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Politica estera e di difesa europea e allargamento dell'Unione*
                                                                                                                                  Cettina Rosso

L'esperienza sempre più palese dell'incapacità dell'U.E. di svolgere un ruolo internazionale corrispondente al suo peso economico e adeguato all'attuale situazione rende inderogabile, per noi federalisti, aprire un ampio dibattito non soltanto interno, ma anche con le forze organizzate, partiti, sindacati, associazioni non governative, espressioni della società civile, sulla necessità di una politica estera e di difesa europea. Il fallimento della CED, nel 1954, se rappresenta da un lato l'impossibilità di estendere il metodo funzionalista ad un ambito nevralgico della sovranità, quello della difesa e della sicurezza, dall'altro dimostra la precocità di un disegno federalista legato al progetto di un esercito europeo.

Tre gli elementi di riferimento, di cui tener conto per il dibattito attuale: 1) la firma del 29 ottobre 2004, a Roma, del Trattato di Costituzione europea; 2) l'”Allargamento” ai paesi dell'Europa centrale ed orientale; 3) l'ingresso della Turchia nell'U.E.; 4) i “confini” dell'Europa.

1. Il Trattato di Costituzione europea

Il 29 ottobre 2004, a Roma, i 25 Paesi dell'U.E. hanno sottoscritto il Trattato che istituisce una Costituzione per l'Europa, che sarà sottoposta alle ratifiche nazionali o attraverso un referendum popolare o mediante un dibattito parlamentare. Tappa storica, dunque, che segna un passo avanti nel difficile processo di integrazione. Di fronte alle aspettative generate, il Trattato di Costituzione prospetta indubbi progressi istituzionali: consolidamento del ruolo del Parlamento europeo che godrà di poteri codecisionali, insieme al Consiglio dei Ministri; estensione del voto a maggioranza qualificata, con l’eccezione del mantenimento dell’unanimità su questioni fiscali e sociali; nomina di un ministro degli esteri europeo. Ma la valutazione del Trattato deve essere compiuta con riferimento, in primo luogo, al ruolo che l’U.E. vuole svolgere su scala mondiale. Le vicende di politica internazionale che stiamo vivendo, con particolare riguardo a quanto accade nell’area medio-orientale (Israele e Palestina) ed in Iraq, come epicentro di fenomeni complessi, la tensione fra il mondo arabo-musulmano e l’occidente, l’emergere di realtà come la Cina e l’India, l’instabilità politica e le conflittualità presenti in Africa e in America Latina impongono la nascita di un ruolo politico dell’Europa. 

Sotto gli aspetti sopra accennati, il Trattato appare inadeguato. Il carattere dell’Unione europea resta ancora quello di un’organizzazione intergovernativa, in cui il potere ultimo rimane agli Stati nazionali, che stentano a trovare un accordo su come portare a compimento la costruzione europea, iniziata sessant’anni fa. Ma dal punto di vista dei poteri di cui dovrebbe essere dotata l’Unione, per esercitare un’efficace politica estera e di difesa comune, contiene delle interessanti indicazioni. La prima è l’istituzione del Ministro per gli affari esteri, le cui proposte potranno essere adottate a maggioranza qualificata e non più all’unanimità, da parte del Consiglio europeo. Questo conferisce alla nuova figura istituzionale un ruolo enorme, soprattutto se la qualità della leadership sarà pari alle opportunità offerte da questa innovazione. È vero che le decisioni a maggioranza riguardano solo proposte che non attengono al settore militare, ma per quest’ultimo è prevista la cosiddetta “cooperazione strutturata”, in base alla quale i paesi che decideranno di sottoscrivere l’Allegato X alla Costituzione potranno dar vita ad un esercito europeo senza che i paesi che non volessero partecipare possano opporsi.

Ma non è questo l’unico potere di cui si vedrebbe investito il Ministro per gli Affari esteri dell’Unione. Infatti, se la proposta di bilancio, recentemente presentata dalla Commissione europea, che prevede l’integrazione nel bilancio comunitario del Fondo Europeo di Sviluppo (FED), sotto il capitolo di spesa denominato “L’Unione europea, partner mondiale”, venisse recepita, il cambiamento sarebbe rilevante. Il nuovo Ministro degli Esteri si vedrebbe così dotato di strumenti finanziari forti.

2. L’allargamento

Il secondo punto di cui tener conto, è quello dell’allargamento e delle modalità con le quali si è realizzata l’unificazione europea, rispetto a quella americana. Il tema dell’allargamento si può collocare nel contesto del dibattito, avviato circa 15 anni fa, quando i federalisti, affrontando il problema della scelta tra l’Europa potenza o l’Europa modello, chiarirono le ragioni per cui l’esperienza europea costituisce un passo avanti rispetto al processo di unificazione del continente americano. Com’è noto, l’esperienza americana si è sviluppata con l’opposizione delle tredici colonie fondatrici al dominio coloniale inglese, con i limiti della confederazione, e con l’adozione della costituzione federale, scritta nel corso della Convenzione di Filadelfia del 1787, che ha dato vita al primo sistema federale di governo dei rapporti tra stati sovrani ed indipendenti. Tuttavia, perché questo processo si consolidasse sono state necessarie alcune generazioni ed una guerra civile, ed una delle ragioni del lungo periodo di tempo richiesto da questo processo ha riguardato il fatto che i diritti civili e politici non erano realizzati su tutto il territorio: ad un Nord tendenzialmente liberale e democratico, si contrapponeva un Sud ancora fondato sullo schiavismo. Lasciando da parte il problema dello schiavismo – risolto solo a partire dalla prima metà degli Anni ’50 del secolo scorso – la specifica modalità americana dell’allargamento non può costituire un precedente per il resto del mondo: l’ovest ed il sud sono stati integrati nella federazione americana solo dopo una forte immigrazione nei territori di volta in volta inglobati, ivi compresi i territori di appartenenza ad altri stati confinanti.

In effetti, per oltre mezzo secolo dalla nascita degli Stati Uniti, la vita politica americana è stata dominata da due preoccupazioni. Da un lato, quella del governo federale di impedire l’accesso al suolo americano delle potenze europee che, di volta in volta, potevano costituire un pericolo per la sua sicurezza ed indipendenza, rivelando che l’allargamento rispondeva anche a questi ultimi obiettivi. Dall’altro lato, quella degli stati americani del Sud di difendere la propria struttura politico-economica agricola fondata sullo schiavismo. E, nonostante, nel 1886, alla fine della guerra di secessione, venisse ratificato il XIII emendamento che aboliva la schiavitù, si è dovuto attendere le sentenze del 1954 e del 1956 con cui la Corte Suprema dichiarava incostituzionale la segregazione legale nelle scuole e la segregazione razziale nei mezzi di trasporto pubblici.

Per i cittadini americani, in conclusione, il “patriottismo dei valori” è una realtà relativamente recente. L’esperienza americana dell’allargamento, inoltre, è, sia pure indirettamente, tipica anche rispetto alle due componenti fondamentali di uno stato federale: la moneta e l’esercito. Benché la costituzione americana preveda come competenza federale l’emissione della moneta e l’istituzione di un esercito federale, si è dovuto aspettare più di un secolo perché queste disposizioni trovassero attuazione. Per quanto riguarda la moneta, si è arrivati a un sistema di banche centrali, il Federal Riserve System, solo nel 1913 e dopo due tentativi falliti di dare agli USA una banca centrale. Per quanto concerne l’esercito, successivamente alla nascita degli Stati Uniti d’America ed in una certa misura ancora oggi, le “milizie” degli stati federati sono coesistiti con l’esercito federale. Questo sistema “duale” è sopravvissuto in termini molto netti fino allo scoppio della prima guerra mondiale e solo nel 1916 le milizie degli stati federati sono state trasformate in quella che nelle costituzioni degli stati attuali viene chiamata la Guardia Nazionale, il cui compito fondamentale è quello della difesa del territorio dello stato, nel caso di un’invasione e di supporto all’esercito federale, in caso di necessità. La nascita della Federazione americana è, comunque, la prima testimonianza del fatto che è possibile governare i rapporti tra stati sulla base del diritto, invece che sulla forza e la sua esperienza storica dell’allargamento su uno spazio continentale che, a partire dalla guerra di secessione, non ha mai conosciuto guerre al proprio interno, è quindi quello del modello costituzionale in base al quale è possibile l’estensione della democrazia  e del diritto su uno spazio continentale. Essa ha quindi consegnato al mondo l’esempio del modello costituzionale attraverso il quale organizzare l’unificazione.

Per avere anche il modello dell’estensione, su uno spazio continentale, dei “valori della libertà, della democrazia e della giustizia sociale”, si è dovuti attendere l’esperienza comunitaria europea. Diverso appare il contesto storico e politico nel quale ha avuto luogo la politica europea dell’allargamento, nato dall’esigenza di porre fine alla vecchia politica di potenza tra gli stati europei ed in particolare al confronto tra Francia e Germania. Da qui hanno preso avvio le prime comunità europee, la CECA, il Mercato Comune Europeo (MEC) e, quindi, tutti gli altri successivi sviluppi istituzionali, fino alle elezioni dirette del Parlamento europeo e alla nascita dell’euro. Si è spesso sostenuto che, nonostante questi sviluppi, l’Unione è un gigante economico ed un nano politico, ma ciò non corrisponde alla realtà dei fatti. La nascita dell’Unione ha reso praticamente impossibile lo scoppio di una nuova guerra mondiale sul continente europeo; ha introdotto, o ristabilito, regimi democratici al posto di regimi autoritari; ha gestito il passaggio da economie centralizzate ad economie di mercato; ha esteso rapporti pacifici su spazi sempre più vasti. L’allargamento è stato lo strumento di questa politica ed esso è quindi il primo esempio di “politica estera virtuale” che si è data l’Unione. Ma, contrariamente a gran parte dell’esperienza americana, questa politica estera è stata pacifica. Di fatto, ogni tappa dell’allargamento europeo ha costituito un tassello di quello che è il modello europeo e ne fa un esempio originale per il resto del mondo, soprattutto per quei paesi che, in altri continenti, hanno avviato i primi passi verso le unificazioni regionali. 

Frutto di questa “politica estera virtuale” può essere considerato il recente allargamento ai paesi dell’Europa centro-orientale che ha sancito la fine della divisione dell’Europa provocata dal confronto ideologico tra Usa e URSS ed ha consolidato il ritorno alla democrazia ed all’economia di mercato in questi paesi. E i futuri allargamenti, previsti per il 2007, per Romania e Bulgaria. Nell’ottobre del 2002, il Consiglio di Bruxelles non ha concesso ai due paesi a più rallentato tasso di sviluppo dell’ex blocco sovietico, di entrare nell’Unione nel 2004. La loro ammissione è prevista per il 1° gennaio 2007. Tre anni che dovranno servire a colmare il divario tra lo standard dell’Unione e la struttura, soprattutto sul piano amministrativo ed economico, dei due paesi che, durante il decennio post cortina di ferro hanno segnato il passo nelle riforme. Fino al 2007 Romania e Bulgaria continueranno, comunque, a partecipare ai comitati e alle agenzie comunitarie in veste di osservatori in tutti i casi sia giuridicamente possibile. Ancora esempio di “politica estera virtuale” possiamo considerare la candidatura della Croazia e l’apertura ai Balcani. Il 21 febbraio 2004, infatti, anche la Croazia ha presentato ufficialmente la sua candidatura all’Unione. La Commissione ha espresso parere favorevole e il 18 giugno il Consiglio europeo ha riconosciuto lo status formale di candidato, aggiungendo il suo nome a quello di Romania, Bulgaria, Turchia. Una conferenza intergovernativa bilaterale con la Croazia nei primi mesi del 2005 darà ufficialmente avvio ai negoziati di adesione.

3. Allargamento alla Turchia

La scelta dell’allargamento alla Turchia, al di là del negoziato di adesione che si protrarrà per circa dieci anni, deve essere collocata nel suo adeguato contesto politico e culturale, analizzando gli adattamenti necessari sia da parte della Turchia che da parte dell’Unione. Il contesto politico va analizzato sotto due prospettive; quella mondiale e quella europea. Il quadro mondiale è caratterizzato dal pericolo del terrorismo islamico, e dalla risposta egemonica americana. Gli stati europei si sono divisi, tra loro e rispetto agli USA, che hanno usato la politica del divide et impera, facilitando così la mancata soluzione di diversi problemi, dal conflitto in Palestina al Protocollo di Kyoto. In questo contesto la Turchia costituisca un terreno di scontro fondamentale, essendo un Paese laico e secolarizzato a maggioranza musulmana membro della NATO, avente un accordo di cooperazione con l’Unione, che ha avviato un cammino di riforme a tutela della democrazia e dei diritti umani e del rispetto internazionale. La Turchia mostra la possibilità di un sistema democratico in uno Stato a maggioranza islamica, la realizzazione concreta della speranza degli islamici moderati e riformisti di tutto il mondo. Il quadro europeo è caratterizzato da timori politici e culturali. I timori politici riguardano l’impatto sul sistema decisionale dell’Unione della Turchia, che sarebbe il paese più popoloso dell’Unione e quindi con maggior peso in Consiglio. Sul piano culturale si deve fare i conti con la prospettiva dell’ingresso di un Paese a maggioranza musulmana e quindi valutare se crediamo davvero di essere ciò che professiamo, dei Paesi laici, democratici, in cui la fede religiosa riguarda la sfera privata.

Alla luce dei ragionamenti espressi alcune considerazioni conclusive. La politica estera e di difesa europea è diventata, di fronte alle sfide attuali, necessaria e improrogabile. Il rischio di un confronto tra occidente e mondo islamico è oggi molto forte e l’Unione ha una grande responsabilità nel contribuire a superarlo indicando il metodo dell’allargamento. L’Unione europea, compiuti i passi decisivi verso l’istituzione di un vero Governo federale, responsabile verso il Parlamento europeo e dotato di pieni poteri in materia di politica estera e di sicurezza, costituirà il primo esempio di una comunità federale multiculturale, cioè di un modello istituzionale in grado di far convivere culture diverse tra loro, rendendo visibile al mondo intero che la sua unificazione non è un’utopia, bensì un progetto concreto. Ma la necessità della difesa europea è contestata dai nazionalisti per l'evidente cessione di sovranità, e da coloro che sostengono la tesi dell'Europa potenza civile, secondo la quale, nel contesto della globalizzazione, un'unione europea senza sovranità militare sarebbe funzionale al rafforzamento dell'ONU e in generale delle organizzazioni internazionali globali in direzione della costruzione del governo mondiale. A questa tesi molto insidiosa perché nasconde il nazionalismo dietro una maschera progressista e pacifista, si deve replicare che soltanto la Federazione europea con piena sovranità militare è la premessa per un ordine mondiale. L'Europa potenza civile significa in realtà un'Europa confederale che vuole mantenere la subordinazione al protettorato politico-militare americano. Altresì, la politica estera e di difesa appare improrogabile in quanto, nel quadro del sistema bipolare, è stato possibile portare avanti l'integrazione economica senza affrontare seriamente la problematica dell'integrazione nei settori della politica estera e della difesa, ma continuare a rinviare questo problema, nel mondo postbipolare, apre la strada alla dissoluzione dell'Unione europea. 

In relazione alle nuove sfide, è necessario che noi federalisti, se vogliamo continuare ad essere “avanguardia”, indicando nel federalismo la via della pace, cominciamo a pensare quali contenuti dovrà esprimere il futuro assetto istituzionale federale, quali politiche, cioè, l'unione federale dovrà adottare e perseguire, per rispettare questo suo, e nostro, valore identitario che è la pace. Passare dalla sola proposta “istituzionale” a quella politica, iniziare a riflettere ed indicare quali politiche un'unione europea che aspira alla federazione dovrebbe esprimere per rispettare la sua identità progettuale originaria, i suoi valori fondanti e quindi dar loro espressione concreta. In altre parole tradurre un assetto federale in politiche federali, cioè in politiche che permettono di avvicinare progressivamente la Federazione europea a quella mondiale, obiettivo ultimo del nostro impegno federalista. Ad esempio, parlando di politica estera, di sicurezza e di difesa, da sempre denunciamo un processo decisionale inefficace oltre che inefficiente, ma dobbiamo dire “per fare cosa?”. Il progetto di “politica di vicinato”, lanciato dalla Commissione europea guidata da Prodi, può essere preso in considerazione? Nell'intenzione della Commissione vi era la necessità di creare un “cerchio di amici” composto da paesi molto diversi che circondano l'Unione e i suoi vicini più stretti da una logica di sviluppo e, appunto, di buon vicinato. Il nome di questo progetto Everything but institutions, un insieme di principi, di valori e di norme che definirebbero l'essenza stessa dell'Unione.

Il punto saliente di questa proposta è un mercato comune che unisca l'Unione europea e i suoi partner in un accordo di prossimità. Libero scambio, regime aperto agli investimenti, convergenza della legislazione, connessione di reti e uso dell'euro come valuta di riserva e di riferimento nelle transazioni bilaterali. A queste dimensioni tipiche dell'Unione economica andrebbero inclusi, secondo il progetto della Commissione, strumenti per affrontare le minacce della criminalità, i problemi ambientali, l'immigrazione illegale. La politica estera e di sicurezza comune potrebbe anch'essa far parte delle politiche condivise tra l'Unione e i suoi partner. Questa politica di prossimità, potrebbe evitare il dramma di dover dire di sì o no a un paese che chiede di aderire all'Unione in una fase prematura. Essa infatti non conterrà al suo inizio la promessa dell'adesione e non escluderà l'adesione alla fine del processo. Parte di questo progetto dovrebbe essere, la costruzione di “uno spazio economico europeo comune” tra la Russia e l'U.E.. tale obiettivo renderebbe possibile l'estensione della cooperazione tra Mosca e Bruxelles dal terreno della sicurezza a quello dell'economia. Il progetto della “politica di vicinato” rappresenterebbe, in conclusione, una delle possibili vie che l'Unione potrebbe percorrere in vista di eventuali future espansioni. La complessità dell'allargamento a venticinque-ventisette membri suggerisce che è quanto mai necessario far partire per tempo le iniziative ricomprese nel progetto “Everything but institutions”, o un qualunque altro percorso innovativo che l'Unione decida di intraprendere per prepararsi adeguatamente agli ampliamenti del futuro.

4. I confini dell'Europa

La discussione sui confini dell'Europa non è mai stata presa troppo sul serio. È sempre rimasta ai margini del dibattito politico-istituzionale, l'oggetto più di elementi di curiosità (la candidatura del Marocco nel 1986), che di un concreto inserimento nell'agenda delle priorità comunitarie. Dopo il 1° maggio 2004 questo dibattito è diventato, invece, centrale.

I termini del problema sono antichi. Quali sono i valori comuni che definiscono l'identità europea? E quali i connotati geografici che autorizzano un paese a far parte dell'Unione? Le risposte sono sempre state date caso per caso. Per ogni “allargamento” si è cercato di individuare un corpo di criteri da soddisfare e l'incontestabile appartenenza al continente europeo dei paesi candidati che si sono succeduti nei decenni ha evitato qualunque disputa di tipo geografico. A questo proposito, proprio, il caso turco esalta le contraddizioni del tema sui confini dell'Europa. Sul versante dei valori comuni è stata oggetto di profonda discussione la questione dell'ispirazione religiosa che caratterizza quel paese e che ne farebbe un unicum nell'Unione. Anche dal punto di vista certamente meramente geografico, se è difficile considerare la Turchia un paese extraeuropeo, è altrettanto arduo non prevedere le conseguenze su molti altri potenziali candidati che l'ingresso di Ankara determinerebbe. In quest'ottica, il problema non può non investire anche il più grande, e il più complesso, di tutti i potenziali paesi candidati, la Russia. Il tema del suo ingresso nell'Unione si è ripetutamente affacciato negli ultimi tempi, sovente in parallelo con le ventilate aspirazioni europeiste di Ucraina, Moldavia, Bielorussia. In questi casi, le considerazioni da svolgere si inseriscono, oltre che nel quadro di valori comuni anche in quello delle dimensioni. Non sfugge a nessuno che l'ingresso della Russia stravolgerebbe completamente, in termini sia di popolazione che di superficie, i connotati dell'Europa. Ma è altrettanto chiaro che la politica di buone relazioni tra l'Unione europea e la Russia ha bisogno, soprattutto dopo l'attuale allargamento, di svilupparsi in modo più strutturale. Le tensioni tra Mosca e l'Europa, infatti, sono state una costante di tutto l'ultimo decennio, in particolare a causa dell'avvicinamento e poi dell'ingresso dei paesi dell'Europa centro-orientale.

È stato, comunque, soprattutto sul terreno della sicurezza che si è cercato di far evolvere in modo organico il rapporto tra le due parti, anche perché proprio la sicurezza ha costituito negli anni '90 il fronte sul quale i paesi dell'Europa centro-orientale hanno più fortemente rivendicato la propria volontà di integrarsi definitivamente nell'Europa occidentale. Gli accordi tra NATO e Russia, formalizzati il 28 maggio 2002 a Pratica di Mare (Roma), e l'allargamento della NATO, deciso in occasione del vertice di Praga del 21-22 novembre 2002, hanno concretizzato l'evoluzione positiva di queste relazioni. Ma l'area geografica sulla quale la questione dei confini dell'Europa si porrà in termini più concreti è sicuramente quella dei Balcani. Le guerre che hanno martoriato la regione durante il decennio post guerra fredda hanno ritardato qualche discorso di avvicinamento e di candidatura dell'Unione. Della ex Jugoslavia, solo la Slovenia oggi è tra i 25, la Croazia ha appena ottenuto la status formale di paese candidato, mentre le altre ex repubbliche e l'Albania sono ancora lontane nel percorso di ingresso dell'Unione. Sul fatto, tuttavia, che Zagabria e Belgrado siano Europa e debbano essere un giorno essere integrate nell'Unione nessuno può dubitare. Si impone allora la necessità di impostare da subito una strada fatta di tappe, di obiettivi e di criteri vincolanti. Perché l'Europa, senza smarrire la strada, continui a portare in modo pacifico, la democrazia e lo sviluppo attorno a sé.

Ultima questione non meno importante, la necessità di indicare quali azioni concrete l'Europa dovrebbe e potrebbe esprimere. Sebbene l'analisi multi dimensionale della sicurezza è oramai accettata e contenuta nella Strategia Europea di Sicurezza, ancora una volta, però, non viene tradotta in politiche coerenti ed appare ancora eccessivamente sbilanciata suglia aspetti militari, tanto da dare rango “quasi costituzionale” all'agenzia europea per gli armamenti e, stando agli ultimi sviluppi, affidando ai militari compiti umanitari e di coordinamento delle stesse capacità civili. Eppure alcuni progetti in grado di realizzare un approccio militare e civile alla sicurezza esistono già da diversi anni. Da ultimi il recente studio di fattibilità, commissionato nel gennaio di quest'anno dal P.E. sugli “European Civil Peace Corps”, e la proposta elaborata da diverse ONG per la creazione di una “European Peacebuilding Agency”, che dovrebbe bilanciare una politica di sicurezza che, altrimenti, rischia di diventare esclusiva espressione militare e quindi configgere con un approccio moderno alla sicurezza di tipo cooperativo, multi dimensionale e con una forte componente civile e non governativa.

Solo questo tipo di politica pare compatibile con la Federazione europea e mondiale ed è inoltre in grado di tradurre concretamente in proposta e progetto un bisogno manifestato più volte dai cittadini, un bene rivendicato sempre più spesso dalle piazze, e dai balconi, anche una nuova variabile su cui si confrontano le forze politiche e, soprattutto, il valore supremo, di kantiana memoria, su cui fonda il nostro impegno federalista: la pace.

Note editoriali sul Trattato-Costituzione

Deficit democratico e Costituzione europea

                                                                                                                             Rodolfo Gargano

Una delle più note accuse che a torto o a ragione vengono tuttora rivolte al processo di integrazione europea è che il sistema istituzionale che ne è derivato soffre sin dal momento della sua nascita di una grave e sostanziale mancanza di democrazia: un “deficit democratico”, come è stato chiamato, che si può considerare grosso modo coevo alla nascita dell'Unione europea, ma che si ritiene che ancora oggi ne contagi le strutture politiche e decisionali. Dal vecchio detto per cui, se l'Unione avesse chiesto di aderire alla stessa Unione europea non sarebbe stata accettata perché non democratica, agli ultimi attacchi verso un certo centralismo di Bruxelles ritenuto lesivo delle istituzioni nazionali, sostenute peraltro queste ultime dal consenso dei popoli nazionali, è tutto un susseguirsi nel tempo di perplessità e malumori nei confronti di un processo che rischia talora di apparire agli occhi di parecchi Europei in contrasto con i principi delle democrazie occidentali. Ma la Costituzione per l'Europa adottata a fine ottobre 2004 dai Governi dei Venticinque, seppure non ancora in vigore, ha veramente posto un qualche rimedio alla carenza di democrazia, rispondendo così alle accuse e ai malesseri non solo del mondo politico ma perfino dell'uomo della strada? Detto in altri termini, la Costituzione europea ha sanato o no la carenza di democrazia prima e a più riprese denunziata? E se no, non può essere proprio questa una delle cause che hanno condotto l'Europa comunitaria alla crisi in cui oggi sembrano avvilupparsi le istituzioni europee?

Occorre anzitutto aver chiaro il concetto stesso di “deficit democratico” quale è venuto a definirsi soprattutto negli anni che seguono l'entrata in vigore dell'Atto Unico (1987). Si sostiene che nell'Unione c'è mancanza di democrazia essenzialmente per i seguenti motivi:

1.  l'istituzione che nel sistema comunitario è ritenuta per eccellenza l'essenza del principio democratico in quanto eletta a suffragio universale e diretto, e cioè il Parlamento europeo, nato del resto come mero collegio amministrativo con funzioni consultive, ha tuttora limitati poteri sia sul versante legislativo e di bilancio sia su quello della nomina e del controllo dell'autorità esecutiva, tenuto conto (1) che la grandissima parte delle decisioni in materia – tanto per ciò che si riferisce alla produzione normativa quanto per ciò che concerne gli atti a carattere esecutivo – è assunta con metodi prevalentemente diplomatici dal Consiglio dei Ministri, cioè in sostanza da un organo certamente non rappresentativo dei Popoli dell'Unione, e (2) che l'iniziativa legislativa, per giunta in termini di monopolio, è detenuta dalla Commissione, essa stessa organo non eletto, a metà tra il burocratico e il politico;

2.  a fronte di tale situazione di ibridazione delle istituzione comunitarie, e in considerazione del progressivo e quasi inarrestabile ampliamento delle competenze dell'Unione europea a detrimento di quelle già detenute dagli Stati membri (per ultima, l'adozione della Moneta unica per gli Stati che aderiscono all'unione monetaria), i parlamenti nazionali si sono visti spogliare delle loro funzioni più rilevanti tradizionalmente proprie delle rappresentanze parlamentari (anche se concentrate soprattutto nel settore delle politiche economico-monetarie), nella sostanza a favore degli Esecutivi nazionali riuniti in Consiglio dei ministri comunitario, e quindi con una distorsione non irrilevante dei rapporti governo/parlamento nel quadro nazionale, che è certamente peggiorativa della centralità ordinariamente riconosciuta al <parlamento nelle democrazie occidentali;

3.  per ultima argomentazione, l'integrazione per via meramente economica dell'Europa ha provocato in larghe masse di popolazione europea, pur interessata alla creazione di un mercato unico integrato, il timore di forme selvagge di liberalizzazione cui non ha fatto riscontro un'adeguata politica sociale di costruzione di una qualche forma di “stato sociale europeo” connesso a politiche più incisive di redistribuzione del reddito e di tutela del mercato del lavoro a livello europeo, con la conseguenza di perdita del consenso sociale nei confronti di un processo che rischia di apparire sempre più slegato dai concreti ed immediati interessi dei cittadini.

Non sfuggirà ora a nessuno la sostanziale fondatezza di tali motivazioni. Vale per tutto la considerazione che specialmente a decorrere dalla stipula del Trattato di Maastricht gli stessi Governi hanno ritenuto di dovere entro certi limiti correre al riparo, secondo scelte di “democratizzazione ex post“ che, indipendentemente dall'effettivo conseguimento dei risultati sperati rispetto a quelli attesi, sono tuttavia indicativi dell'esigenza di superare in qualche modo gli aspetti più rilevanti della mancata adesione dell'Europa comunitaria a un modello democratico di costruzione della sua unità e di ricerca di una legittimazione più pregnante rispetto a quella derivante da meri accordi fra governi a livello internazionale. Fra queste ultime, e soprattutto rispetto al Consiglio dei Ministri, vale la pena di indicare il progressivo ampliamento del potere di codecisione del Parlamento europeo in materia di produzione normativa, e nei confronti della Commissione un più esteso potere di approvazione, che si realizza sia in sede di nomina del suo presidente che conclusivamente sull'intera compagine dei commissari. Tuttavia, ancora vigente il Trattato di Nizza del 2001, non si può onestamente ritenere che passi avanti significativi siano stati fatti dai Governi nazionali per porre rimedio all'impressione che la politica dell'Unione abbia un carattere tendenzialmente tecnocratico e in buona sostanza elitario.

Un giudizio moderatamente diverso non può invece che darsi da una prima lettura delle disposizioni che sull'argomento sono espresse nel testo della Costituzione europea. Rimanendo anzitutto sul piano dei principi, e ulteriormente precisando rispetto al Trattato di Amsterdam del 1997 (nel quale veniva ribadito che l'appartenenza all'Unione era in ogni caso subordinata ai principi “di libertà, democrazia, rispetto dei diritti umani e delle libertà fondamentali, e dello stato di diritto”), la Costituzione esplicita ancora di più tale posizione non soltanto nel Preambolo ma espressamente anche all'art. I-2 e quel che più conta in ben otto articoli di uno specifico titolo, il VI della Parte Prima, denominato “La vita democratica dell'Unione” (articoli da I-45 a I-52). In questo titolo infatti vengono analiticamente riportati, come principi propri dell'Unione, l'uguaglianza democratica e la democrazia rappresentativa e partecipativa, confermando fra l'altro l'istituzione del difensore civico o mediatore europeo. Sono tale aspetto sono garantiti come elementi essenziali di una società democratica il ruolo delle parti sociali, la trasparenza dei lavori delle istituzioni, la protezione dei dati personali e lo status delle chiese e delle organizzazioni non confessionali. Si tratta certamente di principi e garanzie di portata generale, che tuttavia assumono per ciò stesso una valenza non equivocabile nell'ambito dei fondamenti democratici di una moderna società civile.

Talune disposizioni (alcune delle quali riportate nella Parta Quarta contenenti le norme finali) realizzano poi obiettivamente un salto di qualità nello sforzo di delineare una reale democrazia post-nazionale, introducendo ex novo istituti e diritti che fanno capo direttamente al concetto di cittadinanza dell'Unione, già introdotta col Trattato di Maastricht, ma che adesso ne esce di conseguenza notevolmente rafforzata. Infatti:

l'art. I-45.2 (che richiama l'art. I-20.2 sul Parlamento europeo) stabilisce che “I cittadini sono direttamente rappresentati, a livello dell'Unione, dal Parlamento europeo”, creando quindi un legame preciso e diretto di rappresentanza politica, senza intermediazioni di sorta, da parte dei governi nazionali, con il parlamento continentale;

l'art. I-47.4 prevede un abbozzo di diritto di iniziativa legislativa popolare, prescrivendo che un milione di cittadini appartenenti a un numero significativo di Stati membri, ai fini di attuazione delle norme costituzionali, possano invitare la Commissione a presentare proposte per dar corso ad un atto giuridico dell'Unione;

l'art. I-50.2 (che richiama l'art. I-24.6) prescrive che il Consiglio dei Ministri, “allorché delibera e vota in relazione ad un progetto di atto legislativo” si riunisce come il Parlamento europeo (e cioè come una camera degli Stati) in seduta pubblica e non segreta, così prefigurando il passaggio dal metodo della diplomazia tipico delle organizzazioni internazionali al metodo della democrazia tipico dei sistemi federali;

gli articoli IV-443.1 e IV-445.1 in materia di revisione ordinaria e semplificata della Costituzione (quest'ultima per le politiche e azioni previste nella Parte Terza) facultano anche il Parlamento europeo a sottoporre al Consiglio dei Ministri o rispettivamente al Consiglio Europeo progetti intesi a modificare in tutto o in parte il Trattato costituzionale.

Non sono peraltro soltanto queste le novità introdotte dalla Costituzione per contrastare il denunziato deficit democratico. Intanto, sotto questo stesso versante possono situarsi sia l'inglobamento del secondo e terzo pilastro a carattere esclusivamente intergovernativo previsti nell'ordinamento composito delineato a Maastricht (politica estera e affari interni) nell'ambito del sistema comunitario, e quindi con le più temperate caratteristiche istituzionali e le garanzie giurisdizionali proprie del metodo comunitario, sia la semplificazione delle fonti del diritto europeo intervenuta con la ridefinizione e tipizzazione degli atti giuridici attribuiti alle istituzioni dell'Unione, che prevede nella specie il superamento delle tradizionali denominazioni degli atti comunitari e la netta differenziazione degli atti legislativi (leggi europee e leggi-quadro europee) dagli altri atti non legislativi. In questi casi, è evidente infatti, quanto meno, una sorta di “alleggerimento indiretto” del deficit democratico presente nel sistema istituzionale dell'Unione europea. Anche l'inserimento nella Parte Seconda della Costituzione della Carta dei Diritti Fondamentali solo “proclamata” nel dicembre del 2000 a Nizza, con la conseguente piena giustiziabilità dei diritti facenti capo ai cittadini europei, rappresenta obiettivamente un elemento significativo del processo di democratizzazione delle istituzioni comunitarie che non può essere alla leggera trascurato.

Sotto tale ultimo profilo, perdono parzialmente di rilevanza – in quanto bilanciati da un forte contenuto dei diritti di solidarietà riportati nella Carta di Nizza trasfusa in Costituzione – le obiezioni e i timori di carattere “sociale” riguardo ad una asserita impronta liberistica del processo di integrazione, di cui sarebbe ampiamente esempio in negativo la Costituzione europea, col conseguente rifiuto che ne sarebbe derivato da parte dell'elettorato francese ed olandese. E' pur vero tuttavia che il tema della legittimazione democratica diviene di più difficile soluzione in un contesto in cui le problematiche dello stato sociale acquistano speciale rilevanza. Non si può ignorare intanto che proprio nel campo delle politiche redistributive, per i necessari riflussi di ordine fiscale, appare essenziale un elevato grado di integrazione sociale fra popolazioni di diverse fasce sociali e territori: integrazione che perfino negli stati nazionali a volte è carente (è il caso delle polemiche contro certo assistenzialismo a favore delle popolazioni meridionali culminato in Italia nello slogan di “Roma ladrona”). Nel caso dell'Unione europea i dati dell'Eurobarometro mostrano    che soltanto in situazioni particolari e in un numero limitato di Stati (Portogallo e Grecia, cioè essenzialmente per i fruitori netti) v'è una propensione maggioritaria a favore di politiche di sicurezza sociale che compensino le paventate forme di “liberismo selvaggio”. In questo senso – e rinviando ad un successivo momento qualsiasi più incisiva considerazione sulla stessa possibilità che una comunità variegata come quella europea possa consentire a tali politiche – qualsiasi forma di legittimazione democratica attraverso la via dello stato sociale non sembra possa essere seguita se non mediante la ricerca paziente di un consenso più ampio fra i cittadini europei, a sua volta costruito però per il tramite di un effettivo trasferimento di poteri verso istituzioni comunitarie a carattere prevalentemente popolare, come appunto le rappresentanze parlamentari di livello europeo.

Resta quindi cruciale il punto dei poteri che fanno capo al c. d. “triangolo istituzionale” e al Consiglio Europeo: se in sostanza con la Costituzione adottata col Trattato sottoscritto a Roma il governo effettivo dell'Unione (membri degli esecutivi nazionali e Commissione) si sia reso in una qualche misura “democratico”, cioè riferibile direttamente al popolo (o ai popoli) dell'Europa piuttosto che ad organi non elettivi o comunque non responsabili da un punto di vista politico di fronte a un organo parlamentare di rappresentanza dei cittadini (nella specie, anzitutto il Parlamento europeo). Quattro sono sotto tale profilo le scelte più significative della Convenzione, per come poi adattate dalla Conferenza Intergovernativa, e cioè:

1) in sede di funzione legislativa e di bilancio, l'attribuzione in via normale al Parlamento europeo del potere di codecisione insieme col Consiglio dei Ministri e l'abolizione della distinzione tra spese obbligatorie e spese facoltative;

2) in sede di nomina dell'esecutivo comunitario, il conferimento al Parlamento europeo del potere di elezione del Presidente della Commissione, in base al risultato delle elezioni parlamentari e alla designazione effettuata a maggioranza qualificata da parte del Consiglio Europeo, e non più quindi al di fuori dell'ordinamento comunitario, dai governi nazionali di comune accordo;

3) in sede di determinazione del quorum per l'adozione degli atti di competenza del Consiglio dei Ministri, l'introduzione in via ordinaria del principio maggioritario per ogni deliberazione del Consiglio, col 55% degli Stati che realizzino il 65% della popolazione;

4) in sede soprattutto di applicazione del principio di sussidiarietà, da un lato l'obbligo d'informazione nei confronti dei parlamenti nazionali sui progetti legislativi presentati e dall'altro un meccanismo di controllo fondato prevalentemente su una specie di “allarme preventivo” di tipo politico, che i parlamenti possono attivare ogni qual volta ritengono una proposta non conforme ai principi di sussidiarietà e proporzionalità.

In questo quadro apparentemente positivo occorre però fare alcune precisazioni. Il Parlamento europeo, che intanto non ha alcuna autonomia fiscale, si presenta ancora come un mero organo consultivo in tutte le numerose procedure legislative speciali in cui legifera solo il Consiglio dei Ministri, e cioè in particolare in materia di entrate e nel settore della politica estera e di difesa; inoltre, per l'elezione del Presidente della Commissione, risulta in concreto pesantemente condizionato dalla necessaria designazione del Consiglio europeo, che realizza di fatto una situazione non dissimile dal voto di approvazione che in atto conferma la designazione concorde dei governi nazionali. Va pure ridimensionata l'introduzione del principio maggioritario nelle votazioni interne al Consiglio, ove si pensi che in oltre cinquanta casi  più rilevanti, e quasi sempre in materia di politica estera e di difesa, è mantenuto il diritto di veto, e in altri casi  o è richiesta una maggioranza superqualificata del 72% degli Stati ovvero introdotto il criterio limitativo della minoranza di blocco che può impedire l'adozione di qualsiasi deliberazione; il Consiglio dei Ministri trova fra l'altro una spalla non marginale nel rafforzamento del Consiglio europeo, formato dai Capi di Stato e di Governo, e dove di norma nemmeno si vota e si decide per consenso e ora sotto la guida autorevole di un suo Presidente eletto per una durata di metà legislatura. La stessa Commissione d'altra parte, che pure avrebbe potuto o dovuto evolversi come autentico governo europeo,  appare come l'istituzione che non guadagna quasi nulla dalla Costituzione e rischia nella sostanza di restare bloccata ad un ruolo essenzialmente tecnico, per effetto del permanere del monopolio del potere di iniziativa legislativa, che sarebbe invece dovuto transitare al Parlamento europeo come spettanza del tutto naturale di un organo legiferante; si conferma poi la sua evidente subordinazione al Consiglio europeo, con l'introduzione al suo interno come vice presidente di un ministro degli esteri designato dagli Stati. Infine, non può tacersi che il controllo dei parlamenti nazionali in materia di sussidiarietà può realizzare un rimedio peggiore del male, con un inutile appesantimento delle procedure legislative europee e più in generale col pericolo di una possibile rinazionalizzazione e quindi di una evidente involuzione del processo di integrazione.

In tale contesto, appare dunque agevole trarre una prima conclusione nel senso di ritenere che il famigerato “deficit democratico” non sia stato certo totalmente debellato dalla Costituzione, la quale però a certe condizioni realizza delle aperture straordinariamente interessanti per il suo definitivo superamento. Ciò premesso, non può tacersi che si ha comunque la sensazione che, sia prima all'interno della Convenzione che successivamente nella Conferenza Intergovernativa, si sarebbero dovute affrontare questioni ben più basilari rispetto agli obiettivi di semplificazione e razionalizzazione dell'Unione, pur essenziali, che alla fine sono risultati preminenti in tutta la vicenda della Costituzione Europea. In una parola, sorge ora il dubbio che l'esigenza del mantenimento dell'equilibrio istituzionale, quale emergeva dal sistema comunitario ereditato al momento della Dichiarazione di Laeken e tutto sommato perseguito con decisione da Giscard D'Estaing, abbia finito col condizionare negativamente il dibattito sulla caratterizzazione politica dell'Europa in costruzione e sul suo futuro, bloccando in particolare ogni approfondimento soprattutto sulle teorie costituzionali generali oltre che sulle modalità di distribuzione dei poteri fra i principali attori del processo, ma con ciò stesso rinunziando di fatto a qualsiasi reale forma di democratizzazione del progetto di unificazione europea. Addirittura, una lettura più rigorosa del testo costituzionale potrebbe ipotizzare una deliberata intenzione di rafforzamento di un nucleo duro confederale nell'ambito di una linea intergovernativa dell'integrazione che storicamente rimonta all'opzione unionista di Churchill e prosegue con il generale De Gaulle e la signora Thatcher.

In realtà, nel dibattito sulla democratizzazione dell'Unione appaiono sempre più sottostanti alle proposizioni della Costituzione europea alcune scelte di fondo il cui nodo si presenta in effetti tutt'altro che risolto dalle classi politiche nazionali. L'Unione europea, a fronte dell'obiettivo dell'unità dell'Europa, risulta già adesso con un grado abbastanza diverso di efficacia rispetto alle ordinarie organizzazioni internazionali, senza per questo avere assunto i ben definiti caratteri statuali delle classiche federazioni. Tralasciando in questa sede di esaminare le problematiche su una pretesa eccezionalità dell'invenzione comunitaria, che farebbero dell'Unione un unicum non valutabile alla stregua delle ordinarie categorie di Enti presenti negli scenari internazionali, le principali questioni che sotto tale aspetto si collegano strettamente al problema della ricerca di una legittimazione democratica dell'Unione europea sono così quelle ben note concernenti la possibilità (oltre che la desiderabilità) dell'evoluzione dell'Unione in un vero e proprio Stato europeo e in ultima analisi il significato stesso di una democrazia post-nazionale. Non dimentichiamo infatti che talune critiche sul carattere poco democratico o addirittura non democratico delle istituzioni europee nascono, per così dire, da “destra”, vale a dire provengono da settori delle forze politiche che reclamano non tanto la correzione in senso democratico o più democratico delle strutture dell'Europa comunitaria rispetto agli Stati membri, quanto piuttosto il contrario, eccependo che la vera fonte della democrazia in Europa risiede nei diversi popoli europei e di conseguenza è soltanto nel rispetto della democrazia “nazionale” che può aversi il superamento del deficit democratico.

È in questa logica che si iscrivono non solo gli attacchi a volte anche malevoli nei confronti della “eurocrazia” e in particolare della Commissione, ora appena tollerata per l'eccessiva “furia regolativa” ora perfino bollata come organismo tecnico non sostenuto dal voto popolare e perciò non autorizzata a “fare politica”, ma anche il malessere dei parlamenti nazionali espropriati dei poteri trasferiti a Bruxelles e le stesse correzioni apportate dalla Costituzione specialmente in materia di sussidiarietà, laddove li si abilitano in una certa misura ad intervenire nella procedura legislativa europea e più in generale su questioni di competenza comunitaria. Il fatto è che qui si ha pure una strana situazione. Ci sono coloro che da parte opposta parteggiano per un'Unione europea, magari anche sempre più grande, caratterizzata essenzialmente da un soft power o anche soltanto dal diritto che s'impone agli ordinamenti nazionali – e di conseguenza non vedono negativamente un'Europa dimezzata sull'unione economica e monetaria, senza poteri sovrani, specie in materia di politica estera e di difesa, che restano agli Stati. Ebbene, la stranezza è che  costoro considerano poi quella dell'Unione solo una particolare forma di espressione della variegata democrazia europea – dato che a livello complessivo (strutture nazionali più istituzioni comunitarie) siamo comunque in presenza di società con un tasso di democrazia abbastanza elevato – e così finiscono tuttavia per accettare, talora inconsapevolmente, il quadro della democrazia nazionale, con tutti i suoi difetti.

Certo, una democrazia post-nazionale rappresenta obiettivamente quasi una scommessa per l'Europa che ha inventato lo Stato nazionale. È assodato infatti che a livello mondiale la democrazia, allo stato, appare soltanto lo sbocco possibile ma tutt'altro che certo delle rivendicazioni spesso fumose del cosiddetto popolo no-global o neo-global, mentre la sfera pubblica in cui si svolge normalmente l'agire politico resta in sostanza quella delle strutture nazionali, nei cui confronti l'Europa comunitaria, con le sue (discutibili) forme di governance sovranazionale, è pur sempre un'eccezione. Non è un mistero per nessuno, comunque, che l'Unione europea mantenga anche sotto il profilo di una democrazia post-nazionale “in costruzione”  un elevato grado di ambiguità. Emblematico si presenta per esempio il caso di una vasta schiera di diritti non solo politici attribuiti ai cittadini, e che nelle democrazie si considerano essenziali: da un lato, questi sono presenti già a livello nazionale e non se ne vedrebbe la necessità che siano riportati a livello super-nazionale; ma dall'altro, una volta che proprio nell'Unione è stata proclamata una Carta dei diritti fondamentali poi riportata nella Costituzione, abbiamo ormai, in un contesto appunto supernazionale, un aspetto significativo di democrazia che trasmigra oltre i confini dei singoli Stati nazionali e amplia anzi la sfera delle garanzie democratiche. D'altra parte, una democrazia post-nazionale, per cominciare a dirsi tale, ha un senso se i suoi cittadini riescono ad influire positivamente, e in misura non marginale, sui meccanismi decisionali delle istituzioni non-nazionali: in parole povere, in materia di governo “trans-nazionale”, vale a dire, per l'Unione europea, se le rappresentanze parlamentari dei cittadini europei saranno in grado, senza dipendere pesantemente dai governi nazionali, di esprimere un vero governo europeo responsabile dinanzi al Parlamento europeo. Naturalmente, con l'inevitabile potenziamento, a spese dei metodi classici delle diplomazie nazionali, delle forze politiche in grado di esprimere le esigenze popolari in un quadro europeo, ciò comporterebbe da un lato la ridefinizione del ruolo delle diplomazie nazionali rispetto alla costruzione di istituzioni sovranazionali, e dall'altro una riflessione sull'attualità del progetto dell'unità politica del continente, che verrebbe a tradursi in una versione “statuale” dell'Unione.

Qui si tocca anche la dibattuta questione dell'identità europea, posto che a una qualche forma identitaria pare necessario riferirsi per la costruzione di uno Stato europeo. Non si tratta evidentemente di ricercare l' ethnos che di certo non troveremo nell'Europa delle Nazioni, ma piuttosto di richiedere un insieme di idealità condivisi da tutti i cittadini europei, appartenenti alla  medesima comunità politica, un demos che peraltro non andrà nemmeno ricercato in aspetti linguistico-letterari e costumanze di tipo nazionale, per definizione non rintracciabili nel progetto di integrazione europea, ma piuttosto in valori tipici dell'homo europeus e a carattere supernazionale, vale a dire tendenzialmente universali. Sebbene negato da alcuni, questo tipo di demos, fondato    sulle grandi idealità della libertà, della democrazia, della giustizia sociale e della pace (un “patriottismo costituzionale”, secondo la bella e incisiva espressione coniata sull'argomento), sarebbe già nel patrimonio degli Europei e anzi già ampiamente trasfuso nella Costituzione.

A queste condizioni, non si vede come non appaia certamente possibile, oltre che desiderabile e più che mai auspicabile, una forte accelerazione della democrazia europea con una conseguente diversa strutturazione in senso genuinamente democratico del processo decisionale europeo. Piuttosto che negare la possibilità dell'unificazione politica tra popoli nazionali diversi – che discende patentemente dal mito dello Stato nazionale – si potrà certo sostenere, anche con una qualche giustificazione, che ogni dibattito sulla democrazia europea debba tenere conto del fatto che la costruzione della democrazia post-nazionale si presenta essenzialmente nella forma di un “processo” storico-politico, oltre che di un “progetto” di aggregazione di popoli diversi in un popolo federale. Ma resta fondamentale, proprio per dar voce alle idealità universali che l'Europa tra mille contraddizioni ha propagato nei secoli in tutto il pianeta, proseguire nel difficile cammino della democrazia post-nazionale della quale l'Unione è stata in un certo senso l'antesignana e fare avanzare di conseguenza l'obiettivo alto di un'autentica democrazia internazionale o cosmopolitica, che supererà valorizzandole le Nazioni storiche e unificherà finalmente il genere umano.
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� Non è certamente facile, né univoco rispondere a tali domande, tanto più dopo l'esito disastroso, ma per certi versi significativo, dei referendum nazionali di ratifica del Trattato costituzionale svoltisi nel maggio e giugno dell'anno passato in Francia e in Olanda. Come è infatti noto, i Francesi e gli Olandesi, chiamati a pronunciarsi in proposito, con un chiaro responso hanno rigettato il Trattato, ponendo così di fatto una grave ipoteca sul futuro stesso del processo costituente europeo affidato al progetto della Costituzione Europea.
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