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lal istituto affari internazionali

T PROGLEMI ISTITUZTIONALTY SELLA COMUIIITA'.
UALE STRATEZTA PER 1L FUTURO?

D

1 dopo-Lussenburgo

T1 periodo del grende dibzttito sulla riforma istituzionale dellsz
Comunit® si ® praticamente concluso con le decisicni prese &l Conziglic swoped

dello scorso dicembre z Lussemburgo € ccin la successiva, laboriosa firma del
nuovc teste unico da parite di tutti e Dodiei gli stati menbri della Couunitld,

Italiz e Danimarca coimprese, A parte gli ulteriori eventuali soprasaslti,

nazionelistici dellz Danimarca ¢ di qualche altro Pzese, con conseguenti
ritardl sulla via delle retifiche partamentari alle modifiche &l Trattats di
Raza, il tempo cdelle novitl 2 delle nuove preposte & crmai finitc., Per aleurnd
anni, alment ©ino 2lla vigilia dslle prossine eleziomd del Parlamente eurcpsc
¢ell'89, ci si dovrd accontentare di quelle cohe gl & fino ad ozzl ottenuto,

D'altronde che il 1985 fosse 1'ultimo ennoc utile per la grande e

necessaria riforma della Ccmunitd eranoc in molti a saperlo. La pace elettorele
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che aveve contraddistinto gli anmni precedenti ® ormai finita. Gid le
legislative francesi del marzo scorso hanne favie comprendeare guanta
attenzions veniva dedicata ai problemi europei. Hel gennaic del 1987 sz
veltae dei tedescni ad essere chieamati zlle urne per il rinnove del Bunde
infine & molto probabile che in Inghilterrs, seguendo un'ebitudine plutt
diffuse, si anticipi & quest'anno o &l massino all'inizic del prossime
tornata elettorale., Sempre nel 1987 sard poi la volta dell'Ttalis. iei s
chizve dellz Comunitd, gquindi, l'attenzione szr2 rivolte per zlmenc un palc
d'anni ai problemi politici nazionali, fre i queli quelli eurcpel gioccanc un
ruclo piuttoste secondario.
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hoc per rielaborare e riproporre le proposte sul tappeto, dalla Comnissione
istituzionale del Parlamentc europeo &l Comitate Docge, dalla Conferenza
interpgovernativa gl Comitato Doedlinger.

La conclusione di tutta questa lunga e tormentata vicenda ® state
raggiunta in tempo limite, & Lussemburpgo, nel dicembre del 1985; in mancanza di
neglio oggi debbiamo percid cercare almeno di mettere in pratice lz revisione
proposta a Lussemburgo. Certo, se la confrontiamo con il progetto di Huovo
Trattato votato nell'84 dal Parlamento europeo o perfino con la relazione
presentata un anno dopo dal Cemitate Deooge, il gruppo di rappresentanti
personali dei capi di governo, non possiamo che cogiierne il carattere di
comprcnesso gl pit basso livello, anche se slla Danimarca sembrava fin troppo
alto. Se si vuole & posibile anche guardare a questo "Attc unico" (cosl & stato
chianato dopo strenua battaglia l'zccordo di Lussemburgo) come ad un
Toompromesso di progresso! per usare la definizione in positive del presidente
della Commissione Jacques Delors o pill causticamente il "scegliere trz il
qualcosa € il nulla" per riprencere le parole di Andreotti (1).

Da gualunqgue parte lo si guardi il contenuto dell'Attc & povero;
tuttavia esso ha assunio un certo significato positivo nel grande contenzicso
comunitario; se non zltreo esso ha ribadito alcuni prinecipi importanti
dell'integrazione europes, principi che erano a pili riprese emersi
nellteleborazione dei progetti istituzionali precedenti.

Innanzitutto, proprio in amaggio al noue di Atto unico, esso ha
confermato la necessitd di riportere sotto lo stesso cappelle tutti i tronconi
sparsi delle attivitd europee, da guelle monetarie che vanno sotto le
denozinazione di Sme (sistema monetario europeo) a guelle della cooperazione
politica europea nel campo della politica estera. E' questo un principio che si
erano sforzati di fare sccogliere i vari piani del passato, da quello del
premier Tindemans del 1976 a quello pili recente di Genscher-Colombo, tantc per
citare i pil noti. Ora tutti questi vari segmenti sarebbero finalmente inseriti
nel Trattato di Rama rivisto. Cid non vuol dire che il metodo di gestire le
diverse politiche sard lo stesso in tufti i casi: quello comunitaric si

pplicherd alle materie gid ora previste dal Trattato, quello intergovernativo
a tutto il resto. Tuttaviz il non essere ricorsi a protoecclli separati come
inizialmente sembrava probabile, ma anzi aver riportato tutto nello stesso
edlveo & un fatto che merita unz certa considerazione.

I1 second¢ principic che & stato ribadito & l'uniciti cdel mercato
interno. Se vi ® una c¢csz insopportabile nelltattuzle Conmuniti & la persistante
presenza delle frontiere e 1'addirittura accresc
ed zmministrativi ggli scambi. E' vero che i1 pr

0

iuto nunmerc di ostzcoli tecnicei
oblema delle dogane & stato
fre

Fo

parzialmente climinato fra Francia e Germanis rz i Paesi del Benelux, na
questi sono accordi bilasterali e neon i1 frutto di politiche comunitarie; anzi,
essi creano aree privilegiate alltinterno della Ccmunitd, mentre non risolvono

il problema di fondo che & quello ¢i rendere cuogenee le regel= o Le
legislazioni in tutto il territorio della Cee. A Lussembdburgo non sclo il

principic & stato riconosciuto, ma =L s0no prese alcune misure pratiche di
nodifica degli articoli cel Trattatc chiie nelle spsranze dei pil ottimisti
dovrebbero portareci & risclvere 1'annose problemea i un mercato unicc entro il
1962, anche =& la datz nocn & vincclante.
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I1 terzo¢ elemento positivo riguarda un vecchio tabl: il vote a
maggioranza gqualificata all'interno del Consiglio comunitario. Fino a poco
tempo fa, e se ne & avuta una riprova ai templ delle discussioni sul
Genscher~Colombo, 1l'Inghilterra avrebbe perfino rifiutato di sentire parlere di
questo concetto. Oggi, con la sclz eccezione della Danimarca, il voto a
naggioranza & stato esaminato caso per caso, articolo per articclo con la
necessaria dose di pragzatismo che contraddistingue i nostri partrers
d'Oltremanica., Secondc un calcolo cdella Commissione, su 300 decisioni da
prendere per completare il mercato internc da qui al 1992, ben 160
prevederebbero il ricorsc 2l voto a maggioranza qualificata, una voltae
rnodificati gii articeli del Tratizto previsti dall'lAtto unico (2}. Ancae qui,
naturalmente, non si & sbarazzatc chiaramente il terreno dal vecchio
compromnesso del Lussemburgo dal 1950, che prevede l'eccezione delltinteresse
nazionale vitale; diciamoc che si & cercato di superarlo in positivo attraverso
la fissazione di regole di veto in alcuni casi ben precisi.

Il vero e propric capitolo negativo di tuttea questa vieenda 2 stzto
quello relativo,ai poteri del Parlamento europeo. Si era tanto parlato, zlla
vigilia cdel Consiglio eurcopeo, di un'estensione del campe dei poteri di
bilancio dell! Assemblea di Strasburgo a quellc pillt proprianente legisiativo.
Per essere pili precisi si intendeve arrivare &d un meccanisno di parziale
codecisione fra Consiglio conunitario e Parlamento europeo. Dopo melti
contrasti ed una serie di macchinose proposte ed espedienti per accontentare
tutti, governi e parlamentari euwropei, alla fine si & deciso di accontentare
sclo i primi., Cosl si sono raddoppiate le letture del Parlamento in tutti i
campi, lascizndo tuttavia 1'ultima parola 21 Censiglio. Esso potrd, in seconde
lettura, perfino rifiutersi di rispondere alle proposte modificate del
Parlamento, entro il perioco di tempo previsto di tre mesi, dal momentc che
esse decadranno autcmaticamente senza ulteriori conseguenze.

D'altronde il problema dei poteri del Parlamento europeo & legatc ad un
discorso pil ampic che non & solo gueilo di un corretto dialogo
interistituzionale, secondo i1 mocdelli conosciuti nei nostri Paesi. I vero
problemz & che la Comunitd nen ha un centre decisionale comung, un governo
tanto per intenderci. & la Commissione n& il Consiglio hanno le
caratteristiche adatte & rivestire tale ruolo., Questtultiimo, in modo
particolare, trae la propria legittimitd dall'ambitc naziomale e tende percil =z
sfuggire ogni diverso vincolo, Fincn? non si prendera di petto la questione di
delegare una consistente fetta di sovranitd nacionale ad un'autorita
governativa ccur: wn =i potrannc risclvere i problemi del Parlamento,

Le ceecisicnd di Lusceab"rﬁc, in definitiva, sono veolte & rimetiere in
funzione l'esistents. Hcn intendeno quindi &ffrenteare il teme di forndo
dellt'Unione eurcpea, che rimane ancora una sfide lontana nel tempo. llcn esiste
percid una vera alterrnativa all'ettuale linitata serie di accordi; il farlc
credere non carebbe cnesto. Lo stesso Parlamento eurcpeo 1¢ lia & mel iacucre
ricorosciuto. Ora la batteglis & definitivamente rimwviata di quelche annd.
£11a luce dell'esperienza passale.

Tuttavia cid non ¢f esime dal rifletlere upzs volia ¢i pilt sulle grandd
Cifficcltd =2d imboecare la siradas ¢i unz seriz riforma dell’zppearatc



decisicnale conunitarioc. Come si & accennato, gik da diversi anni gli europei,
siano essi i governi o le istituzioni cemunitarie, sono alle prese con un
problema apparentemente irresclvibile, quello ciod di superare l'attuale
imperfetto stadio di cooperazione econonmicc-politica per raggiungere il
traguardo della cosiddetta Unione Eurcpea. T piani di rilancio
dellfunificazione politica sono ormal numercsi ed hannc afirontato il problema
della riforma istituzionale un pd da tubte le possibili angolature. Doppia
veloeitd, rafforzamento dell'aspettc intergovernativo, struttura prefederaie,
sistemi misti intergovernativi~federali, e cosi via. Quando, a Fontainebleau,
nel giugno del 1884, si & deciso di istituire un Comitato ad hoc per suggerire
i rimedi necessari a rimettere in noto il processe decisionale comunitario, si
& pensato di riportare alla memoriz i1 Comitato Spaak del 1955, nato dalla
Conferenza di Messina (3). Difatti, anche in segno beneaugurante, questc
secondo Comifato di rappresentanti personzli deli governi dei Dieci & stato
chiamato fin dalltinizio, dalla stamps, Spazk 2, anche se oggl esso & forse pilt
noto cone Comitato Dooge.

IL,e analcgle storiche sono tuttavia quasi sempre devianti o pericelose,
soprattuttec se portano a sottovalutare 11 ruclo che fattori politici e
psicologici, {2 parte quelli "oggettivi" relativi alle condizioni econcmiche,
internazionali e di sicwurezza) giocanc nel determinare il successo di
specifiche iniziative, destinate poi a contraddistinguere un'epoca. Anche in
presenza di condizioni "ambientali" analoghe, infatti, il ruolo delle
leadersnip, la pressione dei gruppi di interesse, il benepiacito o meno degli
apparati burocratici nonchd i1 convergere verso un unico obiettive di interessi
diversi fra di loro (ma accettabili da tutti gli attori perchd parte di un
omogeneo pacchetto negeziale) scno elementi essenzizli per nmettere in piedi
quelltinsiene di politiche ed istituzioni che permettono ad una certa idez o ad
un certo progetto di sopravvivere ed operare anche ali'indomani della sua
approvazione, Se gquindi gli interessi politici e i1 clima psicologico sonc
elementi contingenti e transitori, e t&li devono essere considerati per
qualsiasi imprese politica, 1 risultati del loro convergere in un accordo
politico devono avere il carattere delles stezbilit2 e dellz durata nel tempo.

Posto in questi termini il probleme di rilancizre le istituzioni € le
politiche comunjitarie, oltre l'attuale insoddisfacente stadio, potrebbe anche
essere considerato di relativamente "fecile" scluzione. Basterebbe ricrezre un
pacchetto di iniziative tali da incoraggiare ie lezdership politiche nazionali
e comunitarie & riprendere interesse per il processc di integrazione e fare il -
successivo "passo in avanti®, In passzto guesta operaz1 ne & stata tentat
volte; ai tempi dei programni-fiune dei Vertici di Parigi del 1972 e 197
il progettc di unicne econcmica e nonstarig; a‘l'iﬁuomcn; della prima gr
crisi petrolifera, com il varo di itiche energetiche comuri; ¢ nel Qorso

Celitestenuante negoziato finanziza nle Gran Bretazna, allorquandc si &
prospettato il riequilibrio del bi :

poiitiche conmuni. Oggl essa & stata
ha portato al modesti rizultati sopre ricord

ic con il lancio di nucve

1
capi di governoc e di stzto ed

» poichi, oltre

nte nutatc rispettc ai
ia socnc, da una parte, i
tra quelli comunitari in

La realté, & futtavis di ran lu
all'interes dei governl menbri, gquells
tenpi 1n17La11 del procszsso di 11,~:razi i

Tattori "ogzsettivi® interni e internezicnali, dzll
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senso strettc, comprese l'equilibrio politice-istituzionale che & quello cul si
& cercato, cocn le varie iniziative di questi wltimi anni, di porre rimedio.

La modifica delle cendizioni di integrazione internazicnali.

Se si prende came punto di riferimento la fine degli anni '40C e
l1'inizio dei '50, nel corso dei quali pilt intenso & emerso 11 disegno di
collaborazione europez e internzzionale, si pud tranquillamente affermare che
lo scenario internazionale odiernc appare praticamente rivoluzionatfo, sia neile
sue premesse formeli che in quelle politiche sostanziali.

A parte alcuni fatti clamcrosi come la caduta del sistema monetario di
Bretton Woods ¢ la rottura dell'eguilibrio energetico e delle materie prime fra
mondo industrializzato e in via di sviluppo, dus fattori sonc usciti
notevolmente ridimensionati rispetto alla speranza alimentata nel secondo
dopoguerra: il primo riguarda lo svuotamento progressivo delle istituzioni
internazionali, dall'Onu &ll'Unesco 2ll'Aie, € 10 loro irrilevanza nelle
soluzioni dei conflitti e deile crisi; il secondo l'incapacitd dei paesi
ewopei e, in grado pil elevato, di quelli del terzo mondo di sottrarsi al
bipolarismo delle superpotenze e di trasformere 1'integrazione regicnale, ove
sperimentata, in un fattore di stabilitd internazionale (una volta riconosciuti
come interlocatori credibili delle superpotenze nella soluzione delle contese a
livello locale e interregionale).

La stessa Conunitd Europea, in altre parole, non & riuscita a sottrarsi
& questa tendenza di fondo di progressivo indebolimente dei prceessi di
integrazione regionale e internzzicnale.

A ¢cid si aggiunga che anche le grandi conferenze internazionali, che
pure hanno svolto un rucle decisive nella "regclamentazione" del sistema di
rapporti internazionali del dopoguerra, da guelli commerciali a quelli di
sicurezza, hanno finito per non reggere il peso cdella concomitante paralisi
delle istituzioni internazicneli e cdel processi integrativi regionzl i

Le conferenze in gltre parole, non posseno essere un sostituto validoe
delle istituzioni internazionali e regicnali, dal momento che per esplicare 1
loro effetti necessitano di aggsrezeazioni, le pil stabilil ed empie possibili, di
stati mexbri con politiche ed ztteggiamenti cmogenei fra di lcero. )

L'esperienza pzzsata insegne che un multilaterelisme inquadrate
istituzionzlrente, in untaggregazione ¢i tipo regzicnale, ha maggiori
possibilitd di dare ad una conferenza internszionale un contributo valide in
ternini di partecipazione e di cdiffusicrne dei risultati di quante non lc sia
una semplice partecipezione nezionale, Difstti 1'esempio di compatiezza fornite
dagli eurcpei nelle prime fesi della CSCE o cel GATT ha indubbiaments favorite
il successo di guelle Confercnze.

Czduta del ruocl
dopoguerra, indebclinen
scarsa incisivitd dell
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ndo alla "deregclansntazione™ del szistamz di
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relazioni internazicnali su cui si innesta 1'involuzione del processo
comuni tario.

I suo eventuale rilancio o ripensanentc deve perd tenerc conto di
altri elementi oggettivi che ne modificano oggi 1 terwini rispetto alltieri.
Hon basta cic & limitarsi alla costatazione delltinsufficienza delle
infrastruttuwe di mediazione internezionali e regionali, bisogna altresl
constatare il modificarsi dei fattori politici ed econcmici su cul le
Istituzioni internazionali scnc nate ed hanno cperato. I principzsll putamenti
di sostarza (che sono poi i dati da cui non si pud prescindere, allorch?® si
parla di riforma delle Ccouniti) riguardanc le relazicni economiche
internazionali, i rapporti fre Usa ed Buropa, la sicurezza e la distensione.

I rapporti econcmici comunitari ed internszionall.

Forse mai, caae in questo periodo, la Comurnit2 economica europea fa
fatica a dotarsi di una autonomz strategia economica. Le conguiste raggiunte
faticosamente in passatc, dal libero mercato alla tariffa esternz comune, dalla
politica agricocla &l bilzanecio alimentato dalle riscrse proprie finar@iarie,
dalla politica di concorrenza &l sisteana monetario eurcpeo, sono messe in
guestione da un crescente protezionisno, da una percezione esclusivemente
nazionalistica dell'interesse comune e, pil in generale, da comportamenti
ancora civergenti nellz gestione deile politiche economiche e sociali
nazional i.

Quello che oggl viene messo in dubbio nen & fanto il ruolo
irnternazionale dell'Ewopa e la conseguente importanza di unz propria autoncma
identitd, quanto invece l'insieme delle politiche economiche interne e dei
meccanismi comuni di mercato. C'® insomma una specie di sfiducia nella vecchia
Comunitd, guella sorta dei Trattati di Parigi e di Roma e principalmente
final izzata a creare un urnico merczto continentale ed una maggiore omogeneita
fra le aree econoniche ed i settori industriali degli stati membri.

Fino alle soglie degli anni '70, infatti, tutta l'azione comuniteria,
ispirata essemzialmente cal Trattztc di Roma cdel 1957, & stats volts
all'ottenimentce di una maggione convergenze fra le econcmie degli Stati
membri.Nel tentare di raggiungere questo risultate, atiraverso l'unione
doganale e 1'unificazione dei mercatl, i Pzesi europei hanno goduto di una
congiunturs internazionele particolzarmente faveorevole: un sistema di tassi di
canbic stabile, un inpwlsc costante cell'econcmiz americana, tassi crescenti di
sviluppo produttivo, un rapporto ¢i forze particclarments favorevole con i
Paesi cdel Terzo lobndo Tornitori di materie prime ed unas situzzicne
socic-politica relativarzente stabile &l prorrio interne.

L'unione doganale & state, per i paesi europei, la grande € brillante
innovazione che ha consentito a ciascuno dl gssi di cegliere le occasiond
potenzicli insite in queste condizioni faverevoli. Si & ciodt innestatce un
cirecolo virtuose dello sviluppo ca2 @& per un lunzo periocdo i tempo assicurate
la convergenza delle politiche economicheé nazioneli, dissimulando le loro gravi
Gisparitd e i loro diversi punti di partenza.

L'azione della Cecx ste velta ad
arromizzare le legicslasiond ibili con le esigsrze
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del libero-scambismo e a proporre una serie di politiche comuni volte ad
integrare le strutture produttive. E' l'epcca ancora ottimistica cel piari
economici comunitari a medio termine, basati su previsioni di sviluppo costante
ed omogeneo. La speranza era che il dinamismo stesso degli indici economici,
inquadrato in un'zzione comunitaria di cmogeneizzazione, fosse 1'elemento
centrale di una progressiva convergenza delle economie nazionali e di un loro
aggiustamento spontaneo ispirato dalle leggi di mercato. Non c¢i si pose, ¢io®,
il problema delle disparit2 struttursli fra le economie nazionali e delle
squilibric di fondo fra aree economiche del Hord e del Sud, del Centro e della
periferia della Ccrunita.

el momento stesso in cui, a cominciare cal 1971, le perturbazioni
palitico-economico internazionali sconvelgono il quadro di riferimento
iniziale, tali diversitd strutturali fra le economie europee appaicno in tutts
lz loro evidenza e cominciano a riflettersi in andamenti divergenti degli
indicateori economici. Oggi, dopo guindici anni di inutili tentativi per
riportare all'interno ¢i un quadro coerente le economle nazicnaii della
Comunitd, il processc di divergenza continua 2 manifestarsi negli indici
econcmici. Le vere divergenze, tuttavia, si registrano nel modo e nel sistemi
di gestione nazionale delle singole economie. E' piuttosto condiviso, inratti,
il punto di vista che la crescente lontananza fra le le economie dei paesi
della Ce sia da ascriversi non sclo & differernze nella struttura econcmica
nazionale ma anche, e soprattutto, ad une diversa capacitd di gestione palitica
delle singole economie. Tale capacitd si esprime nel comportamento dei gruppi
politiei, dei sindacati e dei governi in un conteso palitico e sociale reso
sempre pilt complesso dal modificarsi stesso dei fattori econcmici
internazicneli.

Rispetto al passato, oggi la situazione che 1'Europa deve affrontare &
nelle sue linee di fondo piuttosto chisra: declino evidente della competitivita
internazionale e perdita di quote di merceto sia nei settori industprialil
tradiziongli che in quelli di alta tecnologia, modifica profonda delle ragioni
di scambio con i paesi emergenti, dipendenze encsrgetica, mancanza di pace
monetaria, tantc per citere solo gli esempl pih macroscopici. E' evidente,
semza voler andare pill cltre in un'tanalisi fatta mille volte, che 1o spezio
economico & disposizione degli europel si & drasticamente ridotto e che lz loro
libertd di manovra & molto limitata, Il che potrebbe essere accettabile e fare
parte delle regoie del gioco di un sis.oa mondiale in crescita bilanciata e
diffusa (il che & dubbio), se a cid non si aggiungesse il mancato
raggiunginentc degli obiettivi interni ewropei che si pensavane a portata di

mano all'inizio del processo di integrazione, compreso guello di un mercatio
interno integrato, come appere evidente dall'enfasi posta su di essc nell'Atio
uni co.
Pilti in particolare & fellitz la cenzziongl izzazione delle strulture econcmiche
industriali e imprenditoriali, non vi & statz speciclizzazione produttiva
settorizlie cdelle industrie europee, nron & p?OgPedlur lz divisione del isvore
fra psesi e loro imprese, non vi & stato un effettfo redistributivo evidente
delle politiche economiche comuni.
La consezuernza cuswletd di gueste deficernz nancnevolezze & la siuasi ornel
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nzggiore divendenzsa dalle scelte econcmiche cdelle altre aree industrializzate ¢
produttrici di materie prime (4).

Un discorsc parzialmente analogo si pud fare sul rapportl con il Terzo
dove tradizionalmente si ritiecne che 1'Europa ccmunitaria abbia dato le
migliori prove di s&. Le politiche di associazione avviate in passato hanno
effetti per lunge tempe costituito un eseqpio da imitare. Anche qui, tuttavi
si & assistito ad un eppannamento dell'immagine eurcpea, dovuto al modificar
di alcuni elementi di fondamentale 1mportanza nel dizlogo con i Paesi in vie di
sviluppo.

11 primo elemento riguarda la politicizzazione del rapperto, che da semplice
trasferimento di beni e finanziamenti verso il Terzo liondo, ha subitc a partire
dalla metd degli anni '70 una decisa virata versc un approceio pilt politico,
nettendo in difficoltd gli europei per la mencanza di strumenti adatti a
rispondervi (la Cee e 1la Cpe non essendo all'altezzz, come apparve chiaro nel
dialogo eurozrabo) (5).

I1 secondo elemento & relativo alla notevole crescita, rispetto alle limitate
risorse conunitarie, di parallele e spessc competitive politiche dellec sviiuppo
verso il Terzo londo su base puramente nazionale, il cui criterio principale &
quello dell'interesse particolare di ogni singolo stato membro della Cee e il
cui effetto & stato gquello di togliere ulteriore spazio e credibilita
all'anzloga poiitica comunitaria. Questo fatto non & stato fino ad oggl messo
sufficientemente in rilievo: esso, 21 contraric, meriterebbe una maggicre
attenzione, poich® finisce per indebolire l'iomagine complessiva dell'Buropa
come "potemza civile" (in contrapposizione a "militare") ed il suo ruclo nel
mondo, utile anche per i singoli stati nembri.

71 terzo elemento & la mancata soluzicne del problema della divisione
internazionsgle del lavero con i Paesi in vie di sviluppo € la continus
ambiguita fre profferte di collaborazicne, da un lato, e chiusura dei mercati e
delle frontiere europee ai prodctti provenienti dalle zree in via di
industrializzazione, dall'altro.

La modifica dei rapporti con gli Usa,

Una delle oss2vzzioni cerrenti fra gli studicsi di politica estera &
che l'atteggiamento americanc nei confronti del processc di unificazione
ewcpea 2sprime una fondame continuitd ez & zad esso feveorevole. Malgrade

r n

ntale
tutte le riserve di questi ultiri anni, &lcune relative anche allc spostamento
degli interessi della costz atlanticz & guella del Pzeifico ¢ 2l mincre
entusiasmo delle nuove generezioni per 1'Eurcpa, le pclitiche dei governi
americani hanno centinuate, almenc formalments, ad incoragziare, o piuttosto, a
non cstacclare =p=rtameqte i tentativi europei di migliorare i1 loro stete 4di
integreziocne. 12 2 parte le differrerze di intensitd fra azppeoggic fornite nel
passato {ad ecempio nel caso della Ced) e guello manifestato ozzi (sicuranente
nmolito pil tiepido e privo di riconoscimenti, anche solo formali),anche in
guesto contesto sono venuti modificandosi i1 dati di base.

A parte le contese di tipe commercizle ed econcmico, Vi sone i
risentimenti euwropei sulla zesticone della peolitica finanziaria e di bilancic
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americana ¢ sulla questicne dell!'indebitamento dei paesi in via di sviluppo. IL
contenzioso econonico si 2 allargato a disminuire e non risparmia pil alecun
settore di attivitd. Fra il resto, ancora pil che nel passato, le decisioni
americane di politica economica interna hanno effetti diretti sull'economia
europea, essendo contenporaneanmente cresciunto il grado di interdipendenza
conplessiva del sistema econcmico internazionale. Parallelamente la crescita
del surplus commercizle giapponese e la conseguents crescita del protezionism
americano verso il resto del mondo ha stretto a tenaglia 1'econonia europea.

Sul piano pil sqguisitamente strategico si avverte incltre una diversa
percezione del modo di affrontare le crisi locali, un diverso approccio nel
dialogo verso i paesi dell'Est, una visione non cmogenea sulle questioni ledic
Orientali, sucd africane e ceniro azericane. E' un disaccordo che ormal dura da
anm (dalla presidenza di Carter), che tocca tutti i campi di interesse conmune
e che vale per quasi tutti i paesi europei, Germania compresa (6). I brontolii
degli europei si avvertono quotidianamente, ma cid, invece di tradursi nella
ricerca di maggiore coordinamento fra le due sponde dell'Atlantico, accentua le
tendenze degli zmericari a gestire da soli i rapporti strategici
internazionali, regionali ¢ loczli. Anche gui 1'indebclimento della Nato e
delle istanze di consultazione fra occidentali, compresi i Vertici dei Sette
che non hanno prova di efficienza, hanrno giocatc negativamente sull'insiene
delle relazioni interatleantiche.

T pidt realisiti dicono che zlla fine, poi, anche se con maggiori
difficoltd che in passato, l'accordc viene trovato o che le palitiche delle cdue
parti finiscono con il coincidere (eurcmissili, HMedio Oriente, ece.). Ma cid
pud essere vero solc in senso negativo perch® l'Euwropa non ® in grado, con gii
attuali meccanismi di cooperezione nel settore di politica estera, di esprimere
una posizione unitaria che vada al di 13 di una semplice dichiarazione (di
assenso o di dissenso). In effetti fra le maggiori difficoltd incontrate
tradizionalmente dalla Cpe vi & siz la incapacitd (per dissensi fra i partners
comunitari) a mettere in piedi un meccanismo di consultazione con gli americani
che permetta il coordinamentc delle politiche estere occidentali.

A parte cid ¥ indubbio cne i dati di fondo dei rapporti euro-americano
appaiono profondamente diversi dal passato.

Verso una politica di sicurezza?

Se nel 152-'54 i tenmpi del dibattito sulla Ced l'esigemnza di fonde ersz
quellz di inserire le Germernia in un contesto ewropeo occidentale di difesa per
neglio conircliarne il ria:go e pepr utilizzarls in funzicons di baluarde contro
il pericclo provanients dallfBst, cozgi le ragioni di unz difesa ewopea son

pili articelzate e parzislimenie diverse (7).

E' evidénte che aliz base di un discorso di sicurezza deli'Buropa
occidentale rimane sempre l'esizerza di fondo di tenere zgzanciata la Gernania
al carro ewopeo, esizenzea, avvert ncora pil che in passato, cdai francesi,
ma & altrettanto chiaro che ogpi 1 tus ed il ruolo internazicnale cdella
Gernania sonc del tutto diversi ed uc pesc sulla soluzione del prectlena

1
lla sicurezza ccllettivae % encormeméente cresciute.
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La seconda regicne di diversitd & che oggl 1'PBuropa sente con maggiore
intensitd (anche se non con chiarezza) la neceszitd di una presenza nelle
vicende fuori dail'area della Mato, specie in quelle pill vicine e non sempre
pud basarsi, come hanno dimcestrato recenti esempi, sulle politiche dell'alleato
americano,

In terzo lucgo vi ¥ la guesticne della distensione in Furopa e del
rapporto con i paesi socialisti ¢ell'Est eurcpec, su cul le percezioni europee
sono, ccmeé sappiamo, peeuliari. Dz guesto puntoc di vista ogni mutamento di
rotta nel campo del contrcilo degli armamenti e in quello dell'impestazicne
della strategia di difesa dell'Occidente (sia esso lo schierzmento degli
euronissili o la difesa spaziale) nette gli europei in una situazicne di
profonda difficoltd, schiascciati come scno fra la fedeltd &all'allezto americano
e la necessitd di comvivere sul continente con il gigante sovietice.

Infine l'esigenza di non rinmenere tagliati fuori dalle ricadute
fipanziarie e tecnologicne di un meggiore sforzo nel campo della produzione
degli armamenti, come dimostraz tutta la recente polemica sulla collaborazione
con gli americani nella iniziativa di difesa spaziale.

Ancne in questo setfore si manifestano in definitive nuovi fattori di
mutamento delle condizioni oggettive in cuil 1'Europa & chiamata ad agire. Ed 2
questo, oltretutfo, il campo in cul 1'Ewrope ha menc progredito, malgrado il
gran parlare e le sollecitazioni di questi ultimi anni sulla necessitZ di una
rivitalizzazione del pilastro europeo nel contesto della sicurezza cccidentale.

La modifica di alcuni fatteri di integrazione interna comunitaria.

A parte la modifica dell'ambiente esterno alla Comunit2 e la cadutz di
alcuni dei fettori di integrezione internazionzle che avevano favorito il
processo di unificazione frz gli stati europei, anche il disegnc cepunitario,
concretatosi nei Trattati di Parigi e di Roma, ha subifo gradualmente deil
cambiamenti in quelle che sono state le sue ragioni costitutive,

I1 fatto pil evidente & gusllc che riguardas l'equilibrio politico fra
gli stati membri, il loro peso relativo all'interno delle Cemunit2 ed il loro
interesse per 1'Europa. Abbizno gik ricordato il medificzto rapporto fras
Francis e Germanie per quante riguarda il loro rispettivo ruolo internezicnele’

c

)

e la arescita del peso di quest'ultima non sclo nelle scelte di carzsttere
gconcomico ma anche in guel stratezico-politiche, Oggi, infztti, =2ll=
dimensicne economica, chie =i sostanziz per la parte ftedesce in urng ricerecz di

stabilit: a2 tutti i costi, vi & dz azggiungers un importante zspetto di
sicuwrezza, che riguarda il futurc stessc della Germania nell'llleanza
atlantieca, il suoQ attegglamente rigusrco &l preobilens cdella riunificazions, la
sue propensicne & ricercare solwioni autoncme in tema di distensicne ed
ostpolitik., Oggi non vi ® pilt scle lz necessit2 di contrcllare i1 riarme
tedesco & favorire la ricesiruzione ecconorica cella Germenia, cuantc piuttoste
¢i valutare il suc contributc in termini eccnomici e strategici irn un quadro di
ccllaborazicne europea di cui esea & divenuta sozszctite pelitico attive di
orimaria inportanca.
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Menc incisive & poi divenuto il contributo zll'integrazione del nuclec
duro dei paesi del Benelux, a cominciere dall'Olanda dove le correnti
"neutraliste", ncn solo per le questioni militari ma anche nel campo della
politica costituiscono ormai una costante dell'azione di quel governo, da
questo punte di vista non molto dissinmile dal modo di agire della Danimarca,
forse uno dei paesi piu restii ad adeguersi alle spirito comunitario.

L'aggiunta della Gran Bretagna ai due grandi della Ce non & mei stato,
come era nei progetti inizisli, un €lemento di stabilit2 e di eguilibrio nel
gioco a due che gik stava delineandosi ell'inizio degli anni '70; anzi il ruolo
inglese & stato quello di fornire parzialmente un elibi alla tendenza
anticocmunitaria ancora viva in Francia e zlla fine di trascinare la Germamnia,
in questi ultimi tempi, 2 ragionzre in termini di costi e benefici sulla
cruciale questione del bilancio Cee.

L'Italia, che pure ha piu volte cercato di inserirsi nel gioco ds
naggiori partners, ha firito con il perdere 1'"entente™ con 1 paesi pill piccoli
e con l'essere abbandonata dalla Gran Bretagnz nella sua richiesta di
ridefinizione della politiche comunitarie. Ccne ha dimostratoc 1a vicenda
dell'Atto unico il nostro Paese ha perso quesi tutti i sostegni fra i partners
comunitari, ccmpreso 1l nucleo del Benelux, ma ha trovato una contropartita nel
Parlanento eurcpeo. Paradossalmente anche la Commissione si ¥t dimostrats
piuttosto tiepida sulle rivendicazioni "sovranazionzli" italiane, centribuendo
cosi al generale rimescolamento delle carte e delle alleamze tradizionali.

[

In definitiva =i & assistito ad uns rivoluzione dei dati politici d4i
partenza e 2d una loro mancaba ridefinizione in termini positivi per il
processo di integrazione.

Il secondo fattore di integrezione che ha subitoc una profonda
trasformazione & il capratlere comunitario siz delle istituzioni nate cal
Trattato di Rema che delle politiche comuni avviate nel corso di questi annd.
Sono caduti, in altre parole, sia gran parts cdegli elementi di sovranazionalit2
che dovevano dare carattere di autonomic alle istituziond comumdtarie rispetto
a quelle nazionali sis le aspetiative di spill over che riposavano sulle
politiche economicne settorigli ed evevanc zlimentato la speranza di un certo
automatiasmo nel passaggio da un'integrezione prevalentemencte economica ad una
pili spiccatemente politica. E' inutile qui ripercorrere le tappe della modifica
in senso paggiormente intergovernativo delle istituzioni comunitarie e cdellea
pargisle rinazional izzazione delle politiche scononicne settoriali; bvastz
ricordare che le premesse della strategzia monnetiiana sonc venute a nancare e
che ogzl esse non agiscono pill nel senso voluto ¢zl pil pragmatico ma zncr
efficace, cdei padri fondatori gell'Ewrope.

"_‘o

1i clezenti rer una strategia conunitaria desli anni '90.

Di fronte &l wmodificasrsi dezll elementi costitutivi 1€l processe di
integrazione comurdtaria e in cconsiderezions dei nucovi fattori emersi in questi
ultimi anni, il rilsncic delitZuwopa dovrebbe sssepe cperatce non atiraversc la
senplice riformuiezione del vecchio pacchebtic nesoziales ma sulla base ¢i un
nuovo contratic pclitico pilt ampio e differenziato del precedente. Oggi, &l
contraric, i zevernl dedicanc lz meagsi parte d=i loro sforzi & risiscexare 1z
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vecchia struttuwa comunitaria, piuttosto che & pensare alla nuova. Lo sforzo
sembra completamente inutile, dal maiento che gii interessi che avevano dato
vita al vecchio pacchetto nen sone oggl pit 11 stessi e tentare di
ricorstruirlii attorno alle stesse politiche e alle stesse istituzioni non pud
nortare molte lontano.

Del vecchio pazcchetto, tuttavia, vi sonc alcune cose da salvare, zltre
da rivitelizzare nelle lore pienezza, altre da considerare come seconderie
nella prozpettiva di un rilancio su nuove basi della Comuniti.

Fra i fattori da considerare come essenziali vi & quel ceriterio
fondamentale che ha ispirato la filosofia neofurzional ista monnettiana e che
ancera oggl costituisce l'unico aggencic c¢redibile & grande sforzo di
integrazione operato in passato: il criterioc ccnunitario (o, come si usava
definirlo allora, sovranazionzle). Sulla base di tale criterio sonoc nate alcun
delle iniziative e delle istituzioni pil pecuiiari e caratterizzanti della Ce,
le uniche che hanno mentenuto alla Comunitd una parvenza di sovranazicnelita.

Fra di esse l'unione dogeanale e la tariffe esterna comune costituiscenc
elenenti fondamentali di ogni 1nte5Laalone econcmica € devono quindi continuarse
ad esserlio anche in futuro, soprattuttc se si riusciranno ad eliminare tuttil
guegli ostacoli che finc ad oggi ne hanno reso imperfetto l'uso.

Mo 1'elemento centrale di ogni futuro rilancio dovra probabilmente
essere il sistema di risorse proprie ed il bilancic comuritario. E' questo il
patrimonio della Comunitd che deve essere assolutamente salvaguardato, se si
vuole precostituire una base credibile a2l futuro pacchetto di politiche. E
parlando di sistema di risorse proprie e di bilancio comunitaric si fa
riferinenc &l sistema originario di entrate e di uscite nato nel 1970 e ncn
evidentenente, ai tentativi operati in questi Wl timi anni, di snaturarne le
caratteristiche comunitarie sull'onda delle recriminazioni inglesi.

Una rinazionalizzazione del bilancio sarebbe un colpo mortale per le
future ambizioni ewropee, cltretutto perch® attorno ad esso si svolge l'urico
dialogo interistituzionsle, Parlamento europeo, Consiglio, Ceommissions, ancora
in possesso di caratteristiche comunitarie proprie {(doppie letture, procedura
di concertazione, votazioni a megzicranza qualificata, minoranza di bloccaggic
alltinterno del Consiglio, ecc.).

Se la nostra tesi di salveguerdare gli elementi fondamentali di
sovranazionelitd & velida, bisogna agguingere aila lista anche due istituzicni,
lz Corte di Giustizia e il Parlamentc suropeo.

La tutsla del dirittc comunitaric € la sua supreieziz su guell
nzazicnale hanno trovaic nella Corte un organizno brao‘k¢hcr*amehtc T
anche 28 pococ conosciuto, ed & evidente che il suc ruoclo finiscz per e
zncora pilh cruciale in un sistema istituzionazls che tende sempre pi& a
“derogare" del ccmportamesnto comune.

I1 Parlamento europsG, d'aliro cente, pur con tuttld 1 limiti che ns
contraddistinguoro il ruoclo & la ccllccazione istituzionale, & un elsmernto di
perno per gualsiasi indziztive innoveative, anche ze nen necessarianente
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decisivo ai fini del suo successo. Dal Prrizmento europeo, in un nuove quadro
istituzionale, non si pud certo prescindere, anche se le sue competenze devono
essere larpganiente accresciute e ridefinite.

Per quanto riguarda la seconda categoria di fattori fondamentalmente
cib che deve essere rivitalizzato e ricostituite su nuove basi & il rapporto
politico fra gii stati membri della Comunitd, e in modo particolare il legans
centrele fra Francia e Germania. Lz storia, anche recente, della Comunita ci ha
indicats che nessuna iniziativa ccmune ha reali possibiliti di essere avviata

emrza un accordo preventiveo frz i due paesi. Il futuro, probabilmente, non sarz
rnoito dissinile dal mamento che la valenza strategica dell'accordo fra i due
continua a sussistere: il lungo periodo di pace fra paesi dell'Europse & uno dei
risultati pili importanti dell'Yentente® fra Cermaria e Franciaz e che gquesto
fatto abbia trovato una sua legittimaezione formale all'interno della Conunita
ewopea non fa che sottolinesre la =stretta connessione fra i due avvenimenti.

Vi sono zltri motivi da tenere presenti, per spiegare il rapporto di
causa~effettc fra azccordo bilateraie franco-tedesco € progresso a livello
comuni tarioe.

Innzzitutto le iniziative prese singolearnente da uno dei due statl
meabri (senza l'accordo preventive dell'altrc) non hanno quasi pai portato a
risultati positivi sul piano euwropzo (unc dei sospetti swWl premsturo fallimento
dell'iniziativa Genscher-Colambo & che la Francia non 1'abbia mai gpresa
seriamente in considerazicne, essendovi staia esclusa dall'inizio).

In secondo luozo gli 2ltri paesi membri, allorguando sono entrati
nelltiniziativa, lo hanno fatto quasi sempre ponendosi 1n una posizione ¢i
mediazione fra 1 due partners per evitare che l'enfatizzazione del ruclo di uno
di essi finisse per creare controrezzioni da parte delli'altro e quindi portasse

fallinento dell'impresa.

In terzo luogc se & vero che gli altri paesl hanno potuto bloccare,
ricorrendo al veto, le proposte avanzate dal tandem franco-teesco, non hanno
quasi mai potuto sostituire ad esse propcste zlternative.

In zltre parole, l'accordo fra Franciz e Germaniz & quasi sSenpre un
elemento decisivo nel pacchetto negozigle fre governl europeil.

In questi ultimi anni, tuttaviz, i1 rapporto fra Francie e Germania ha
dato alcuni segni di lcroramerto, glmenc syl piano dellliniziative eurcpes: &
del '78, dal templ dells discussicne sullo Sme, che dai due peesi non proviene
una propeste di un certc pesc er quanto rizuards i1 futuwoe delle Comunitid. e
si pud certoc dire che l'iniziztive di un Traittato sull'Unione ewopea Lresc
inaspettatements alla vigiliz ¢el Consiglio europeo Gi tilenc, nel giuzno 1983,
s5i iscriva {ra le cose pil brillanti partorite dslle fantasis del due goveriid.

Per di pili, anche sul pizane strettamente bilaterale, l'inizio degli
anni 'S0 hea visto 1l'azergere di une =ituazions di tensione fra il governo di
Bonn e quellc di Parigi, specialmente per quanto riguardave 1z condotta delle
pciiticne cconomiche interne = lz loro cempatibilita,

Cgzi, tuttavia, 1 buoni repporti senbranc ricostituiti. T interezsante
osservare che il recuperc dell'entente bilaterele & dovilteo pilt ai ceomund



interessi in campc strategico che ad una nucva intesa in quellc economico. La
rivitelizzazione del Trattatc bilaterale franco-tedesco avviene infatti ogsl
nel campo delle ccoperazione militare e strategica, il che non & noevitd di poco
conto. Se si pensa poi zll'apperto palitico cdate da Mitterrand nel mamento pil
delicatc del dibattito interno tedesco sullo schieramento degli euramissili, si
pud appieno percepire la potenzialit® di un nuovo accordo sull'Ewopa a partire
dai comuri problemi di difesa

Tuttevia vi sono evidenti limitati a questa ripresa del contatte fra i
due. I} principale & che per il mamento l'unico risultato visibile & sul piano
dei rapporti bilaterzli fra Parigi e Bonn, nentre il piano europeo rinane una
prospettiva ancora incerta ed il collegamento fra i due livelli ¥ tutto da
chiarire e precisare.

Sembra ancora persistere una certa incsrtezzz tedesca sugli impegni
conareti da prendere in materiz di rilancio ceomunitario; ad una palitica
declaratoriz pro europea seguono azicmd di freno sugli specifici progetii di
rilancio, di modo che anche i vari suggerimenti francesi, dalla collabecrazione
tecnologica & quella spaziale sono per i1l momento caduti nel vuoto.

Il mauento bilaterale & quindi l'unico azncora vitale ed ® su di esso
che deve essere fatta convergere l'azione degli altri governi membri per
forzarne la trasformazione in maeento europec, con l'obiettivo di recuperare
gllo spazio ewropeo quel legame fondamentale ancora oggi costituwitc dal
rapporto fra Germania e Francia (8).

La nodifica delle pricritd del passzto.

Se & valida la tesi che 1o sblocco del negoziato comunitario pud
avvenire solamente dal ccuvergere di nuovi interessi nazionali, cie facciano
salvi gli elementi centrali del vecchio pacchetto, & evidente che alcuni altri
elenenti di quest'ultimo devono essere considerati come secondari, peich® pilt
di ostacolo e di alibi per non agire che effetiivi strumenti comunitari di
progresso.

Essemzialmente si possono prendere in considerazione tre direziond
verso le guali orientersi nella ricerca degli elementi da non considerars
prioritari,

Lz trimea riguards le politiche settorigli l1a cui insulficiernze, slizg in
termini di dimensioni che di efficzciz, appalz evidente e per le queli il
criterio izpiratore non sia cuellc ccounitaric, ma grevalentemente guellc
i in tut guel settori in cui l'intervento comune si

’ -
nazionales, cme avvi i i
{ ¢i supporto a politiche nezionaill
es

esprine in gucte p g ive e

precsistenti e al di fuori di ogrni contrcllo. Un esempio & quello fornite
dall'atbuzle politica regicnale. Nelle condizioni in cui essa & coggl costretta
ad operare, quale appendice di paiitiche deecise & livello nacicnale, lz sua
efficacia & tutta da dinostrare e il zuc impetto sul tresferimento di risorse
versc le eree disagiate del tutto irrilevante. {lon & certo un buon esecpio per
Tutwe politiche
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crisi, per concentrarsi 2l contrario su investinenti procuttivi e fungere
quindi da moltiplicatore per lo sviluppc economice della Comunit2 nel suo
insiene.

Da questtultinmo puntc di vista & ¢ubbic perfino che valga la pena di
continuare a considerare la paliticz agricola ccamune core un settore di
fondementale importanza per la Comunti¥, richiando di bloccare per anni il
negoziato cemunitario attorno allz sua riforna: & forse meglio restringerne il
canpo di azione nei confronti delle altre peltiche eccnoniche e corregpere gli
effetti pil perversi (eccecdenze, sprechi, ecc.), pur continuanto ad attribuirle
un valore genericamente strategico.

La seconds direzione verso cul nmuoversi per modificare profondamente
l'attyale situazione riguarda il sistema decisionale comuritario. La sua
inef'ficacia & talmente evidente che una semplice cura cosmetica non pud
correggere i limiti intrinseci. L'a rgluncere, caile era stato ventilato alla
vigilia di Lussemburgo, un segretariato permanente alltattuale Consiglioc
europeo o creare una struttura ad hoc per la Cooperazione palitica europea non
pud portare & nessun risultato di rilievo sul pianc dell'efficacia. T1 problema
sta nella individuazione di un centro decisicnale sufficientemente agile ed
autonomo, in gredo di seguire in continuitd gli affeari comunitari e di
esercitarne il controllc sia in fase di formazione che in gquella di
appiicazicne. Da questo punto di vista lo stesso Progetto di Trattato di Unione
del Parlamento europeo era piuttostc ambiguo, non decidendc dove collocare il
futuro governo europeo: ovviamente non se la sentiva di scommettere sul futwro
della Commissione, ma nello stesso tempo non convinceva allorch& si pronunciava
timidamente per un Consiglio dell'Unione conposto da ministri per gli afrari
europei (9). Dtaltronde 1'Europa, oggi, paradossalmente, ha pili bisogno di un
centro di decisione che di una legittimazione democratica parlamentare. E
difatti il Parlanento europeo, democraticamente eletto, non ha potuto fare
altro che mettersi alla ricercz di un sisteme di potere esecutivo da
legittimare, dal momento che l'attuale sfugge a qualsiasi esercizio di tale
tipo e quindi pud benissimo essere considerato came irrilevante ed inefficace
per le necessitd reali dell'Europe.

Lz terza direscione verso cui nmuoversi & gquella riguardante il nuero
degli stati membri da coinvolgere in una nucova operazione di negoziazione
complessiva. Anche qui il probleza del numero non deve n@ pud cestituire un
datc immutabile. Lo stesso orogetto Spinelli, alltart. 32, prevedeva che il
nuovo Treattzto entrasse in funzione dopo la ratifica da parte della magsioreanza
ualificata degli stati mezbri e sezbreava accogliere quinci la tesl che
1zl largenento ad ogni costc, € serze garanzie, della Cemunita non fosss
necessarianente da considerare un elenentc di prosresso sul plano
istituzicnale-politico, e che, in ogni caso, essc dovesse essere reversibile in

aso di paralisi dei processi decisicnaii.

L'idea di un nucléeo "duroY, capace di azgrezarsi a lwveTll di neggl
intensitd, sembra essere 1'unica susceiitibile di condurre & cgualche risulia
pratico nell'eperazione di rilancic,
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Mcuni elenenti innovativi in un futurc negoziato.

Ltanalisi del nuove stato del fattori di integrazicne irnternazicnale e
di quelli interrnd comunitari, zssieme all'indicazicne degli elementl da
recuperare dall'esperienza comunitaria passata, ci porta ad csamingre gli
el ementi su cul eventuelmente avviare un nuove pacchettc di proposte pil
precisamente ci preme qui sottclinezre cueli siano i nuovi fattori negoziali da
prendere in considerazicne per tentare di aggresere gli interessi di alcuni
stati membri in un'operazione di rilancio copurdtario.

Sicuranente unc dei settori nei quh__ la collabcrazione eurcpea in
questi ultimi anni ha dato guzlche prova di interessante progresso & quellc
relativo alla Cocoperazione politica europea. Halgrado gli indubbi limiti di
questo apparato diplmaticc-governativo, soprattutto dal punto di vista del
processo decisionsle, non vi ® dubbio che esso abbia tentazto di rispendere a
due aspettative principali: la prime di diffondere nel mondo l'immagine di
un'Europa alla ricerca di una propria identitd (anche in settori diversi dalla
ccoperazione ecorcmica), la seconde di faverire i tentativi europei volti a
svolgere un ruolo pili autonomo ed omogeneo nella gestione degii affari
internazioneali.

L'esigenza di determinare con pili precisione una politica estera
europea, sfuggendo &lle ambiguit2 éi un approccio prevalenteanente declaratorio,
e il persistente desideric di portare avanti necessitd € percezioni specifiche
dell!'Ewopa nelle diverse zres di crisi sont¢ sentimenti condivisi da quasi
tutti i governi europei. Ovviemente, oltre z meccanismi appropriati, ® mancata
fino 2d ora vwna definizicne complessiva delle strategie € delle posizioni
europee sui grandi temi mondiali., Ancorz oggi lea natura della Cpe &
essenzialmente reattiva. Tuttaviz & evidente che con 1'affievalirsi del legeme
interatlantico e con il complicarsi dello scenario internszionale, ® questo un
settore in cui 1'Ewopas cdovrl cercsre un progric spazic di azione e
approfondire lo stato di collaborezione interno.

In effetti, guardenco a2l meccanismo della Cpe, ¥ zbbastanza condiviso
il fatto che ci trovieamoc di fronte ad un sistema decisicnale piuttosto
sofisticato anche se scersamente bwocratizzato. Da qui discende la sua
capacitd di adattarsi con relativa feeilitd &lle necessitd del momento e di
riuscire addirittura a comwivere con &ltre strutture decisionale, coame quella
comuns. taria, chre se bene utilizzate possonc refforzarne il ruclce. Tuttavis
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questa sua flessibilit2 e adattapilitd dipende lerganente dzl consesnso
stati ;embri, di modo che lz funzicne centrale pser permetiers zlla Cpe di
operare & guella ¢i costruirs un consen i volta cie & necessario. Cid
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Comunitd & Spagna e Portogallo non spesterd di moltc le modalitd di
funzionamento cel processo decisicnzie della Cpe e non lo agsraver:z in medo
particclare; mentre, ciod, le politiche sostanziali della Cps (ad es. le

prioritd in politica estera dei due paesi rispetto alle esistenti paliticae
della Cpe) subiranno un notevole impatto dall'entrata dei due paesi candidati,
le prccedure non subirannc grandi contraccclpi., Tuttalpil si evidenzierz la
tendenza a ricercare accordi fra gzruppl pil ristretti ed omogensi di paesi,
lasciando 2lla Cpe il compitc di risclvere problemi secondari ¢ di adeguarsi,
in secondo tempo, & politiche decise in modo pultilaterale ca &lcuri gruppli ci
stati.

Da questo punto di vista la proposta di crezzione di un segretariato
leggero, came & enerso & Lussembuwrgo, non & destinata a cambiare in modo
sostanziale le attuali capacit2 operative della Cpe. Poir: migliorare
marginelmente l'organizzazione deil lavori, ma non il loro effetto ccuplessivo
sulle politiche estere nazionazli o su quelle comunitarie della Ce. Un
segretariato, came centro di impulso ¢ di coordinamento, pud avere senso solo
se collocato in un disegno istituzionzle complessivo che diz alla Cpe quel
caratteri sopra ricordati, che soli pessono trasformarla in un sistema
decisiocnale in grado di produrre pelitica estera europea

Probabilmente un salto quelitativo di questo tipo non potri avvenire in
tempi brevi. L'esperienza finors fatta ci permette tuttavia di pensare znche ad
una viz intermedia, quella cio® di differenziere il rucle dei governi nelle
attivitd della Cpe. Senza dare vita ad un sistema & pilh velocitd, si potrebbe
pensare di modulare la partecipazione degli stati meabri rispetto a quellc che
® il fattore qualificante di un'ezione di pelitica estera: 1'uso di strumenti
copuni. Vi dovrebbero essere quindi due livelli: quelle politico di adozione
delle posizioni comuni in senso a2tla Cpe, cul tutti gli stati membri
parteciperebbero; guello operativo, di uso di strumenti economici e finargiari
{(anche comunitari) e nilitari (per il momento nazionali, ma in prospettive
della rivitalizzata Ueo o &ltri organismi di difesa) che sarebbero utilizgati
scli da alcuni stati membri in grado ¢i prendersi la responsabilitZ dell'azione
(mentre gli ailtri ne sarebbero esentati). La Cpe fungerebbe quindi da coperturz
politica per azioni di alcuni stati in settori particolearmente delicati deliz
politica estera dell'Europa (iedio Oriente, Sud Africa, ecec.) e manterrebbe il
continue controilo politico di tali szicni.

Collegato 2L problema dellea pciitica estera vi ® gquello della sicwrezze
collettiva del continente. &nche in questo campo gli ultimi anndi sono stati
riccni &i iniziative e di proposte, Tuttaviz i risuvltati pratici ¢i tutto
queste zgitarsi sono stati asszi poverl., Sicuranente nel setiore cdellz
sicurezza siamo nolto pilt arretrati, in guanto 2 cooperazione ccmune, di gquanto
non 1o si sia nel settore della Cpe. Cusllc che & mencato & sopratiucio
ltzaggancio frz Cpe e problemi di sicurezze, in un primo stadio, e fra guestl
due settori e quelle comunitaric in un ssconde stadic. lelpgrado ¢id esistono
zlcune condiziconi oggettive che spingonc a cconsiderare cone prioritario questo
problena, siz con riferimsntc &1 nutaic scensric internazicnele della sicwsezzea
che 2ile percezioni politiches di slcuri stati menbri, primi fra tuiti Francia €
Germani.

Semzre zvendo considerezione glle nostre tesi di parternze 1'Zwoers pud
trovare un irnteresse ad unc spezio ¢ ccllaboreziocne 1w sleuni settcori
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econcmici, in cul ltefficacia ¢i un intervento ccmunitario ed 1 suol effettl
moltiplicatori in termini di impiego € di competitivitd internazicnale siano
facilmente percepibili dai partiners ccmunitari, L'idea avanzata da itichel

Al bert nel suo rapportc al Parlamento euwopeo di un piano finanziario imponente
{(una specie di nucvo pianc Harshall) per investinmenti produttivi in aleuni
settori trainanti dell'industriz europea pud rispondere zlle necessiti
avvertite dalla maggioranzz deli governi membri, necessitd cul presi
singolarmente, non riescono a fare fronte (10).

Questi elementi, assieme 2 quellil che abbiamo indicato come
assolutamente necessari da salvare o rivitelizzare dalls precedente esperienze
conmunitaria, possono fornire la base per ut 2oucesso di ripensamento delle
intenziord degli stati eurcpeli sul grado di cooperazione nei prossiml anni. Dz
tale base possono essere quindi enucleati gli elementi necessari per avviare il
nuovo neroziato 11 cul risultatc deve essere:

2) la confluenza degli interessi nazionali in un accorde politico;

b} la sua successiva trazformazione in un insiene di struttwe stabilil e di
procedure chiare per la sua attuzzione oltre i limiti temperali di un
particolare '"momzento" poilitico.

Strategiz istituzionale e coalizioni politiche.

Evidentemente uno degli elementi di un nuovo accorde politico cel
soverni europei per il rilancio del progesso di Unione politica & quelio
relativo alla strategia istituzionale dea adottare per raggiungere determinati
risultati sul pianc delle politiche interne ed esterne., Esso dipende
essenzialnente dal convergere di determinati interessi in un determinato
nonento e dalla coalizione dei governi e delle forze che si former2 per
prendere la guida dellftiniziative istituzionele.

Scheraticamente gli obietltivi istituzicnali prescelti potranne
rispondere a2 tre possibili nmodelli, che qui consideriamo ccme "base", nel senso
che sono concepibili aliri modelli intermedi, e numerose sottovariazioni (10).

1 modellc presidenziale. E' quelle che corfernma 1z linea di tendenze in zito
verso un refforzamento dei vertici dell'attfusle sistema istituzionzle. In princ
luogo si eifida ufficialmente &l Conesiglic ewopeo il duplice rucle di "istanza
suprema’ e di "ispiratore™ di tutte le inizistive comunitarie. Ad esso si ;
affianca un sezgretaric permanente o8 un Consiglio dei tinistri che ne siz il
fedele esecutore e il punto ¢éi riferi ia in fass di preparzzionse
adenpinerto delle dirett si "erticizza" ed
2l suvo presidente 11 ruclic tale 2lle riunioni
o ewopce, egil

da
del Consizlic ewopeo: nonina

finizce psr costituirne 1'un ¢i prauaotere
dell'interesse comune, Ii Parlam o &' pruoclc di
senplice lucze di discussicne agll Lio swroped.

i ¢ con llaggiunta di
delle nucve peliticne & di un ZPar
alc

unl poteri ¢i bilancic e di Ta
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I1 mocellc prefederale. I1 Parlamento Europeo gicca il ruolo ceatrele e si pone
come fonte di legittimazione principale di un potere esecutive europeo. demina
quindi 1l'Esecutivo e gli vengono attribuiti vasti poteri legislativi in
agsiunta & quelli di bilancio. Il Consiglio dei ministri si trasforma nella
camera degli Statli e la Commissione si avvia ad assumere 11 ruolc di governo
europeo nei settori di sz competerza.

Ovviemente la scelta di questi mocelli 2 piuttostc teorica ed & pil
probabile che ci si orienti verso versioni intermedie (12). Lo stesse progeito
del Parlamento Eurcpeo, infatti, non & arrivato agli estermi del Terzo modelle,
na he elaborato una versione di ccupronessc che coglie slenenti comuni a tutti
e tre 1 modelll. Quando si ragiona in termini di modelli istituzionali ¢ di
"Europa ideale% bisogne tenere presente, incltire, che fino ad oggl i tentativi
riusciti, o parzialmente riusciti (come la Ce), anche se sono partiti da un
pianc ideale, hanno pci preferitc seguire la strads del "rattibile", ovverosiz
hanno fatto prima 4i tutto i conti con le forze in campo.

In effetti per muoversi verso l'uno ¢ 1'zltro deil modelll "base™ &
necessario (sempre che sia soddisfatta la precondizione degli interessi
politieci convergenti) sapere chi prender2 perte atiive l'operazione di
progettazione istituzionzle., Vediamo alla luce dell'esperiernza passata e delle
attuali contingenze pdlitiche la "propensione" e "eredibilit2d" dei vari attori
ad impegnarsi in un'iniziative di rilancio delle istituzioni comunitarie,

- Innanzitutto le leadersnip di governo. Qui un primo criteric discriminante &
quello fra stati maggiori e minori. Oggi il ruolo cdei maggiori & di gran lungs
pilt importante di quanto non lo fosse in passato. La fitta rete di rapporti
bilaterali costruita fra di loro & uno strumento fondamentale cdi mediazione e
¢i elaborazione di proposte conuni. Gran Bretagna, Francia, Germania ed Ttelia
predispongono le lcro posizioni cscerzialmente ztitraversc questa rete di
contatti. Tl carattere sempre pil intergovernative della Comunit2 non fa aliro
che favorire questa tendenza. Un seconde criterio disceriminante & costituito
dalla condizione necessaria, ma non sufficiente, dell'accords franco-tedesco,
£i% a lungo comnientate. Oggi il fronte delle leadership del maggiori paesi non
& tuttavia omogeneo; l'unica alleanza possibile, in ordine ad una riforma
istituzicnale anche del primo tipo, @ Frencia, Cermania ed ftalia e magari
Spagna. La condizione essenziale & tuttavia che le iniziative ewopee sianc
compatibili, aimenc perzialmente, con gli intereszi nazioneli e con il
rafforzanente delle leadership medesime: ad esenmpic avere importanti risvelti

internazionsli, eszere vendibili allt'slettcorato, retters in difficoltd le

opposizioni. La percezicne politics ¢delle leadsrship nezionali in definitiva ¥
ogsl di vitale importanza. Lo ha dimostrato anche la recente esperiemza
dell'Atte unico: da une partes, infatii, 1 goverrnl si sono agppmropriati 4ai
inizizative nate ed elaborets altrove, dall'altrz l'incontro cdi interessi
diversi haz permesso 1l raggiunginentc di un accorco, anche s¢ g livello minimo
(zd es. l'interesse inglese per il mercato internc combinstc 2 quello italizne
per il voto naggioranzal.

-~ I1 ruclo del popolo eurcpeo non & ceterminants per la sceltita della stretezis
istituzionale. C meglio, £330 non Zicoz un rucie diretto, ma s¢lo indiretto di
consenso alles leadership nazzionali ti chie le &sor no. C1d non vucl

¢ire che un atiez JLheLbo cemird
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non giochi un ruclo rilevante (l'ultimo esempic & fornito dal referendwz in

Danimarca). Se manca l'appoggic cdell'opinione pubblica il mergine di manovra @
inferiore. Tuttavia lt'esperiemma delle prime due elezioni dirette del
Pariamento euwropeo ha ribaditc la marginalitd del supporto popolare alle azioni
concrete europee.

-~ Lo stesso discorso vale in parte per i partiti nazicnali e per le lero
federazioni ewopee. Il tewa ewopeo, d'altronde, non & cruciale per il loro
elettorate (tranne per gicuni piceoli partiti antimarketeers) ed essi non amano
essere espropriati del loro ruclo da parte di federazioni ewopee con poteri
vincolanti sulle loro sceltite interne,

- I parlamenti nezionszli non sono i miglicori alleafi del Parlamento europeo.
Basti qui il ricordo del mcdeo formele in cui si & svoltc il dibattito alla
Czmiera e al Senato, in Itelia, in appoggic al Nuovo Trattato del Parlamento
europeo, per non sopravvalutare il loro ruolo. Senza tenere pol conto di quel
Parlzmenti nazionall decisamente gelosi delle loro prerogative nazionati.

- Le burocrazie nazionali, al contrario, giccano un ruclo dirette e "pesante"
sulle scelte comuritarie ed i1 loro atteggiamento, se non coordinato e
orientato dalle leadership politiche, & solitamente pertato al compraiesso ed
al ridimensionamento delltobiettivo polifico generale. Per le burocrazie, data
la loro natura ed i loroc compiti, ltobiettivo prioritario & infatti quellc di
adottare palitiche e di cornfrontarsi con meccanismi decisionali che non siano
conflittuali con gquelli con cui solitamente sono abituvate ad operare. Le
buwrocrazie non sono cio? necessariemerte anticomunitarie, ma sono certamente
riduttive & preoccupate di non perdere la loro influenzea, D'altrz parte sono
normalnente esse ad assumersi i1 compito di "limare" e negoziare le proposte
elzborate in altre sedi ed il lorc ruolo diviene, zd un certc stadio cel
processo negoziale, di enorme importanza per il futuro delle stesse proposte.
Quindi il loro reppoirto con le lezdership pelitiche e ¢di governo assume uh
valore decisivo nell'elaboraziore delila proposta finale.

-~ Infine le istituzioni comunitarie. I1 lcro ruclo ed il loro appeggio pud
rivelarsi politicamente molto importante, ma il loro potere reais & piuttosio
limitato. Infatti esse mancano della legitiimazione reale, cice del
collegamento diretto e chiarc con glii interessi dell'elettoratc nazionale. Il
lorc contatfo & sempre "mediato™ e le elezioni dirette del Parlemento europsoc
non hanno risolto guesto stzto di cose., Tuttavia lz loro ccalizicene con le
leacdersnip € con le forze politiche cne le esprimone pud eszere un slemento
importante nella scelta delle strategie finale cda adottare.

Da cuesta breve desarizione delle forze in canpc si pud deswmere che
per la strategia tendente &1 terzo modello, quello federale: occorrerebberc
circostarse politiche eccezionali, interne ed internazionali, olbtre &d uns
chizrezza di oviettivi difficile da individuers perfino fra un pil ristretto
rnuiero di ettori in campo.

Il secondo czizo quellce d=l riterne sl modellc conuid taric pasato sul
Trotiato i Raze, oltre zdé zssers poee credibile a cauge del passati faliitl
sferzi di rivitslizzsrlo, non rizponde pilt allce esigemme di cgsi (separezions
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Il primo mocdello, quellc presidenzisie anche se pilt flessibile e
accettabile dalle leadership nazionali, manca di &cuni requisiti fondanentalil
per il suo funzionzmento efficace {essemmizlmente di un centro di decisions
credibile).

di base: non & escluse che parcialmente possano essere anche ripresi gran perte

L

dei suggerimenti del progettc di Huove Trattato. Le condizioni che porterannc a2
questa scelta dovranno tuttavia essere quelle che ci siamo sfergati di indicare
nelle nostre analisi:

a) un pacchetto @i politiche e criteri sufficientemente ampio da
permettere il comvergere di differenti interessi nazionali;

b) alcune chiare premesse istituzionali che permettzno le ereazicne di
strutture stabili e di proceduwre eifficaci;

¢) unz coalizione forte ¢i stati guicde, serza discriminazione fra
grendi e piccoli, ma solo fra pre e contro. I1 che potrebbe volere

igmificare un numerc ridotto ¢i statfli membri rispetto alltattuzle;

[&]

I

[{

d) una partecipazione attiva delle istituzicri ccmurditarie, ed in
particolare del Parlementc europec, 2lla formazione di questa
cozlizione di stati e aggregazioni di interesi differenti.

Solo seguendo questa strategia politico-procedurele i capi di governo della Ce
potranno imboccare la strade di un credibile negoziato versc la areazione
dell'Unicne eurcpea, Il che non 2 impresa nd facile n® scontata; ma almenc ha
in essa elementi utili di razicnalitd per potere sperare di procedere.
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