
mente agli Stati membri e non richiedono quindi ulteriori adempi-
menti. Tutte queste caratteristiche non sono poi tanto lontane da
quelle di uno Stato federale e la storia dei successi della Comunita
proprio in questi campi prova ampiamente che finora i suoi mecca-
nismi hanno funzionato.

Tuttavia perfino nel primo pilastro rimangono parecchi problemi.
Quello centrale consiste probabilmente nella discrepanza tra ’unifica-
zione monetaria da una parte e la divergenza delle politiche econo-
miche e sociali dall’altra — un problema che riemergera in qualsiasi
tentativo di creare gli «Stati Uniti d’Europa», a meno che questa nuova
entitd non coincida esattamente con 1’eurozona, aspetto che riprende-
remo in considerazione alla fine di questa analisi (7). Per il momento,
basti notare che 1’introduzione di una moneta europea comune — cer-
tamente ’elemento pill tangibile e di larga portata dell’integrazione eu-
ropea dopo i Trattati di Roma — non & stata accompagnata dalla crea-
zione di una corrispondente politica economica e sociale a livello della
Comunita. La politica economica della Comunita, se si tralascia il co-
siddetto Patto di stabilitd, data la sua specifica rilevanza per la sola
Unione monetaria, si limita ad alcune direttive e al metodo legalmente
non costrittivo della «coordinazione aperta» (8). E lo stesso & sostan-
zialmente vero per la politica sociale europea, che in larga misura si li-
mita a definire il livello minimo delle condizioni di lavoro e a imporre
criteri di sicurezza sul lavoro (9).

Questa discrepanza ha incontrato fortissime critiche fin dall’inizio
e soprattutto molti economisti hanno considerato I’euro condannato in
partenza, perché un’unione monetaria priva di una solida politica eco-
nomica e sociale alla sua base sembra destinata al fallimento (10). For-
tunatamente, finora la storia dell’euro ha sfidato queste cupe previsioni,
ma cid non deve spingerci a scartarle con troppa facilita: perché se le
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situazioni economiche e sociali degli Stati membri che ne fanno parte
diventassero troppo diverse, la Banca centrale europea non sarebbe piu
in grado di individuare una politica monetaria che corrisponda ai bi-
sogni di tutti. Qualche avvisaglia di questo dilemma esiste gia: mentre
la maggiore delle economie europee, quella tedesca, ha languito per
anni ed avra bisogno almeno ancora per un po’ di tempo di bassi tassi
di interesse, la Banca centrale deve anche tener conto del fatto che al-
cune delle economie degli Stati membri pil piccoli sono gia «surri-
scaldate» ed hanno bisogno di essere frenate.

11 problema qui descritto & esacerbato dal fatto che il campo della
politica economica e sociale ¢ proprio quello in cui Pattuale perfor-
mance dell’Europa in generale non & affatto soddisfacente (11). Di
certo, la creazione di una politica europea unificata in questo settore da
sola non garantisce che tale performance migliori; anzi, se si realiz-
zasse una cattiva politica comune, dalla quale gli Stati membri non po-
tessero pill deviare, I’insieme degli «Stati Uniti d’Europa» sarebbe in
grave pericolo. Tuttavia, una volta che la decisione fondamentale in fa-
vore di una unione monetaria & stata presa, & semplicemente ragione-
vole affiancarle anche una politica economica € sociale coerente.
Questo non deve equivalere ad armonizzare o a tentare di fondere si-
stemi di sicurezza sociale nazionali tra loro incompatibili, ma gli «Stati
Uniti d’Europa» avranno bisogno almeno di una strategia economica
comune che assicuri una certa convergenza dello sviluppo economico
dei suoi Stati membri. Ed & importante notare in questo contesto che
I’Unione europea cosi com’& oggi semplicemente & priva delle compe-
tenze necessarie a questo scopo {12). Per completare il Mercato co-
mune e per porre rimedio alle carenze che ancora sono presenti potreb-
bero essere necessarie ulteriori misure; ma, come dimostra I’infinito e
vano tentativo di sviluppare uno schema comune per imporre tasse sul
valore aggiunto, questo trasferimento di poteri si ferma molto prima di
quanto sarebbe necessario per una convergenza delle politiche econo-
miche nazionali.

Negli altri pilastri dell’Unione il risultato & ancora pil ovvio, perché
— in aggiunta ai fattori appena messi in evidenza — qui mancano com-
pletamente le caratteristiche tipiche della sovranazionalita, che sono al-
meno presenti nella Comunita europea. Cio¢ gli strumenti legali utiliz-
zati in questi due pilastri normalmente non godono della diretta appli-
cabilita all’interno degli Stati membri, e, per di piu, le decisioni corri-
spondenti sono tutte soggette al requisito dell’unanimita, cosa che in
un’Unione a 25 o pilt membri rende ’azione comune quasi impossibile
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0 almeno la riduce al minimo comun denominatore. Certo, il Trattato
di Amsterdam ha introdotto qualche progresso a questo proposito
perché ha trasferito all’ambito della Comunita europea considerevoli
aree di regolamentazione che erano appartenute alla vecchia «Coope-
razione nel campo della giustizia e della politica interna». Inoltre, la de-
cisione quadro sul mandato d’arresto europeo e sulla sua applicazione
all’interno degli Stati, sebbene il primo tentativo della sua applicazione
in Germania sia stato un fallimento (13), dimostra che la «Coopera-
zione di polizia e giudiziaria in materia criminale», come ora viene
chiamato il terzo pilastro, sta effettivamente migliorando. Ma resta an-
cora una lunga via da percorrere prima che la prevista «area di liberta,
sicurezza e giustizia» possa essere realizzata e, soprattutto, sembra im-
possibile, senza il trasferimento di ulteriori competenze a livello eu-
ropeo, creare per esempio un effettivo servizio investigativo o un coor-
dinamento della pubblica accusa o una comune regolamentazione del-
I’immigrazione.

Lo stesso vale per la Politica estera e di sicurezza comune. Le
guerre dei Balcani hanno dimostrato quanto impotente possa essere
I’Unione europea; la guerra in Iraq & stata un clamoroso esempio del
fatto che I’Europa semplicemente non & ascoltata se non parla con una
sola voce. Se si intende cambiare questo stato di cose, un’Europa unita
avra bisogno di un proprio Ministro degli Esteri — e deve trattarsi di
qualcuno che abbia il potere di fare qualcosa, non solo di definire una
situazione o di fare raccomandazioni; essa deve sforzarsi di ottenere un
servizio diplomatico comune e infine una struttura di difesa comune,
cioe un esercito europeo o almeno qualcosa di simile alla Comunita eu-
ropea di difesa che falli nel 1954. Parecchi passi utili sono stati fatti in
questo senso, specialmente I’introduzione di una Politica europea di si-
curezza e difesa, compresa la costituzione di una «forza di reazione ra-
pida». Ma, all’interno dell’attuale struttura della Politica estera e di si-
curezza comune, ed in particolare a proposito della necessita dell’una-
nimita tra gli Stati membri, & difficile immaginare come questo pro-
Cess0 possa essere completato.

Per concludere, una reale unificazione politica dell’Europa si trova
di fronte ad una quantita di sfide fondamentali e per affrontarle
— purché, naturalmente, si accetti 1’idea che tale unificazione sia un
obiettivo desiderabile — sara necessario un considerevole numero di
aggiustamenti istituzionali e legali. A proposito di questi aggiusta-
menti, due lezioni devono essere tenute presenti. Primo, come abbiamo
gia notato, non sara possibile realizzare questi aggiustamenti simulta-

185

neamente con 25, 30 o 35 Stati membri. Qualunque sia la struttura che
gli «Stati Uniti d’Europa» assumeranno, essa potra essere realizzata
solo con un numero pil ristretto di Stati. Secondo, il Trattato costitu-
zionale che ¢ stato appena bocciato in Francia e in Olanda non contri-
buirebbe realmente a risolvere i problemi ricordati sopra, perché non
produrrebbe alcun cambiamento sostanziale nelle corrispondenti com-
petenze dell’Unione (14). Percio, la proposta apparentemente semplice
che gli Stati membri che vogliono andare avanti con I’integrazione eu-
ropea accettino questo Trattato come vincolante per loro non rappre-
senta un’opzione per il perseguimento di una reale unificazione poli-
tica.

III. Le «cooperazioni rafforzate» nei Trattati esistenti.

C’¢ perd un’opzione per un’ulteriore integrazione che & gia conte-
nuta nei Trattati esistenti: il meccanismo della «cooperazione raffor-
zata», introdotto dal Trattato di Amsterdam e leggermente modificato a
Nizza (15). L’idea generale che sta dietro a questi meccanismi non &
nuova: considerazioni a questo proposito sono state fatte almeno da tre
decenni, sotto lo stimolo dell’ingresso di Gran Bretagna, Irlanda e Da-
nimarca nella Comunita (16). Inoltre la situazione, negli anni 70, era
in qualche modo simile: allora il voto a maggioranza non era affatto ac-
cettato come un modo normale di prendere decisioni e I’esigenza del
voto all’unanimita di fatto esistente si riveld gia un problema con nove
Stati membri. E una delle maggiori e pill stupefacenti realizzazioni del
successivo sviluppo dell’integrazione europea il fatto che addirittura
con un cerchio ancora pill ampio di membri questo ostacolo sia stato
superato in campi di vitale importanza come 1’Unione economica e mo-
netaria prevista dal primo pilastro dell’Unione. Ma a dispetto di questa
impressionante esperienza, la speranza di un simile balzo in avanti con
25 o pill Stati membri per raggiungere una politica economica e sociale
coerente, una reale politica estera e di difesa comune e 1’istituzione di
servizi comuni di polizia e giudiziari, & probabilmente destinata a su-
bire una delusione.

Davanti a questo panorama, sembra inevitabile trarre la modesta
conclusione che, sebbene un problema analogo abbia accompagnato il
processo di integrazione praticamente dal suo inizio, non solo & stato
necessario un tempo estremamente lungo per introdurre formalmente il
meccanismo della «cooperazione rafforzata», ma — fatto forse ancora
pil caratteristico a questo proposito — tale meccanismo semplice-
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mente non viene utilizzato, almeno per creare trasferimenti di potere
formali come previsto dall’ Art. 43 del Trattato sull’'Unione europea. Fi-
nora la cooperazione rafforzata ha avuto luogo solo su base informale
e limitatamente alla realizzazione di alcune idee specificamente accet-
tate dagli altri Stati membri. Vi sono diverse ragioni per cui la formale
attivazione della cooperazione rafforzata incontra tanta riluttanza al-
I’interno dell’Unione: la procedura & complicata; le condizioni con-
crete elencate nell’Art. 43 del Trattato sono troppo numerose e al
tempo stesso troppo vaghe; il fatto che la cooperazione rafforzata sia
dichiarata espressamente solo come un mezzo «di ultima istanza» (Art.
43a) ha un effetto deterrente; il fatto che essa sia aperta a tutti gli Stati
membri, richiesto dall’Art. 43, non & realistico; i limiti procedurali, i
quali prevedono che vi devono partecipare almeno otto Stati membri e
che una maggioranza qualificata debba approvare il tutto, sono troppo
elevati, eccetera (17).

Ma la ragione pid importante del fatto che questo strumento non
& utilizzato sta nella mancanza di volonta politica, sostenuta dal ti-
more generalizzato che I’Europa vada in frantumi. In tale contesto
viene sottolineato che 1’Unione europea & stata fondata sul consenso
e ne ha ancora bisogno e che la cooperazione rafforzata potrebbe es-
sere la prima crepa nel complesso di questa costruzione. Un altro
elemento di critica & che potrebbe essere utilizzata per ricattare paesi
che altrimenti userebbero il loro diritto di veto per bloccare politiche
comuni. Ma se si accetta I’ipotesi che queste politiche comuni siano
necessarie e che sarebbe illusorio aspettare che tutti gli Stati membri
concordino su di esse, tale pericolo non pud essere evitato. Allora &
probabilmente meglio definire queste politiche entro un quadro isti-
tuzionale separato e trasparente piuttosto che utilizzare meccanismi
che manifestamente non funzionano. Tuttavia, di nuovo, il Trattato
costituzionale non sara in grado di svolgere tale compito. Alleggeri-
rebbe un po’ le condizioni richieste per le cooperazioni rafforzate,
specialmente nel campo della politica estera e della sicurezza, ma
non realizzerebbe un’importante revisione dei meccanismi corri-
spondenti (18). Percid I’affermazione precedente che il raccoman-
darne semplicemente 1’entrata in vigore tra gli Stati che lo vogliono
non sia un’opzione essenziale rimane vera. Quindi un nuovo accordo
istituzionale tra gli «Stati Uniti d’Europa» richiedera un nuovo stru-
mento legale (19).

Prima di parlarne in dettaglio, tuttavia, & importante osservare che
la scelta di stabilire una pill stretta cooperazione tra un gruppo limi-
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tato di Stati al di 1a delle procedure definite dal Trattato non & stata
affatto rara durante lo sviluppo dell’integrazione europea. Al con-
trario, alcuni dei passi pill importanti sono stati intrapresi solo da una
frazione degli Stati membri. Cid & generalmente avvenuto in due di-
verse forme: o gli Stati membri desiderosi di cooperare hanno sem-
plicemente concluso un trattato di diritto internazionale pubblico se-
parato, oppure sono state inserite negli stessi Trattati europei delle
clausole di «opt-out». Gli esempi principali sono il regime di
Schengen, 1’'Unione monetaria, e la Politica europea di sicurezza e di
difesa gia ricordata; ma si potrebbe anche ricordare il rifiuto della
Gran Bretagna di partecipare alla Politica sociale comune. Nessuna di
queste eccezioni nelle quali & stata accettata la cooperazione raffor-
zata ha di fatto messo in pericolo 1’esistenza dell’Unione come un
tutto; anzi, Schengen, I’euro e perfino la Politica europea di sicurezza
e di difesa sono diventati cosi attraenti che altri Stati membri al di
fuori del cerchio originale hanno ben presto raggiunto il gruppo. Tut-
tavia cid non & probabilmente raccomandabile come prassi ordinaria,
perché accentua la mancanza di trasparenza di cui soffrono general-
mente le strutture europee. Di nuovo, la soluzione migliore sarebbe
quella di creare un quadro istituzionale separato e trasparente che
possa soddisfare il desiderio di un selezionato numero di Stati
membri di cooperare piu strettamente e contemporaneamente di sta-
bilire chiaramente i rapporti con gli altri — e questo & cid a cui do-
vrebbe mirare il progetto degli «Stati Uniti d’Europa». Ma la pro-
mettente lezione che si deve trarre da Schengen, dalla Politica eu-
ropea di sicurezza e di difesa e dall’euro consiste nella dimostrazione
che la creazione di piu stretti legami istituzionali tra un gruppo sele-
zionato di Stati membri non mette necessariamente in pericolo la coe-
sione dell’Unione nel suo insieme.

IV. I concetti teorici dell’integrazione approfondita.

Con questa lezione in mente, possiamo ora rivolgerci alla questione
di come questi legami istituzionali possano essere costruiti e quindi di
come gli «Stati Uniti d’Europa» possano essere organizzati. Vi sono
due livelli di approccio a tale questione: primo, vi & il problema piti teo-
rico del modello generale da scegliere, e, secondo, bisogna affrontare
la difficolta pratica di come questa nuova entita possa adattarsi entro le
strutture gia esistenti. Entrambi gli aspetti vanno affrontati separata-
mente.
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L’idea di una integrazione differenziata risale alla meta degli anni
*70, quando 1’ex-Cancelliere tedesco Willy Brandt prima ed il Primo
Ministro belga Leo Tindemans poi avanzarono le prime proposte di tale
differenziazione (20). Da allora, & stato avanzato un impressionante nu-
mero di diversi suggerimenti (21). Senza pretendere di essere esau-
rienti, qui ne considereremo brevemente sette.

Innanzitutto vi & il concetto di «Europe a la carte», originariamente
legato al nome di Ralf Dahrendorf che lo presento nel 1979. Egli lo ha
definito come «un insieme di politiche comuni laddove vi sono inte-
ressi comuni senza alcun obbligo per coloro che non possono, in un
dato momento, prendervi parte» (22). Questo concetto prevede un
obiettivo comune stabilito per tutti gli Stati membri, ma punta su di una
moltitudine di accordi limitati tra gruppi variabili di Stati membri. La
sua idea ultima & quella di creare un «mercato delle possibilita» nel
quale ciascuno Stato membro pud scegliere con cura, finché, secondo
il principio del «trial and error», verranno trovati gli accordi migliori
per ciascuno. Questo modello & probabilmente il pil lontano dall’idea
di un’Europa unita politicamente; ciononostante offre un’interessante
lezione, perché mette in luce il pericolo che si nasconde in un’estensiva
applicazione della strategia di Schengen, della Politica europea di sicu-
rezza e di difesa e dell’euro: bisogna stare attenti con la creazione di
meccanismi di cooperazione separati, al di fuori dei Trattati, perché, se
se ne introducono troppi, il risultato pratico sarebbe una «Europe a la
carte» (23).

Una versione in qualche modo ammorbidita di questo modello &
«’Europa a geometria variabile» (24). Questo concetto non consente
a ciascuno degli Stati membri di scegliere con cura e liberamente, ma
vuole gia dividerli in gruppi. E tuttavia correlato all’idea «a la carte»
nella misura in cui la composizione di tali gruppi pud variare da set-
tore a settore. Gli Stati membri che vanno avanti in certe aree di inte-
grazione non devono necessariamente essere in prima linea anche in
altre e I’appartenenza ai diversi gruppi pud essere sovrapposta. Cosl, i
risultati sarebbero la creazione di gruppi pill o meno avanzati di Stati
membri per ciascun settore di integrazione e la liberta per ciascuno
Stato di scegliere a quale dei rispettivi gruppi aggregarsi — di nuovo,
non si pud presumere che cid spinga verso 'idea di unita politica.

Un terzo modello potrebbe essere definito «integrazione stratifi-
cata». Questo concetto almeno & fedele al proposito di perseguire obiet-
tivi comuni da parte di tutti gli Stati membri, presupponendo quindi un
consenso fra di essi circa Vulteriore sviluppo generale dell’integra-
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zione. Esso autorizza un certo numero di Stati membri ad andare avanti
€ a creare uno «strato» separato di integrazione approfondita, preser-
vando contemporaneamente la possibilita di «opt-in» da parte degli
altri. L’Unione monetaria, definendo certi criteri come prerequisiti per
la partecipazione, rappresenta il principale esempio gia attuato di tale
strategia.

Il quarto concetto — «I’Europa a pill velocita» — & strettamente
correlato a questo modello, ma pill impegnativo. Non solo richiede a
tutti gli Stati membri di condividere gli stessi obiettivi comuni, ma pre-
suppone che tutti gli Stati continuino a perseguire tali obiettivi in tutte
le aree politiche, sebbene, come indica il nome del concetto, con velo-
citd diverse. Si riduce quindi essenzialmente all’assicurare eccezioni
temporanee a determinati Stati membri: permette di «opt-out», ma solo
per un periodo di tempo limitato e la sua idea & che alla fine tutti gli
Stati membri si troveranno di nuovo insieme allo stesso livello di inte-
grazione. Di certo, questo modello consente limiti di tempo indefiniti,
ma non bisogna dare adito all’illusione che in un’Europa a 35 o 40
membri tutti raggiungano alla fine un’identica profondita di integra-
zione in tutte le aree politiche.

Il quinto modello — «Core Europe» — giunge pil vicino all’obiet-
tivo di creare un’entitd unificata politicamente. Consiste essenzial-
mente in una partizione geografica dell’Europa: entro un quadro regio-
nale limitato, mira alla creazione di nuovi campi di attrazione. Si sup-
pone che un piccolo gruppo di Stati membri — non necessariamente i
sei fondatori, sebbene il modello sia di solito identificato con essi —
realizzi per conto proprio un’integrazione molto pill approfondita, e
che gli altri rimangano alla periferia. Tuttavia, sperando che il nucleo
si dimostri attraente, questi ultimi possono essere inclusi se soddisfano
le condizioni dell’integrazione approfondita.

L’idea della «Core Europe» & stata ulteriormente sviluppata dal
sesto concetto, quello dell’Europa «a cerchi concentrici», sulla base del
quale ’Europa & ancora suddivisa secondo linee geografiche, tuttavia
la linea di ripartizione in questo caso si estende oltre i due elementi ori-
ginari del «nucleo» e della «periferia». Vi sono invece parecchi gruppi
o «cerchi» di Stati membri che circondano il nucleo, ed il grado di in-
tegrazione decresce in modo continuo da cerchio a cerchio man mano
che ci si allontana dal nucleo. Questo concetto assomiglia all’idea di
una «integrazione stratificata», ma utilizza una prospettiva leggermente
diversa ponendo gli Stati membri che non appartengono al gruppo del
nucleo in differenti orbite attorno ad esso.
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Infine, settimo, vi & I’idea di uno Stato federale europeo. Da
quando I’antico Impero di Carlo Magno si ¢ sfaldato, pil di mille anni
fa, molti filosofi e utopisti hanno sognato la sua resurrezione e uno
Stato federale sarebbe probabilmente 1’equivalente moderno che
maggiormente si avvicina a questa visione. Ma perfino i pill ostinati
«integrazionisti» europei dovranno ammettere che la prospettiva
della possibile costituzione di uno Stato europeo resta piuttosto
oscura. Il Trattato costituzionale in fondo non ¢& fallito per il suo
nome, che ha ricordato troppo da vicino a molti cittadini europei le
strutture del loro Stato e suscitato il loro desiderio di non imitarle a
livello europeo? Ma tornando alle sfide illustrate all’inizio, bisogna
di nuovo sottolineare un punto importante: al fine di creare un’Eu-
ropa capace di azione politica come entita unificata, non basta lo svi-
luppo di nuove strutture, & necessario soprattutto il sostegno dei cit-
tadini a questo progetto. Percid, se & corretta I’ipotesi che troppi di
questi cittadini sono in qualche modo spaventati dai termini «costitu-
zione» e «Stato» nel contesto dell’integrazione europea, sarebbe me-
glio evitare tali termini.

Ma ¢ possibile far cid senza rinunciare all’obiettivo finale di creare
un’Europa realmente unificata dal punto di vista politico? Questo di-
pende da che cosa in realta & necessario per ottenere questo obiettivo:
& necessario qualche tipo di struttura federata per fronteggiare le sfide
del futuro. Tale struttura non pud essere istituita con la partecipazione
di 25 o pid Stati membri e di conseguenza ¢ necessario un nucleo fe-
derato entro 1’attuale Unione europea. Ma questo nucleo non deve
prendere la forma di uno Stato. Potrebbe anche essere realizzato attra-
verso uno degli altri modelli, ad esclusione, naturalmente, dell’Europa
«a la carte» 0 «a geometria variabile», per non parlare dell’Europa «a
diverse velocita»; ma potrebbe esserlo, forse, utilizzando ad esempio
«l’integrazione stratificata» o 1’Europa «a centri concentrici». Se ’uso
di questi termini pud aiutare a raggiungere 1’obiettivo fondamentale di
fare un’Europa forte e capace di far fronte ai grandi compiti sopra in-
dicati, non bisognerebbe rimanere attaccati alle parole. In fin dei conti
i nomi non contano; essi non sono, come dice un proverbio tedesco,
altro che suono e fumo. Per tale ragione, la questione cruciale da porre
in questo contesto & la seguente: come pud una «Core Europe» con
strutture federali — gli «Stati Uniti d’Europa», come viene prefigurato
qui — essere creata entro 1’Unione europea esistente? Qualsiasi tenta-
tivo di rispondere a questa domanda deve tener conto delle seguenti
questioni.
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V. Problemi pratici nella creazione degli «Stati Uniti d’Europa».
1. La partecipazione dei cittadini.

La prima questione ¢ direttamente connessa al problema di ottenere
il sostegno dei cittadini. Essa riguarda la procedura con cui una simile
nuova entita puod essere fondata e specialmente il grado di partecipa-
zione dei cittadini. In generale, vi sono due vie per gestire questo pro-
cesso: il referendum o la ratifica.

La ratifica implica la conclusione di un trattato tra gli Stati membri
che vogliono prendervi parte da ratificare attraverso i parlamenti na-
zionali. Questa ¢ stata la scelta originaria per ’istituzione delle Co-
munita europee e per la fondazione dell’Unione; & il modo classico se-
condo il diritto pubblico internazionale per istituzionalizzare le coo-
perazioni tra Stati ed ¢ certamente il metodo meno problematico ri-
spetto a possibili opposizioni da parte dei cittadini. Avendo in mente
le esperienze negative dei referendum sul Trattato costituzionale in
Francia e in Olanda (25), non sarebbe in realta sorprendente che so-
prattutto gli «integrazionisti» europei rifuggissero da ulteriori refe-
rendum e chiedessero un ritorno alla procedura classica per I’adozione
dei trattati.

Tuttavia, se bisogna fare un serio tentativo di ottenere il sostegno
popolare per una invenzione di cosi grande portata come i nuovi
«Stati Uniti d’Europa» — e, come sopra affermato, ottenere questo
sostegno & probabilmente indispensabile per il successo dell’intero
progetto —, la sfida del referendum non puo essere evitata — e forse
non sarebbe neppure il caso di esserne spaventati. Inoltre vi ¢ una
sola possibilitd di rendere questo processo veramente europeo, e
quindi di far nascere la coscienza pubblica necessaria a proposito
dell’importanza del passo da compiere e di ridurre il rischio di un ri-
sultato determinato pil da politiche nazionali di partito che dall’og-
getto sul quale si vota: non dovrebbero esserci referendum separati
in ciascuno dei possibili Stati membri, come nel caso del Trattato co-
stituzionale, ma un solo referendum da tenersi nello stesso giorno in
tutti gli Stati membri che prendono in considerazione la partecipa-
zione. Alla fine i voti possono essere conteggiati separatamente per
stabilire qual & la volonta del singolo popolo, poiché nessun popolo
europeo puod essere forzato a far parte degli «Stati Uniti d’Europa»
contro il suo volere — ma & di fondamentale importanza che i voti
siano espressi insieme.
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2. Il rapporto fra la Federazione e I’ Unione esistente.

Supponendo che il sostegno dei cittadini possa essere acquisito in
un numero sufficiente di Stati per far partire questo progetto — riser-
vandoci di affrontare tra un momento la questione dei partecipanti ne-
cessari e possibili —, il successivo stringente problema sarebbe quello
di conciliare questa nuova entita con le strutture dell’Unione europea.
11 fatto di porre la questione in questo modo comporta gia naturalmente
un assunto di base: che la continuazione dell’esistenza dell’Unione
come tale sia qualcosa di desiderabile per tenere insieme il resto del-
I’Europa e per legarlo strettamente a quel qualcosa che apparira come
il suo nuovo nucleo — in altre parole occorre evitare qualsiasi solu-
zione che causi la disgregazione dell’Unione esistente. Pero, se si ac-
cetta questa ipotesi, si elimina la possibilita che gli Stati del nucleo ab-
bandonino semplicemente 1’Unione e creino qualcosa di totalmente
nuovo. Percio, gli «Stati Uniti d’Europa» e I’Unione europea devono
essere considerati in futuro come due entita distinte, ma interconnesse.

Una seconda considerazione, anche se non del tutto implicita nella
prima, sembra allora inevitabile. Riguarda «I’acquis communautaire»
dell’Unione, ciog I’intero insieme di principi e di regole, regolamenti e
direttive, legislazione primaria e secondaria sviluppatosi finora al suo
interno. Se i nuovi «Stati Uniti d’Europa» tentassero di modificarlo per
conto proprio o di stabilire quadri giuridici diversi in aree che sono gia
comprese nelle politiche della Comunita o dell’Unione — ad esempio
se gli Stati del nucleo volessero stabilire un diverso regime di concor-
renza o modificare le regole sull’aiuto statale alle imprese —, allora sa-
rebbe difficile immaginare come ci0 possa essere amichevolmente ne-
goziato con i restanti Stati membri dell’Unione. Ma simili deviazioni
potrebbero non essere realmente necessarie, poiché il punto critico
principale a proposito dello stato attuale dell’Unione, come si ¢ detto
all’inizio, non & che 1’Unione segue cattive politiche; il problema cen-
trale deriva piuttosto dal fatto che in troppe aree 1’Unione non ¢ suffi-
cientemente capace di condurre una propria politica coerente. Questo si
¢ visto praticamente in relazione a tutte le principali sfide che si trova
a fronteggiare: i problemi economici e sociali, cosi come le sue strut-
ture di politica estera e di difesa e perfino la lotta contro le attivita cri-
minali e terroristiche. Percid i nuovi «Stati Uniti d’Europa» dovrebbero
accettare «l’acquis communautaire» e continuare a partecipare alle po-
litiche dell’Unione nella misura in cui essa & in grado di esercitare at-
tualmente tali competenze.
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Se, tuttavia, la caratteristica centrale che differenzia gli «Stati Uniti
d’Europa» fosse quella di elaborare e portare avanti politiche comuni
in aree nelle quali I’Unione, per ragioni legali o politiche, non puo
agire, allora questa nuova entita potrebbe trovare il proprio posto al-
I’interno dell’Unione con relativa facilita. Il paragone migliore per il-
lustrare questo tipo di situazione ¢ probabilmente lo status di cui gode
attualmente 1’Unione europea in seno all’Organizzazione mondiale del
commercio. L’Unione ne ¢ membro cosi come lo sono i suoi Stati
membri, ma € comunemente accettato che, a causa della distribuzione
delle competenze al suo interno, molti aspetti della politica commer-
ciale siano negoziati unicamente a livello dell’Unione. Quando si tratta
di votare su questioni sulle quali essa dispone di competenza esclusiva,
I’Unione vota in blocco e il suo voto viene conteggiato come un voto
collettivo di tutti i suoi Stati membri. In modo analogo, gli «Stati Uniti
d’Europa» potrebbero essere formalmente integrati negli attuali Trattati
europei come un nuovo membro e rimpiazzare semplicemente i propri
Stati membri nelle procedure decisionali dell’Unione, conteggiando il
suo voto come la somma di tutti i voti ponderati degli Stati membri.

Naturalmente, i rimanenti Stati membri dell’Unione dovrebbero ac-
cettare questa soluzione, non solo come questione di cortesia, ma come
vincolo giuridico, dato che i Trattati esistenti dovrebbero essere confor-
memente modificati. Ma si tratterebbe davvero solo di una modifica e
non di un completo rinnovamento dei Trattati, perché «1’acquis com-
munautaire» rimarrebbe intatto e le competenze dell’Unione nei vari
campi politici non verrebbero neppur esse toccate. Tutto quello che sa-
rebbe necessario per far posto agli «Stati Uniti d’Europa» all’interno
dell’Unione sarebbe 1’estensione formale dello status di membro alla
nuova entita ed alcuni aggiustamenti istituzionali e procedurali. E
poiché i cambiamenti necessari sarebbero limitati a questo, c’¢ anche
la speranza realistica che il resto dell’Unione non si opponga a questa
nuova entita, dato che non c¢’¢ motivo di temere che 1’Unione non sia
in grado di preservare quanto & gia stato raggiunto. Ci ritroveremmo
con un nucleo europeo federato al centro di un grande Mercato comune
esteso dalla Groenlandia all’ Anatolia — e forse anche oltre.

3. Un problema particolare: la zona euro.
Ma definire il rapporto tra gli «Stati Uniti d’Europa» e 1’Unione eu-

ropea non ¢ solo un problema di conciliazione. Poiché una politica eco-
nomica e sociale coerente ¢ inestricabilmente intrecciata con i problemi
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monetari (26), & anche necessario considerare il rapporto tra questa
nuova entitd e la zona euro, a meno che gli Stati membri di entrambi
non siano identici — il che non & in realta un’opzione probabile. Inoltre
questo & un problema pil complesso rispetto a quello di integrare gli
«Stati Uniti d’Europa» nell’Unione, perché la questione se 1’unifica-
zione politica e quella-monetaria possano essere portate avanti separa-
tamente o debbano procedere di pari passo va a toccare alcune delle pitt
fondamentali opinioni in campo economico.

Vi sono due principali indirizzi di pensiero economico a questo pro-
posito, sebbene con molte varianti che meriterebbero un nome a sé
stante: la cosiddetta teoria del «coronamento» postula che una unione
politica sia il prerequisito necessario per qualsiasi unione monetaria
(27). Presa alla lettera, questa teoria richiederebbe che 1’unione politica
esista prima di essere coronata dall’unificazione monetaria. Una ver-
sione leggermente pit moderata di questa teoria ammette che I’unione
politica e quella monetaria possano essere realizzate contemporanea-
mente, ma in ogni caso un’unione monetaria senza unificazione poli-
tica & considerata condannata in partenza.

La seconda linea di pensiero non vede un collegamento obbliga-
torio tra unione politica e monetaria. Nella sua forma di base, presume
che integrazione politica e integrazione monetaria siano due questioni
separate ¢ che ciascuna possa esistere indipendentemente dall’altra
(28). La versione pi ottimista, alla quale vengono dati nomi promet-
tenti come teoria del «motore» o della «prima pietra», considera addi-
rittura 1’unificazione monetaria come un possibile mezzo per raggiun-
gere in un secondo tempo livelli di unificazione politica pil elevati.

L esperienza storica sembra sostenere pill la prima linea di pensiero
che non la seconda, poiché la massima parte delle unioni monetarie che
non hanno mai ricevuto un puntello politico alla fine sono fallite (29).
I sostenitori della teoria della «separazione» nelle sue varie versioni,
tuttavia, sostengono che 1’Unione monetaria europea € un caso a parte
e — proprio come la stessa Unione europea — non ha precedenti sto-
rici. Questo & certamente vero nella misura in cui il modello europeo &
caratterizzato da elementi specifici che nel loro insieme non si sono fi-
nora mai trovati in alcun altro caso: una moneta completamente unifi-
cata sotto il controllo di una Banca centrale indipendente, una clausola
di «no-bail-out» per preservare la responsabilita degli Stati parteci-
panti, un patto di stabilita — sebbene la sua affidabilita sia nel frat-
tempo divenuta discutibile — ed un Mercato comune con un quadro
giuridico unificato che ha come base la concorrenza (30).
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Ma sarebbe inutile tentare di risolvere qui questa discussione di
fondo, perché lo sviluppo politico — abbia esso alla fine buon esito o
meno — la ha gia aggirata. La decisione di fondo di correre il rischio
di una Unione monetaria separata & gia stata presa a Maastricht quasi
quindici anni fa. Quando 1’Unione monetaria europea € stata creata
nella sua forma attuale, si & deciso allo stesso tempo di tentare la via di
una moneta unica priva del corrispondente scheletro politico. A meno
che lintero tentativo fallisca, & impossibile tornare indietro e la fonda-
zione degli «Stati Uniti d’Europa» non modifichera sostanzialmente la
situazione che gia esiste. La zona euro rimarra un gruppo separato di
Stati in un futuro prevedibile: non pud né essere espansa per includere
I’intera Unione europea, né essere ristretta per comprendere solo gli
Stati del «nucleo europeo» di nuova fondazione.

Quindi o & corretta la teoria del «coronamento», e allora I’euro
scomparir, indipendentemente da quanto accade nel nucleo; o risultera
che i sostenitori della «separazione» sono nel vero e allora non c’¢ mo-
tivo di credere che il successo dell’Unione monetaria sia messo in pe-
ricolo dalla creazione di una nuova entita politica al suo interno. Quindi
il rapporto tra gli «Stati Uniti d’Europa» e la zona euro sara molto si-
mile a quello tra la zona euro e 1’'Unione nel suo insieme — di cui con-
dividera il destino (31).

4. La definizione dei partecipanti.

Questa definizione contiene gia in sé stessa anche gran parte della
risposta all’ultima domanda: quali saranno i possibili partecipanti al
progetto qui preso in considerazione? Prima di tutto, non c’¢ alcun
tipo di limite naturale a proposito del «nucleo» dell’Europa e, nel ri-
spetto della volonta dei popoli coinvolti, non sembra appropriato de-
finire a tavolino chi pud e chi non pud diventare parte degli «Stati
Uniti d’Europa». Tuttavia, sembrano possibili alcune ipotesi appros-
simative:

a) i membri fondatori di questa nuova entita devono gia condividere
I’esperienza dell’unificazione monetaria e quindi devono appartenere
alla zona euro (32).

b) Avendo affermato che gli «Stati Uniti d’Europa» non devono ne-
cessariamente coincidere con la zona euro, sembra ragionevole partire
con un numero pil ristretto di Stati membri, sebbene a lungo termine
la nuova entita dovrebbe aprirsi almeno al resto dell’Unione monetaria
e non costituire un cerchio chiuso in partenza.
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¢) E necessario che almeno due dei grandi Stati europei siano fra i
membri fondatori, perché altrimenti il progetto o sembrerebbe un ten-
tativo da parte di uno dei grandi Stati di crearsi una nuova zona di in-
fluenza, o non sarebbe per nulla preso sul serio.

Insomma, ci0 ci riporta indietro al nucleo originale dell’integra-
zione europea: i sei paesi fondatori, dei quali almeno due grandi de-
vono partecipare — preferibilmente tutti e tre insieme ad alcuni degli
Stati pit piccoli. Sebbene sembri fattibile far partire gli «Stati Uniti
d’Europa» con solo due grandi paesi, qualsiasi progetto di questo tipo
che non comprenda nemmeno i «Sei originali» sarebbe condizionato da
dubbi fin dall’inizio. Al di la di questo gruppo, tuttavia, non ¢ difficile
immaginare che altri Stati si aggiungano: non solo alcuni del «vecchio»
gruppo dei 25, ma ad un certo punto anche forse i pit avanzati dei dieci
nuovi Stati membri. Se si riesce ad ottenere il sostegno dei cittadini in
questo nucleo di Stati, allora si puo porre davvero una nuova pietra mi-
liare nel processo di integrazione europea.
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Nucleo federale e Unione europea

GIULIA ROSSOLILLO

1. La crisi del processo di unificazione europea.

L’Unione europea sta vivendo ormai da alcuni anni una situazione
di grave crisi. Se infatti fino al Trattato di Maastricht il processo di in-
tegrazione europea era in costante evoluzione e aveva portato gli Stati
membri a cedere a un’istanza sovranazionale uno degli attributi tipici
della sovranita statale — la moneta —, da Maastricht in poi si & assi-
stito all’incapacita degli stessi Stati di procedere sulla via dell’unifica-
zione, ¢ i Trattati di Amsterdam e di Nizza — cosi come il Trattato che
adotta una Costituzione per I’Europa — si sono limitati ad apportare
modifiche marginali ai meccanismi di funzionamento del diritto comu-
nitario, senza affrontare i problemi cruciali per il futuro dell’Europa.

Tali problemi sono essenzialmente due. Il primo consiste nel fatto
che I’Unione europea non ha una politica economica e fiscale unica,
ma dodici politiche economiche e fiscali nazionali che sono semplice-
mente coordinate dal Patto di stabilita e crescita (e la situazione rimar-
rebbe imrmutata qualora entrasse in vigore il Trattato che adotta una Co-
stituzione per 1’Europa, il quale si limita a ribadire che «Gli Stati
membri coordinano le loro politiche economiche nell’ambito dell’U-
nione» (art. 1-15)). Ora, nella storia nessuna unione monetaria & so-
pravvissuta senza avere alla base un potere politico capace di imporre
una politica economica e fiscale unica: la moneta europea rischia
dunque di indebolirsi, e persino di scomparire, se non si affrontera tale
problema. Parallelamente, 1’assenza di un potere politico europeo che
possa prendere decisioni in materia di politica economica e fiscale im-
pedisce che in tali ambiti si possano compiere scelte che si adattino alle
varie fasi dell’economia e obbliga gli Stati a sottomettersi a regole ri-
gide come quelle del Patto di stabilita.

A questa debolezza sul piano economico va aggiunta — ed &
questo il secondo problema che I’Europa deve affrontare — 1’inesi-
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stenza di una politica estera e di sicurezza europea. In questo ambito
gli Stati si limitano infatti a coordinare le loro politiche estere e di si-
curezza, che restano essenzialmente nelle loro mani, e il Trattato che
adotta una Costituzione per I’Europa non fa altro che confermare tale
orientamento. Innanzitutto, infatti, esso non prevede la creazione di
un esercito europeo, bensi si limita ad affermare che «la politica di si-
curezza e di difesa comune comprende la graduale definizione di una
politica di difesa comune dell’Unione. Questa condurra a una difesa
comune quando il Consiglio europeo, deliberando all’unanimita, avra
cosi deciso. In questo caso, il Consiglio europeo raccomanda agli
Stati membri di adottare una decisione in tal senso conformemente
alle rispettive norme costituzionali» (art. I-41). E, nel caso di mis-
sioni che prevedano 1’utilizzo di mezzi civili e militari, stabilisce che
queste siano messe a disposizione dell’Unione dagli Stati membri.
Sono dunque ancora gli Stati a mantenere nelle loro mani le leve della
difesa.

In secondo luogo, anche I'introduzione del Ministro degli Affari
esteri dell’Unione — salutata da molti come un importante passo avanti
nella direzione della creazione di una reale politica estera europea —
non cambia la sostanza delle cose: nominato dal Consiglio europeo, il
Ministro degli Affari esteri agisce infatti come mandatario del Consi-
glio, che in materia di politica estera e di sicurezza delibera all’unani-
mita (o a maggioranza, ma sulla base di decisioni prese dal Consiglio
europeo all’unanimita). In mancanza di accordo tra gli Stati membri, la
sua possibilita di azione & pertanto nulla.

2. Le cause della crisi.

Un simile situazione di crisi pud essere fatta risalire da un lato al
cambiamento dell’equilibrio mondiale dopo la caduta del muro di Ber-
lino, dall’altro al progressivo aumento degli Stati membri dell’Unione
europea.

Per quanto riguarda il primo aspetto, non va dimenticato che la di-
visione del mondo in due blocchi contrapposti e la presenza, per gli
Stati dell’Europa occidentale, della potenza americana, hanno costi-
tuito da un lato le condizioni ideali per lo sviluppo e il consolidarsi del
processo di integrazione europea, dall’altro anche il limite di tale pro-
cesso. Se I'equilibrio bipolare garantiva infatti I’esistenza in Europa di
una zona di stabilita e di pace favorevole alla creazione di forme di
cooperazione e di unificazione tra Stati, esso comportava anche una de-
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responsabilizzazione degli Stati stessi per quanto riguardava la ge-
stione della loro politica estera e di sicurezza, demandata essenzial-
mente alla superpotenza americana. Il crollo di tale equilibrio ha messo
in evidenza la fragilita di un’Europa disabituata ad assumersi sul piano
internazionale le responsabilita che sarebbero proprie di una potenza
economica delle sue dimensioni.

Quanto al profilo dell’allargamento, se gli Stati fondatori della Co-
munita europea del carbone e dell’acciaio e della Comunita economica
europea, reduci dalle devastazioni della seconda guerra mondiale, con-
dividevano I’obiettivo di costruire un’Europa politica che fosse in
grado di garantire una zona di stabilita e pace e di impedire lo scoppio
di una nuova guerra tra gli Stati europei, a partire dall’adesione alla Co-
munita economica europea della Gran Bretagna, nel 1973, la situazione
¢ mutata radicalmente. E oggi, soprattutto in seguito all’allargamento
ai nuovi dieci Stati membri, nel 2004, siamo in presenza nell’ambito
dell’Unione europea di due visioni profondamente differenti della na-
tura e dello scopo del processo di integrazione europea: 1’una che con-
cepisce 1’'Unione europea come una semplice zona di libero scambio
che non deve implicare ulteriori limitazioni delle sovraniti nazionali e
che potenzialmente deve potersi allargare ad altri Stati; I’altra che si
pone il problema dell’integrazione politica.

Questo contrasto si traduce nell’impossibilita di procedere sulla via
dell’integrazione al di 1a del compromesso, largamente insufficiente,
raggiunto con 1’approvazione del Trattato che adotta una Costituzione
per 1’Europa.

Le posizioni divergenti assunte dagli Stati membri sulla guerra in
Iraq, la crisi del Patto di stabilitd, le discussioni sul bilancio dell’U-
nione e i risultati negativi del referendum francese e di quello olandese
non costituiscono dunque le cause di detta crisi, bensi, al contrario, non
sono che le conseguenze di una situazione di grave difficolta che si tra-
scina ormai da anni.

3. Le possibili soluzioni.

Si tratta quindi di chiedersi come uscire dalla crisi e quali siano le
soluzioni possibili.

Una prima opzione potrebbe consistere nel lasciare la situazione
immutata, rassegnandosi al fatto che in un’Europa a venticinque il
compromesso massimo al quale si pud giungere consiste nel testo del
Trattato che adotta una Costituzione per 1’Europa.
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Una simile ipotesi implicherebbe 1’abbandono di qualsiasi prospet-
tiva di creazione di un’Europa politica e I’apertura all’allargamento
dell’Unione ad ulteriori nuovi Stati. Ma si tratta di una soluzione che,
traducendosi nel mantenimento dello status quo, non porterebbe alla
creazione di una politica estera e di sicurezza e a una politica econo-
mica e fiscale comuni, e quindi non affronterebbe i nodi cruciali del
processo di integrazione.

La seconda opzione — che si contrappone all’idea che tutti e ven-
ticinque gli Stati membri debbano procedere alla medesima velocita —
consiste nel consentire agli Stati che vogliono procedere sulla via del-
I’integrazione e che sono convinti che I’'unica soluzione possibile ai
problemi europei consista nel far si che I’Europa parli con una sola
voce, di costituire un’avanguardia e di staccarsi dagli Stati che conce-
piscono I’Unione europea come una zona di libero scambio.

1l problema dell’avanguardia non si pone oggi per la prima volta: in
passato sono state avanzate numerose proposte volte alla creazione di
un’Europa a pil velocit, la pill avanzata delle quali ¢ riconducibile a
due deputati della CDU, Lamers e Schiuble, che, nel 1994, proposero
di costituire, nell’ambito dell’Unione europea, un nucleo federale. Ma
oggi, a differenza che in passato, la questione dell’Europa a piu velo-
cita & diventata cruciale ed & ’unica alternativa che permetta di evitare
che sia messo in forse il futuro del processo di integrazione; non a caso
& questo il profilo che emerge, se pur con toni diversi, dalle dichiara-
zioni di vari uomini politici (basti pensare all’ex Ministro degli Esteri
tedesco Fischer, al Primo Ministro belga Verhofstat, al Ministro degli
Esteri francese Douste-Blazy).

In particolare, le soluzioni sul campo sono essenzialmente classifi-
cabili in due categorie.

Alla prima appartengono le soluzioni secondo le quali I’Europa a
pill velocith potrebbe svilupparsi nel quadro attuale dell’Unione eu-
ropea, € ciod potrebbe fondarsi sui Trattati attuali. In altre parole, si
tratterebbe della decisione di procedere a velocita differenti presa con
I’accordo di tutti e venticinque gli Stati.

In questa prospettiva si pongono coloro che vogliono far leva sulle di-
sposizioni del Trattato dedicate alla cooperazione rafforzata. Si tratta di un
meccanismo previsto dal Trattato di Amsterdam e parzialmente modifi-
cato dal trattato di Nizza sulla base del quale se un gruppo di Stati (con un
minimo di otto) vuole mettere in atto forme di integrazione piu avanzate,
lo pud fare, a condizione che rispetti una serie di limiti che assicurano
che la cooperazione rafforzata sia compatibile con il quadro dell’Unione.
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In realta, il grave limite di tale meccanismo consiste nel fatto che
esso non permette agli Stati che vogliono dar vita a una cooperazione
rafforzata di farlo liberamente: la Commissione, nel quadro del primo
pilastro, pud opporsi a qualsiasi proposta di cooperazione rafforzata, la
cooperazione rafforzata deve essere autorizzata dal Consiglio a mag-
gioranza qualificata ed ogni membro del Consiglio pud chiedere che la
questione sia deferita al Consiglio europeo, e infine la cooperazione
rafforzata deve rispettare il quadro istituzionale dell’Unione. Senza
contare che le cooperazioni rafforzate non possono trovare applica-
zione in uno dei settori nei quali I’Europa a pill velocita sarebbe pitl ne-
cessaria: quello della difesa. Si tratta dunque di una soluzione che si
fonda sull’idea poco credibile che sia possibile che la decisione di per-
mettere che alcuni Stati membri procedano piti velocemente degli altri
sia presa anche con 1’accordo degli Stati che non vogliono procedere in
questa direzione.

A questi limiti bisogna aggiungere quello, ancor piil grave, consi-
stente nel fatto che il meccanismo della cooperazione rafforzata non
permette di creare una vera avanguardia, un nucleo federale. Potendo
infatti ciascuno Stato scegliere a quali cooperazioni rafforzate parteci-
pare, non si formerebbe un gruppo omogeneo di Stati che procedono
piu velocemente degli altri, bensi si darebbe vita a un’Europa 2 la
carte.

Alla seconda categoria appartengono invece le soluzioni proposte
da coloro che ritengono che sia necessario che gli Stati membri che lo
vogliono conferiscano a un’autoritd sovranazionale la gestione della
politica economica e fiscale e della politica estera e di sicurezza e la-
scino indietro gli Stati che rifiutano forme di integrazione pii avanzate.
Dal momento che la politica economica e fiscale e la politica estera e
di sicurezza comune costituiscono i pilastri della sovranita statale, tale
decisione si tradurrebbe nella creazione di uno Stato federale tra gli
Stati membri dell’Unione europea che lo vogliono, di un nucleo fede-
rale all’interno della struttura confederale dell’Unione europea.

E evidentemente una soluzione molto diversa da quella precedente-
mente illustrata, perché in questo caso si darebbe vita a una nuova en-
tita dotata di sovranitd, e quindi del carattere statuale. Ed & altrettanto
evidente che si tratta di una soluzione che non & prevista — e non po-
trebbe essere prevista — dai Trattati esistenti.

La creazione di un nucleo federale comporterebbe dunque una rot-
tura con il passato: in altre parole il processo di costituzione della
nuova entita federale si svilupperebbe inevitabilmente al di fuori delle
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procedure previste dal Trattato istitutivo della Comunita europea e dal
Trattato sull’Unione europea.

D’altronde, il fatto che il passaggio dalla forma confederale a quella
federale comporti una rottura con il passato ¢ testimoniato anche da un
precedente storico che, sebbene lontano nel tempo, puo6 fornire indica-
zioni utili per il presente. Il riferimento ¢ alla trasformazione della Con-
federazione americana negli Stati Uniti d’ America. Gli Articoli di Con-
federazione, che regolavano i rapporti tra le tredici colonie britanniche
dopo 1’acquisizione dell’indipendenza dalla Gran Bretagna, in effetti
potevano essere modificati solo con il consenso di tutti e tredici gli
Stati membri della Confederazione. Ma i Padri fondatori della Federa-
zione americana, per affrontare la grave crisi nella quale si trovava la
Confederazione, anziché conformarsi alle regole in tema di revisione
previste dagli Articoli stessi, decisero di proporre un nuovo testo che
sarebbe entrato in vigore nel momento in cui fosse stato ratificato da
almeno nove Stati. La Federazione americana nacque dunque da una
rottura con il regime previgente.

4. Il nucleo federale.

Si tratta ora di vedere come potrebbe articolarsi il processo costi-
tuente di un nuovo ente sovrano all’interno dell’Unione europea e quali
Stati dovrebbero far parte di tale avanguardia.

Per quanto riguarda il primo aspetto, ¢ pensabile che la decisione di
costituire il nucleo sia presa dagli Stati che lo vogliono attraverso la sti-
pulazione di un trattato che stabilisca i caratteri fondamentali della
nuova entita (la sua natura federale, gli organi, i poteri in materia di po-
litica economica e fiscale e di politica estera e di difesa) e che attri-
buisca a un’Assemblea costituente il compito di redigere la Costitu-
zione del nucleo federale stesso.

In effetti, & difficile pensare che la creazione di un’avanguardia fe-
derale si possa realizzare per volonta di soggetti diversi dagli Stati che
ne fanno parte. Da un lato, & impensabile che un’iniziativa simile abbia
origine nell’ambito delle istituzioni comunitarie. Queste ultime, infatti,
rappresentano per definizione tutti gli Stati dell’Unione e sarebbe per-
tanto contro il loro interesse spingere perché alcuni Stati creino fra di
loro una forma di integrazione pilt avanzata che metterebbe in ultima
analisi in crisi i meccanismi di funzionamento della struttura comuni-
taria stessa. Quanto ai cittadini, sara senz’altro necessaria una forma di
legittimazione democratica della nuova entitd federale, ma chi do-
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vrebbe decidere di consultarli sull’opportunita di costituire un nucleo
federale se non gli Stati che vogliono dar vita a tale nucleo, una volta
presa la decisione di crearlo?

Quanto agli Stati che dovrebbero far parte della nuova entita fede-
rale, secondo alcuni I’avanguardia dovrebbe essere costituita dagli Stati
della zona euro, secondo altri da un numero pill limitato di Stati, se-
condo altri ancora da Stati parti della zona euro e Stati non parti di
questa. Ora, a mio parere a questo proposito € necessario distinguere
due piani: quello degli Stati che potrebbero prendere 1’iniziativa di co-
stituire il nucleo e quello degli Stati che poi ne faranno parte.

Mentre ¢ difficile prevedere quali Stati decideranno di far parte del
nucleo, qualche considerazione in pit si pud fare a proposito dell’altro
aspetto, e cio¢ quello dell’iniziativa. La creazione, nell’ambito dell’U-
nione europea, di un nucleo federale comporterebbe in effetti la crea-
zione di una nuova entita statuale e implicherebbe dunque una forte vo-
lonta politica di superare gli ostacoli e di creare una nuova entita in
grado di risolvere i problemi ai quali I’Europa deve far fronte. Ora,
questa volonta politica, per ragioni storiche, potrebbe verosimilmente
manifestarsi nella classe politica dei sei Stati fondatori della Comunita
e in primo luogo nella classe politica di Francia e Germania, che hanno
costituito sempre il motore del processo di integrazione europea.

A tale iniziativa potrebbero poi evidentemente aderire tutti gli Stati
membri che lo volessero e che accettassero di sottomettersi a una Co-
stituzione federale, e quindi di spogliarsi della propria sovranita: si trat-
terebbe dunque di un nucleo che, fin dal momento della sua creazione,
sarebbe aperto a tutti gli Stati che ne vogliano far parte.

5. I rapporti tra nucleo federale e Unione europea.

Quanto ai rapporti tra nucleo federale e Unione europea, & neces-
sario trovare una soluzione che consenta la coesistenza di questi due
soggetti. In effetti, se si accetta 1’idea della creazione di un nucleo fe-
derale, bisogna chiedersi se questa nuova entita succedera ai suoi Stati
membri nelle istituzioni dell’Unione europea e se 1’Unione europea
possa mantenere la sua struttura attuale.

A questo proposito si possono fare alcune osservazioni generali.

Dal punto di vista del diritto internazionale, si potrebbe concepire
che il nuovo Stato (che sarebbe il risultato di una fusione tra Stati pree-
sistenti) si sostituisca ai suoi membri negli organi dell’Unione (ad
esempio nella Commissione sarebbe presente il rappresentante del nu-
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cleo federale al posto dei rappresentanti degli Stati membri di questo)
e quindi succeda ai suoi Stati membri nei Trattati dell’Unione europea
e della Comunita europea. In effetti, benché la Convenzione di Vienna
sulla successione degli Stati nei trattati non sia stata ratificata dalla
maggior parte degli Stati membri dell’Unione europea e nonostante i
casi di fusione tra Stati che si sono verificati negli anni non siano nu-
merosi, la prassi ammette generalmente la partecipazione automatica a
un’organizzazione internazionale di uno Stato nato dalla fusione di due
o pil Stati membri dell’organizzazione stessa. Ma i casi che si sono ve-
rificati nella storia non sono paragonabili alla situazione che si cree-
rebbe qualora nascesse all’interno dell’Unione un’entita federale risul-
tante dalla fusione di alcuni Stati membri dell’Unione europea. Si trat-
terebbe infatti in questo caso della fusione di piu Stati e della parteci-
pazione della nuova entitd a un’organizzazione internazionale — 1’U-
nione europea — nella quale il nuovo soggetto assumerebbe un peso
considerevole.

11 primo problema che si pone & relativo dunque alla natura del
nuovo Stato federale: & infatti evidente che la sua creazione avrebbe
come conseguenza un turbamento dell’equilibrio istituzionale dell’U-
nione, perché il nuovo Stato membro dell’Unione europea avrebbe un
peso economico e politico considerevolmente maggiore rispetto agli
altri Stati membri dell’Unione stessa.

Contemporaneamente, & difficile immaginare che il nuovo Stato,
entitd sovrana, accetti di sottomettersi ai vincoli derivanti dal Patto di
stabilita (nel caso in cui il nucleo non coincida con la zona-euro) o alle
forme di cooperazione in materia di politica estera e di sicurezza at-
tualmente esistenti.

11 secondo problema & invece costituito dal fatto che al di fuori del
nucleo federale resterebbero gli Stati contrari a forme di integrazione
politica e che, gia ora, non sono particolarmente favorevoli alle forme
di integrazione non prettamente economica esistenti. E dunque pensa-
bile che, una volta formatosi un nucleo federale, i legami tra gli Stati
che non sono parti del nucleo si affievoliscano fino ad arrivare alla tra-
sformazione dell’Unione europea in una zona di libero scambio.

E percid probabile che sia necessaria qualche forma di rinegozia-
zione dei rapporti tra la nuova entita federale e un’Unione europea che
probabilmente vedrd mutare, almeno parzialmente, la propria natura.
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L’«integrazione differenziata»
Una via alternativa
all’integrazione classica?

PETER A. ZERVAKIS

L’Unione europea (UE) & nata come associazione di sei paesi con
una limitata cooperazione economica, ma negli scorsi decenni & diven-
tata una entita politica pilota che sta unificando I’intero continente.
Quindici anni dopo lo sconvolgimento politico dell’Europa centrale,
questa unione volontaria di nazioni sovrane rivolta ad accrescere il loro
potenziale politico ed economico si ¢ dimostrata 1’idea europea pill ir-
resistibile dai tempi dell’Illuminismo. Tuttavia sta diventando sempre
pitt evidente I’ambivalenza complessiva dell’opinione pubblica nei
confronti del futuro della Costituzione europea e della sua architettura
istituzionale — manifestatasi anche prima dei referendum negativi in
Francia ed in Olanda. Di conseguenza, il futuro dell’Europa va consi-
derato oggi non come un oggetto di dibattito retorico, bensi come una
questione di pianificazione politica e di successo visibile. L’'Unione
economica e monetaria, le riforme strutturali e la concreta integrazione
dei paesi dell’Europa centro-orientale sono problemi che richiedono
solide basi.

Di fronte a questo scenario, i principali aspetti del Programma di re-
lazioni internazionali della Fondazione Bertelsmann riguardano 1’ana-
lisi della situazione politica europea e lo sviluppo di strategie per af-
frontare i problemi della politica di integrazione. Il nostro progetto
«Europa allargata» ¢ meno orientato in senso accademico e mira piut-
tosto a far funzionare 1’Europa, sia attraverso analisi internazionali ed
interdisciplinari, sia attraverso proposte e raccomandazioni politiche
concrete, comunicando nello stesso tempo i risultati del progetto ai re-
sponsabili politici e all’opinione pubblica.

La sostenibilita del processo di integrazione dell’Unione europea si
basa sulla sua capacita di riformarsi e contemporaneamente di inno-
vare. Le proposte di modificazioni di sistema nell’'UE, avanzate dalla
Fondazione Bertelsmann, mirano ad unire opportunita di politica eu-
ropea con il realismo: opportunita per definire gli obiettivi di un’U-
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nione europea federale e democratica e realismo nel formulare proposte
concrete per il suo sviluppo entro uno arco di tempo definito con pre-
cisione. Cosi l’insieme degli obiettivi centrali che guidano 1I’UE do-
vrebbe comprendere: I’aumento della trasparenza, il rafforzamento
della legittimita democratica, la creazione di un sistema istituzionale in
grado di gestire pilt di 25 Stati membri e di garantire un equilibrio sta-
bile tra I’Unione ed i suoi membri, precisando con chiarezza la divi-
sione dei poteri e delle competenze tra i diversi attori sia a livello na-
zionale sia a livello dell’Unione.

Il concetto di «integrazione differenziata».

Nel contesto dell’allargamento dell’UE, la crescente eterogeneita si
ripercuote sulla volonta e sulla capacita degli Stati membri di integrarsi
ulteriormente. Sembra che 1’allargamento e 1’approfondimento dell’UE
siano difficili da portare avanti insieme a meno che non vengano rapi-
damente introdotti diversi livelli di integrazione e di flessibilita. «Inte-
grazione differenziata» o flessibilita sono espressioni usate per definire
un qualsiasi insieme di accordi, entro (o addirittura al di fuori) il quadro
istituzionale dell’UE, che si distacchi dal principio che tutti gli Stati
membri debbano muoversi verso gli stessi obiettivi con la stessa velo-
cita. La flessibilita puo riguardare i partecipanti, gli obiettivi, la velo-
citd, o un qualsiasi insieme di questi elementi. «Nucleo europeo»,
«geometria variabile», «Europa a molte velocita», «avanguardia eu-
ropea», «opt-out» ed «Europe a la carte» sono tutti modi di esprimere
la flessibilita (1), cosi come lo & «cooperazione rafforzata (o pil
stretta)» (2). Le spinte verso una maggiore flessibilita sono state deter-
minate dal rifiuto di certi Stati membri di accettare un sistema che ob-
bliga il convoglio a muoversi alla velocita dell’imbarcazione piu lenta.

L’«integrazione differenziata» & divenuta un punto centrale del di-
battito con la Conferenza intergovernativa del 1996/7 (3), ma le sue ori-
gini risalgono molto piu indietro, addirittura alla fondazione stessa
delle Comunita europee. Tuttavia il dibattito sulla differenziazione ¢
stato reso notevolmente oscuro dal gran numero di termini usato per
descrivere forme di integrazione diverse dal tipo ideale, in cui tutti i
paesi partecipanti agiscono in linea di principio in modi virtualmente
identici, secondo le stesse regole e con le stesse politiche. Differenzia-
zione ¢ il termine piu diretto e politicamente neutro (anzi, quasi sterile)
utilizzato per denotare variazioni nell’applicazione delle politiche eu-
ropee o diversita nel livello e nell’intensita della partecipazione alle po-
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litiche europee (4). Sono stati coniati molti altri termini, la maggior
parte dei quali mira a prescrivere o a proscrivere una particolare prefe-
renza a proposito dell’integrazione o a suggerire una particolare me-
tafora del processo.

La spinta verso una maggiore flessibilita ¢ stata rafforzata dall’im-
minenza di un ulteriore allargamento e dall’entrata di Stati membri in-
capaci, per volonta o per necessita, di tenere il passo dei leader. D’altra
parte, vi sono preoccupazioni circa la coerenza e la consistenza com-
plessiva dell’Unione, 1’equa distribuzione del carico finanziario, 1’o-
mogeneita della legge comunitaria, la correttezza della concorrenza e il
principio di non-discriminazione tra i cittadini dell’Unione. Esiste inte-
grazione differenziata quando una pil stretta cooperazione viene stabi-
lita tra Stati membri interessati in specifici campi politici, preferibil-
mente all’interno dell’Unione — ma anche al di fuori di essa utiliz-
zando il classico strumento della cooperazione intergovernativa quando
non ¢ disponibile una alternativa, come & accaduto all’inizio del regime
di Schengen o con il processo di Bologna verso la costituzione di
un’area europea di educazione superiore (5). Addirittura, gli Stati
membri dell’Unione non sono tenuti a partire tutti insieme ogniqual-
volta un nuovo progetto oltrepassi le competenze giuridiche della Co-
munita europea. Tuttavia diversi gruppi di Stati possono procedere in-
sieme e cooperare in modo abbastanza stretto, purché mantengano il
loro gruppo sostanzialmente aperto ad altri Stati membri che vogliano
€ possano cooperare con loro in uno specifico campo. In certe aree,
come quelle della politica monetaria (Unione economico-monetaria),
della politica interna (Schengen, Trattato di Priim, gruppo informale
dei Ministri degli Interni del G6) e della politica sociale (Carta sociale),
lo stallo & stato evitato ricorrendo all’integrazione differenziata. Cosi la
flessibilita ¢ un’alternativa pragmatica per evitare lo stallo € non ha an-
cora prodotto rotture all’interno dell’UE; anzi, come strumento di la-
voro, essa ha contribuito ad aumentare 1’efficienza e ad affrontare i pro-
blemi in modo costruttivo nell’interesse di tutti gli Stati membri.

Di conseguenza, i membri dell’UE che vogliono approfondire 1’in-
tegrazione in determinate aree, come la politica interna e della giustizia
o la politica estera e la difesa, la politica economica, della ricerca o
altro dovrebbero essere autorizzati ad unirsi ad altri gruppi di Stati che
condividono questi interessi. Forme di integrazione differenziata pos-
sono essere applicate in tutte le aree politiche, ma possono anche ri-
guardare singole iniziative di cooperazione pill stretta o fare riferi-
mento a specifici temi. Sfortunatamente, dopo che il Trattato di Am-
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sterdam si ¢ aggiunto ai Trattati di Roma, gli attuali accordi istituzio-
nali a proposito della flessibilita sono stati definiti in modo tale da ren-
dere virtualmente impossibile che si verifichino iniziative di «pil
stretta cooperazione». In particolare, ¢ difficile vedere come pochi Stati
membri possano volontariamente cooperare pill strettamente in un’area
gia coperta dai Trattati senza che questo influisca su «politiche, azioni
o programmi comuni». Inoltre, I’articolo sulla flessibilita non dice
nulla su come far fronte ai costi derivanti dalla «cooperazione raffor-
zata» né specifica il ruolo della Corte europea di giustizia. In generale,
la maggior parte delle iniziative nel quadro dell’integrazione differen-
ziata (e l’attuale Presidenza austriaca ha contato oltre 70 pratiche
presso il Consiglio) sono organizzate in modo strettamente intergover-
nativo con una intrinseca tendenza ad escludere dalle decisioni il Par-
lamento europeo, approfondendo cosi il deficit democratico (6). Con-
temporaneamente, 1’articolo sulla flessibilita non riguarda in realta
alcun accordo volontario presente o futuro tra Stati membri (talora
comprendente Stati non-membri) per collaborazioni in specifici pro-
getti come 1’ Agenzia spaziale europea o il processo di Bologna, situati
al di fuori del quadro dell’Unione. L’accordo di Schengen ha costituito
un’eccezione, dando luogo ad una forma di collaborazione «flessibile»
iniziata al di fuori dei Trattati e gradualmente incorporata nell’acquis
communautaire.

L’importanza dell’ «integrazione differenziata» nel dibattito sul futuro
dell’ Europa.

Ci sono cinque ragioni fondamentali per le quali la flessibilita & di-
ventata I’ultima risorsa da sostenere in questo momento di insicurezza
e di dibattito sul futuro dell’Europa.

1) Differenze crescenti tra gli Stati membri dell’ Unione. E osserva-
zione di senso comune che sono sempre esistite differenze sostanziali
tra gli Stati membri dell’Unione e, di fatto, tra regioni o gruppi sociali
all’interno degli Stati membri (7). Cio era vero perfino all’interno del
gruppo originale e relativamente omogeneo di soli sei paesi. Percio fin
dall’inizio, e a condizioni definite, i Trattati ammettevano che doves-
sero essere accettate differenze obiettivamente sostenibili, permettendo
un certo grado di differenziazione nell’applicazione nazionale delle re-
gole della Comunita. Per questo motivo venivano allegati ai Trattati
speciali protocolli e venivano aggiunte ad alcuni atti legislativi clausole
speciali, oppure venivano accettate forme di attuazione differenziata
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delle direttive, di solito concedendo dilazioni temporali. Qui pud essere
rintracciata 1’origine del termine differenziazione e la spiegazione del
suo periodico controllo da parte della Corte europea di giustizia.
Questo concetto strategico diventa problematico solo quando 1’appli-
cazione differenziata di una politica da parte di uno Stato membro
causa conseguenze negative per gli altri.

2) La Comunita europea-Unione europea é soltanto uno dei molti
quadri di cooperazione europea. Fin dall’inizio, la Comunita europea
era soltanto uno dei molti quadri europei di cooperazione politica. E
coesistita con diversi altri forum (formali o informali) che avevano
composizioni diverse (Benelux, Unione europea occidentale, gruppi
scientifici e tecnologici). E da questa esperienza che alla fine degli anni
Settanta & nato il termine «geometria variabile». Esso indicava «l’idea
di un metodo di integrazione differenziata che riconosce I’esistenza di
differenze inconciliabili nella struttura dell’integrazione e di conse-
guenza permette la separazione permanente tra un gruppo di Stati
membri e un certo numero di unita con integrazione meno sviluppata»
(8). Di nuovo, cid non creava problemi finché le sfere d’azione dei di-
versi gruppi non coincidevano. In caso contrario tutti gli attori accetta-
vano temporaneamente un’occasionale contraddizione. Tuttavia, i con-
flitti si sono via via manifestati, perché gli obiettivi politici dell’UE si
sono allargati, cosi come si ¢ allargato passo a passo il numero dei
membri. Cid ha cominciato a spingere i sostenitori di una UE forte a
proporre che 1’Unione divenisse il primo e predominante centro di coo-
perazione politica, cio¢ assorbisse gli altri forum europei, come 1’U-
nione europea occidentale o il Consiglio d’Europa. Ma cid ha anche
spinto alcuni sottogruppi a mantenere una distinta identita in relazione
ad alcuni obiettivi, come il Consiglio nordico, € i gruppi ristretti di
Schengen e dell’Eurozona.

3) La divergenza come concetto che specificamente accetta le diffe-
renze. Se la divergenza ¢ una forma di differenza, pud essere riferita,
nella terminologia dell’UE, a livelli di performance economica o a
schemi di variazione socioeconomica. Nel contesto del Mercato co-
mune — divenuto poi unico — la questione, per i politici, era come e
quando effettuare la compensazione tra le regioni o i paesi economica-
mente divergenti, in particolare attraverso trasferimenti di bilancio (a
partire dalla meta degli anni Ottanta con 1’aiuto delle politiche di coe-
sione). Un dibattito simile & iniziato e continua vigorosamente a pro-
posito dell’'Unione economica e monetaria. L’intera filosofia dell’ac-
cettazione della divergenza si basa sulla nozione che tutti gli Stati
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membri dovrebbero cercare di far convergere i risultati delle loro perfo-
mance e delle loro politiche, ma cid & sempre stato in contraddizione
con la constatazione che non tutti gli Stati membri di fatto convergono
0 a causa della loro situazione economica, o a causa delle loro diverse
politiche pubbliche (9).

4) Gli Stati membri dell’ UE tra eguaglianza e leadership. Le regole
fondanti della Comunita europea hanno attribuito a ciascuno Stato
membro una forma di parita nel processo decisionale, per controbilan-
ciare il peso storico della Germania come potenza europea. Tuttavia,
questioni di potere, di leadership e di influenza relativa hanno sempre
condizionato le discussioni politiche in Europa. Il nocciolo del pro-
blema era come riconoscere le differenze di potere nelle modalita di de-
finizione dei programmi della CE/UE e nel processo decisionale al di
la della formula del voto ponderato in seno al Consiglio dei Ministri.
Cosi le relazioni speciali franco-tedesche potrebbero essere considerate
come il «motore» dell’integrazione del gruppo pidt ampio, oppure,
usando un’espressione meno diplomatica che rispecchia il punto di
vista degli euroscettici, 1’«asse» dell’integrazione (10). Per molti anni
gli Stati membri dell’UE hanno riconosciuto la guida informale di Pa-
rigi ¢ Berlino, ma hanno opposto una chiara resistenza ad ogni idea di
formalizzare questo «tandem» in una sorta di direttorio (11). Con ’au-
mentare delle dimensioni della CE/UE, il problema & riemerso: in una
costruzione a molti livelli, alcuni dei membri pil favorevoli all’inte-
grazione sono organizzati in un patto di unione, mentre gli altri sono la-
sciati al seguito, oppure, secondo il concetto dei «cerchi concentrici»,
vi ¢ un’Europa cosi strutturata: «cerchio della legge condivisa» (gli
Stati membri dell’Unione), «cerchio adiacente» (i paesi al di fuori del-
I’UE che vogliono entrarvi) e «cerchi pill selezionati», con una piu
stretta cooperazione (il cerchio della moneta, quello della difesa, ecc.)
(12). Questa discussione si & modificata quando si & raggiunto 1’ac-
cordo sull’allargamento ed & emersa la possibilita di un’Europa a 27 e
pilt membri. I timori di una diluizione dell’integrazione (pit ampia, ma
pil debole) o di un collasso delle istituzioni dell’UE sotto il peso dei
numeri hanno dato lo spunto per sostenere la necessita che un gruppo
di paesi pil importanti all’interno dell’Unione («nucleo duro» o «Ker-
neuropa») agisca da forza traente (13).

5) Integrazione o europeizzazione degli Stati membri. Quanto per-
vasiva o quanto invasiva dovrebbe essere 1’integrazione per gli Stati
membri? I problemi relativi all’implementazione nazionale sono ovvi.
La difficolta sta nel come rendere operativa la differenziazione o la
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flessibilita, date le loro implicazioni e la miscela di motivi diversi che
spingono a svilupparne il concetto. Le riforme costituzionali dei vari
Trattati, da Maastricht a Nizza ed oltre, hanno ampliato sia gli obiettivi
dell’UE sia la sua autorita in una misura tale che hanno trovato alcuni
governi contrari ad accettarne tutte le conseguenze e hanno provocato
un aperto dissenso nell’opinione pubblica, in modo particolarmente
acuto in alcuni Stati membri come il Regno Unito. Cosi i Trattati com-
prendono un buon numero di clausole di «opt-out» o di «opt-in» e una
grande quantita di protocolli speciali e di dichiarazioni, oltre al prin-
cipio di sussidiarieta come contrappeso alla concentrazione di potere
nelle istituzioni dell’UE. Cosi la Gran Bretagna e la Danimarca pos-
sono praticare politiche divergenti. Le riforme comportano anche la
rottura della prassi da tempo consolidata dell’identificazione di un
gruppo di politiche che si applicano a tutti gli Stati membri. Di conse-
guenza, a meta degli anni Novanta il governo inglese si & convinto dei
benefici della «flessibilita» come principio operativo dell’UE, mentre
chi critica la flessibilita sostiene che essa portera alla creazione di una
«Europe a la carte» a spese della disciplina collettiva e della solida-
rieta (14).

Un primo approccio per affrontare il problema della concreta appli-
cazione della flessibilita potrebbe riguardare la comune base di par-
tenza. Esiste un gruppo minimo di politiche essenziali che tutti i
membri dell’UE devono sottoscrivere e sulle quali non vi dovrebbe es-
sere spazio di manovra? Se si, si tratta dell’«acquis communautaire» o
di qualcosa di meno dell’acquis? I documenti ufficiali dell’UE tendono
ad insistere sul mantenimento dell’acquis, sebbene non sia evidente la
sostenibilita di questa posizione. Hanno senso variazioni attorno al nu-
cleo politico del mercato unico per venire incontro a «locali differenze
di gusto» (come ad esempio la vendita della birra solo in bottiglie e non
in lattine in Danimarca)? O ha senso permettere differenze nel modo
con cui un certo prodotto & lavorato (processi sociali ed ambientali di-
versificati) purché il prodotto in questione si conformi a definiti requi-
siti minimi essenziali per la sua libera circolazione? Un altro problema
¢ se I’Unione economico-monetaria debba far parte del nucleo politico
comune, sebbene possa essere al di fuori della portata di alcuni degli at-
tuali € potenziali membri.

Un secondo approccio riguarda 1’esatta definizione del cosiddetto
nucleo duro. Il termine indica che alcuni Stati membri sono pit impor-
tanti o pit favorevoli all’integrazione di altri, e dovrebbero percid
avere un maggior peso ed essere autorizzati a procedere pill rapida-
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mente o ad agire da pionieri in particolari aree di cooperazione. Di so-
lito, il nucleo duro dell’Europa viene identificato con Francia, Ger-
mania e Benelux, inizialmente associati in una unione economico-mo-
netaria. Sebbene cid dia a questi Stati un maggior potere politico ri-
guardo al raggiungimento dell’obiettivo prioritario della difesa co-
mune, sarebbe logico, in relazione a questo obiettivo, cercare la parte-
cipazione inglese come componente necessaria e non solo desiderabile,
ma questo ¢ in contraddizione con la politica europea della Gran Bre-
tagna e con il peso specifico della sua capacita militare.

Esiste poi una terza questione: bisogna chiedersi se il gruppo d’a-
vanguardia, o gruppo di pionieri, debba in pratica andare avanti e la-
sciare gli altri irrimediabilmente indietro. La Fondazione Bertelsmann,
nell’affrontare il problema, tende a sostenere che uno Stato membro pill
lento o riluttante debba trovare sempre una porta aperta alla sua parte-
cipazione: il gruppo pioniere non deve essere esclusivo. E questo punto
di vista che I’ha portata a suggerire che qualsiasi gruppo che non com-
prenda tutti i membri dell’UE debba essere legato ai Trattati ed aperto
ai ritardatari. Tuttavia, come 1’Unione economico-monetaria gia dimo-
stra, bloccare i ritardatari ha un senso, proprio sulla base del fatto che
essi sono troppo differenti o divergenti (come & accaduto al Regno
Unito quando, da un giorno all’altro, i suoi rappresentanti diplomatici
sono stati esclusi dalle riunioni dell’Unione economico-monetaria in
seno al Consiglio).

Conclusione.

Da tutto cio risulta chiaro che la differenziazione presenta un ampio
ventaglio di soluzioni, da una forma di ragionevole gestione politica
delle differenze locali alla questione pill generale del potere e delle re-
lative leve di comando in seno all’UE. Da parte di alcuni Stati membri
le scelte politiche sono state fatte da lungo tempo, specialmente nei
cinque paesi che sembrano i candidati ideali per costituire il nucleo
(sebbene cid possa essere seriamente messo in questione dopo i refe-
rendum negativi in Francia e in Olanda), ma per altri Stati membri le
scelte sono molto piu difficili. L’ «integrazione differenziata» sembra in
certa misura essere promettente in particolari aree (ad esempio quelle
relative alla sicurezza e alla difesa, alle regole comuni per la tassazione
delle imprese, alla ricerca e allo sviluppo) perché cid comporterebbe
una sufficiente chiarezza a proposito di un’architettura istituzionale
dell’UE che possa funzionare. Certamente, il concetto ha alcuni difetti
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perché non offre una chiara visione politica (15). Percid si potrebbe au-
spicare che 1"UE si sviluppi in un’istituzione politica caratterizzata dal
federalismo senza diventare una federazione (cioé uno Stato) (16). Se
I’'UE adatta specifici strumenti federali in specifiche aree politiche ed
agisce secondo principi federali al di 1a del fatto di essere uno Stato fe-
derale tradizionale, potrebbe trasformarsi in un’«entita politica fede-
rale» con caratteristiche di cooperazione federali e bilaterali. L’entita
politica federale potrebbe avere un patto istituzionale federale come
base legale (Costituzione). Finché I’integrazione europea ha una fina-
lita aperta e non ha confini, & un processo in corso che consente molti
cambiamenti (17).

NOTE

(1) Brandan Donnelly e Jo Shaw, Flexibility and the Future of European Union,
Londra, Federal Trust Report, 2005, pp. 7-9.

(2) Cfr. Katrin Langner, Verstirkte Zusammenarbeit in der Europdischen Union.
Stérkung der Integration oder hin zu einem Europa von mehreren Geschwindigkeiten?,
Frankfurt/Main, Peter Lang, 2004.

(3) Cfr. Desmond Dinan (a cura di), Encyclopedia of the European Union, Hound-
mills, Macmillan, 2000, pp. 137-140.

(4) Perfino la Commissione europea ha incluso il termine «integrazione differen-
ziata (flessibilita)» nel suo Glossario (Institutions, Policies and Enlargement of the
European Union, Lussemburgo, 2000, p. 26) e lo utilizza per definire «...un processo di
integrazione nel quale gli Stati membri decidono di avanzare a velocita differenti efo
verso obiettivi differenti, in contrasto con la nozione di blocco monolitico di Stati che
perseguono gli stessi obiettivi con la stessa velociti».

(5) Cfr. Peter A. Zervakis, «Der Bologna-Prozess - Politische Vision oder pragma-
tische Antwort?», in Politische Studien (2004), 55, 393, pp. 105-116.

(6) Olga Ilona Niemi, Perspectiven der Ratsprdsidentschaft in einer erweiterten
Europdischen Union, Frankfurt/Main, Peter Lang, 2005, p. 21.

(7) 11 Progetto «Europa allargata» della Fondazione Bertelsmann ha iniziato a
mappare i divergenti interessi nazionali in diverse aree politiche. I primi risultati sono at-
tesi per quest’anno: vedi www.bertelsmann-stiftung.de.

(8) Glossario (nota 4), p. 69.

(9) Peter A. Zervakis-Dominik Hierlemann, «Wie geht es weiter, Europa?», in
Europdische Rundschau 33/3, 2005, pp. 69-71.

(10) Peter A. Zervakis-Sébastien von Gossler, «40 Jahre Elisée-Vertrag: Hat das
deutsch-franz6sische Tandem noch eine Zukunft?», in Aus Politik und Zetgeschichte,
3-4, 2003, pp.12-13.

(11) Josef Janning, «Leadership Coalitions and Change: The Role of States in the
European Union», in International Affairs 81/4, 2005, pp. 821-833.
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(12) Glossario (nota 4), p. 29.

(13) Vedi il recente opuscolo del Primo Ministro belga Guy Verhofstadt, The United
States of Europe. Manifesto for a new Europe, Londra, The Federal Trust, 2006.

(14) 11 Glossario (p. 33) fa riferimento all’«idea di un metodo di integrazione non
uniforme che permette agli Stati membri di scegliere le politiche come da un menu e di
impegnarsi a fondo in tali politiche; vi sarebbe comunque un minimo numero di obiettivi
comuni».

(15) Heinz Theisen, Die Grenzen Europas. Die Europdische Union zwischen Erwei-
terung und Uberdehnung, Opladen, Barbara Budich, 2006, p. 215.

(16) Cfr. Martin Nettesheim, «Die konsoziative Foderation von EU und Mitglied-
staaten», in Burkhard HeB (a cura di), Wandel der Rechtsordnung, Tiibingen, Mohr Sie-
beck, 2003, pp. 31-34.

(17) Cfr. Peter Leslie, «Finalité, Federalism, Flexibility», in Peter A. Zervakis-Peter
J. Cullen (a cura di), The Post-Nice Process: Towards a European Constitution?, Baden-
Baden, Nomos, 2002, pp. 215-236.
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