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Chi e perché conterà di più in Europa? È la domanda
che ci si potrebbe porre dopo i lavori della Convenzio-
ne Europea. Se essa sia davvero stata un momento di
svolta sarà chiaro, peró, solo nei prossimi mesi. Toc-
cando alcuni temi maggiormente oggetto di dibattito,
questo volume cerca di approfondire le aree dove le
nuove istituzioni europee rappresenteranno, con ogni
probabilità, un momento di svolta sulla strada dello
sviluppo economico, sociale e politico dei paesi del
Vecchio Continente. 

Thesmos è il nome greco della legge più antica e sa-
crale – per gli antichi dono degli dei - base dei principi e
legge intangibile persino per l’Ecclesìa e riassume l’i-
dea di riflessione sui valori fondanti e sulla evoluzione
della odierna società civile, che è al centro di questa
iniziativa.

Thesmos è un centro studi europei – nato nel febbraio
2001 – che si dedica a temi economici, giuridici e politi-
ci, dando spazio a opinioni e modalità di analisi diver-
se e complementari tra loro. Gli autori hanno maturato
una competenza e un punto di vista innovativo grazie
alle loro diverse provenienze ed esperienze professio-
nali in Italia e all’estero e desiderano proporre con i lo-
ro testi un dibattito di respiro europeo.
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Nota introduttiva

Nulla sarà più uguale in Europa dopo la Convenzione, sul-
la dimostrazione di tale tesi si stanno esercitando, in questi me-
si, giuristi, economisti, sociologi e politologi con ricchezza di
spunti a favore e contro.

Indipendentemente dai risultati della citata diatriba dottri-
naria, è innegabile che l’Europa si trova ad affrontare nel primo
semestre 2004 uno dei più importanti passaggi della sua breve
storia. Se, infatti, da una parte, la Convenzione europea ha da-
to voce a nuovi attori, dall’altra la Conferenza intergovernativa
di Roma riporta bruscamente alla realtà, individuando nei Capi
di Stato e di Governo i veri protagonisti delle decisioni, eviden-
ziando ancora una volta contraddizioni e rivalità che i sedici me-
si trascorsi non hanno assolutamente cancellato.

Nel maggio del 2004, avverrà il più grande allargamento
della storia dell’Unione e, con il termine di tale processo, nuovi
problemi e nuovi traguardi si presenteranno all’orizzonte.

Convenzione, Conferenza intergovernativa e allargamen-
to sono i tre pilastri sui quali poggia le sue fondamenta questa
pubblicazione. In considerazione di tale contesto, gli autori di
questo quaderno si sono esercitati nell’individuare i tratti fon-
damentali dell’attuale fase storica, da una parte riassumendo
le premesse, dall’altra immaginando i futuri scenari. In tale ot-
tica, vanno valutati i testi che definiscono la cosiddetta perife-
ria europea e indagano sull’evoluzione delle relazioni trans-
atlantiche.

Al tradizionale problema dei rapporti con gli Stati Uniti, si
affianca l’incognita concernente i nuovi confini dell’Unione, la
quale, è opportuno ricordarlo, esce dalla Convenzione con un
assetto istituzionale diverso dal passato.

Nuovi equilibri, dunque, all’interno, ma anche nuove sfide
verso l’esterno, prima fra tutte quella relativa ad un’inevitabile
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modifica del WTO, organizzazione che oggi fatica a produrre ri-
sultati come in passato. Poco importa al riguardo se questo sia
dovuto all’atteggiamento di Europa e Stati Uniti nel preconfe-
zionare una piattaforma difficile da accettare o sia semplicemen-
te il frutto di una crescita non sempre coerente di altri paesi.

Tuttavia - mentre i diversi scenari si sovrappongono fra lo-
ro e si attende una definizione istituzionale, che consenta ai vec-
chi e ai nuovi Stati membri di avere una Costituzione o almeno
un Trattato dei trattati - le politiche vanno avanti e nei palazzi di
Bruxelles e di Roma, titolare sino alla fine del 2003 della Presi-
denza dell’Unione, si definiscono nuovi assetti istituzionali e
quadri di riferimento regolamentari e di mercato dinamici e in-
novativi: è proprio in questi ambiti che domina la comunicazio-
ne, intesa in una nuova accezione, nonché strumento semplifi-
cante l’accesso all’informazione, di trasparenza e di maggior
coinvolgimento dei cittadini. Infatti, il quadro regolamentare dal
1998 ad oggi nel campo delle comunicazioni elettroniche in Eu-
ropa trova oggi, in maniera più specifica, temi di confronto qua-
li quelli relativi alle reti e servizi di comunicazione e ai contenu-
ti degli audiovisivi.

Nell’Europa del 2004 - e soprattutto nella bozza di Tratta-
to costituzionale - trova ampio spazio il capitolo dedicato all’e-
conomia con i noti problemi riguardanti i ruoli dei diversi Stati
e della Banca Centrale Europea, nuovi scenari legati alla defini-
zione dei servizi di interesse economico generale. Più confuso,
ma senz’altro degno di nota, è il progetto di un nuovo sistema
di governo dell’economia nel testo convenzionale. Una fase di
ascolto incerta e due gruppi di lavoro che hanno faticato a tro-
vare una dimensione, disegnano un governo dell’economia in-
definito e contraddittorio e con difficoltà individuano un vero e
proprio modello sociale europeo.

Un grande cantiere europeo, dunque, con all’interno i nuo-
vi protagonisti convocati dalla Convenzione, i più anziani del
mestiere impegnati a ricordare le regole e a evitare pericolose fu-
ghe in avanti, nonché la missione, mai così chiara, di doversi oc-
cupare di assetti interni e prospettive esterne. Si tratta di ricer-
care un delicato sistema di pesi e contrappesi istituzionali, in
particolare emerge la necessità di una politica estera e di difesa
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comune. Appare poi chiaro l’obbligo di completare la realizza-
zione di un mercato interno che assicuri a tutti gli Stati la possi-
bilità di accesso e di libera concorrenza e, d’altra parte, la pres-
sante urgenza di ridefinire i rapporti e le modalità di funziona-
mento dell’organizzazione internazionale per il commercio, che
veda protagonista un’Europa competitiva, come si ebbe modo
già di auspicare a Lisbona e in seguito a Siviglia, quando sim-
bolicamente i Consigli mercato interno, ricerca, consumatori e
industria, andarono a comporre un tutt’uno, proprio in nome
della Competitività.

Il quaderno intende presentare, dunque, una fotografia di
un’Europa in corsa, forte delle sue tradizioni, ma conscia delle
sfide del futuro. In un tale assetto istituzionale così dinamico, i
diversi scenari giuridici, economici, socio-politici possono risul-
tare “mossi”, non perfettamente delineati nei contorni e nei
confini; tuttavia, l’augurio è che offrano comunque uno stru-
mento di comprensione del momento attuale.

Gli autori
Roma, Lussemburgo, novembre 2003
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Nel maggio 2004 dieci nuovi Stati entreranno a far parte del-
l’Unione Europea, portando con il loro ingresso i confini più a sud
e a est. È atteso nel medio periodo l’ampliamento a Bulgaria e Ro-
mania, l’apertura dei negoziati con la Turchia e la formalizzazio-
ne del parere della Commissione in merito alla richiesta di in-
gresso della Croazia. In questo scenario, acquisisce un’importanza
crescente il dibattito sui confini che l’Unione intende darsi per riu-
scire a definire che tipo di rapporti vorrà avere con quei paesi che
non entreranno e per fare chiarezza su quale ruolo immagini per
l’UE la sua classe politica.

“L’Europa come unitaria entità politica sarà possibile e avrà
senso storico decisivo nella misura in cui rifarà la propria auto
identificazione e per quanto sarà in grado di offrire, a questo se-
colo e a quelli che verranno, ciò che essi da nessun’altra parte po-
trebbero avere: una via di promozione umana, un progetto di vi-
ta, una qualità esistenziale diversi e alternativi a quelli che oggi ci
vengono proposti (e imposti) da ovest e da est”. Questa riflessio-
ne, formulata da Bruno De Marchi sul numero del dicembre
1978 della rivista “Vita e Pensiero”, è ancora estremamente at-
tuale, e forse solo oggi se ne possono cogliere appieno le diffe-
renti sfumature e le profonde conseguenze.

All’alba del più grande allargamento che l’Unione Europea
si sia mai trovata ad affrontare, alla vigilia della storica unifica-
zione del “vecchio continente” in un unico soggetto politico do-
po secoli di guerre e cinquant’anni di drammatica cesura, prima
di poter parlare di nuovi confini dell’Unione è fondamentale

La “periferia” europea all’indomani
dell’allargamento del 2004

di Liliana Faccioli Pintozzi
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cercare di capire cosa sia l’Europa, chi siano gli europei, e deci-
dere a livello politico, economico e sociale quale grado di iden-
tificazione si persegua tra Europa e UE.

Citando lo Chabod, l’Europa è una forma mentis, “un certo
abito civile, un certo modo di pensare e sentire”1, formatosi nel
corso dei secoli in contrapposizione con l’Asia al tempo dei Gre-
ci, con l’Africa al tempo dei Romani, con Attila e i Mongoli ai
tempi di Ezio e Teodorico, con l’Islam al tempo delle crociate; e
- se si accetta una estensione del concetto - l’Europa dell’ultimo
cinquantennio si è anche definita nella contrapposizione a nazi-
fascismo e comunismo. Riprendendo ancora il sopra citato De
Marchi, infatti, la frontiera dell’“essere europeo”: “non è tanto
una convenzione politica o geografica ma lo spazio dove gli uomi-
ni fanno fronte a un evento che può decidere del loro destino”, e
questa frontiera è variata nel corso della storia, ma ha costante-
mente contribuito alla formazione della comune coscienza.

Differentemente, l’Unione Europea è una “costruzione”
della classe politica del secondo dopoguerra, di una generazio-
ne che, dopo aver vissuto gli orrori di un’esperienza straziante,
ha scelto per i propri popoli la via della pacificazione e della con-
divisione, invece che della guerra e della contrapposizione. Es-
sa è il risultato non, o meglio non solo, della storia, ma di forza-
ture effettuate e di decisioni perseguite, di scelte che ne in-
fluenzano quotidianamente l’evolvere e di teorie che ne do-
vrebbero indirizzare lo sviluppo.

Per comprendere la questione di quali confini debbano de-
finire l’Unione, è fondamentale stabilire cosa s’intenda per Eu-
ropa. Infatti, l’articolo 49 del trattato sull’Unione stabilisce che:
“ogni Stato europeo che rispetti i principi sanciti nell’articolo 6,
paragrafo 1 (ovvero libertà, democrazia, rispetto dei diritti del-
l’uomo e delle libertà fondamentali e dello stato di diritto,
N.d.R.) può domandare di diventare membro dell’Unione”. Ap-
pare di conseguenza evidente come la definizione del termine
stesso divenga centrale per lo sviluppo futuro dell’Unione. An-
che perché, se la frontiera occidentale e nordica è geografica-
mente definita, a est e a sud la questione si fa più sfumata.

1 Cfr. F. Chabod, “Storia dell’idea d’Europa”, Laterza, 1961.
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I confini geografici dell’Europa dovrebbero ripercorrere le
aree dove le basi culturali dell’Europa sono omogenee, ovvero
quelle dove le comuni radici storiche affondano nei valori del
cristianesimo. Questo non significa assolutamente voler discu-
tere la laicità delle istituzioni, che tali sono e tali devono rima-
nere, ma semplicemente riconoscere in alcune “regioni” geo-
grafiche una comunanza di valori e di storia. Tale considerazio-
ne non significa neanche escludere a priori dall’appartenenza al-
l’UE Stati in cui la maggioranza della popolazione dovesse esse-
re non cristiana - è il caso, ora, della Turchia, ma nel futuro si
potrebbe ripresentare, ad esempio con la Bosnia Erzegovina -
poiché come già argomentato Europa e Unione Europea sono
realtà distinte. Significherebbe, però, riconoscere al cristianesi-
mo quel ruolo di “collante” storico avuto nel corso dei secoli, al-
meno fino al 1500 in maniera incontestata, e affermare l’impor-
tanza della sua influenza all’interno dello sviluppo di una co-
mune coscienza europea, sviluppatasi anche nella contrapposi-
zione alla Chiesa romana, importanza almeno pari a quella del-
la filosofia greco-romana o dell’illuminismo.

Per tutti coloro che invece non riconoscono come fonda-
mentali le radici religiose nella definizione dell’essere europeo,
la questione si fa decisamente più complessa ed è affrontata con
un diverso approccio.

Le alternative che al momento hanno maggiore seguito so-
no tendenzialmente due: favorire l’impostazione economica, al
fine di incrementare lo sviluppo dell’UE, rendendola sempre
più un grande mercato - e, allora, in quest’ottica ben vengano
tutti gli Stati più o meno definibili europei senza andare troppo
per il sottile, dato che aumenterebbero lo stesso il peso econo-
mico dell’Unione - oppure andare verso la formazione di un
“super stato europeo”, federale o confederale, ma comunque
con un’importante valenza politica nel tentativo di costituire un
polo in grado di dare un contributo significativo in termini di
pace e stabilità nel mondo del XXII secolo.

Se la prima opzione non presenta rischi - dato che la for-
mazione di un grande mercato unico non mette a repentaglio
nulla, quando lo stesso venga controllato e regolamentato - la se-
conda pone dei problemi di identificazione e riconoscimento re-

Rubbet
tin

o



18

ciproco, che ancora non sono stati non solo risolti, ma neanche
affrontati seriamente e con la giusta valenza.

Se, infatti, la fine della guerra fredda ha permesso l’ingres-
so di paesi storicamente europei come Polonia o Ungheria, il
prossimo decennio porterà con sé il dibattito, in realtà già ini-
ziato, sui rapporti con gli Stati della “nuova periferia” europea.
Non semplicemente cosa sia l’Europa, dunque, ma esattamente
quali Stati attuali si possano dire europei e quali no: questo è il
nodo da sciogliere.

In questa prospettiva, il problema maggiore s’incontra nel
definire i rapporti con gli Stati che si trovano a est, dando la
priorità a un chiarimento delle relazioni che si vogliono instau-
rare con la grande madre Russia e a seguire con Bielorussia,
Ucraina e Moldavia, avendo il Presidente della Commissione
Prodi in diverse occasioni affermato che: “l’Unione non potrà
dirsi completa fin quando non avrà al suo interno anche i paesi dei
Balcani occidentali”2. Posizione, questa, pienamente condivisa
dalle presidenze - entrambe non a caso mediterranee - che si so-
no avvicendate nel 2003, ovvero Grecia e Italia, che nel loro pro-
gramma congiunto presentato a inizio anno hanno affermato la
loro intenzione di: “continuare e intensificare tutti gli aspetti del-
la cooperazione con i paesi della regione dei Balcani occidentali al-
lo scopo di promuovere la loro massima integrazione possibile nel
corso politico ed economico principale dell’Europa, tenuto conto
dello status di questi paesi quali potenziali candidati all’adesione
all’UE”3. Così come tra le priorità del semestre italiano si legge
che: “l’obiettivo principale è di completare il grande processo di
unificazione europea. Ma anche quello di favorire un più consono
bilanciamento del peso specifico dell’Unione, trasponendone l’at-
tuale asse verso le aree meridionali del continente e coinvolgendo
maggiormente nei processi decisionali i paesi dei Balcani occiden-
tali, che hanno conosciuto un periodo di travaglio e che sono par-
te essenziale dell’Europa”4.

2 Vedi anche la comunicazione della Commissione al Consiglio e al Par-
lamento europeo “I Balcani occidentali e l’integrazione europea”, COM (2003)
285 def..

3 Cfr. http://www.ueitalia2003.it/ITA/LaPresidenzaInforma/Programma/.
4 Ibidem.
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Diverso è il discorso relativo ai rapporti con gli slavi del
nord, in merito ai quali si evidenziano due scuole di pensiero.
Da una parte c’è chi, come il Presidente in carica del Consiglio
europeo Silvio Berlusconi, sponsorizza - pur con i lunghi tempi
che questo processo richiede - l’ingresso della Russia e dei suoi
ex “Stati satellite” nell’Unione. Se, infatti, nel programma ita-
liano si legge solo la volontà di: “dare contenuti più concreti al
rapporto con la Federazione russa e con gli altri Paesi della CIS,
favorendone l’ulteriore avvicinamento alle strutture e alle istitu-
zioni di Bruxelles”5, non poche volte il Primo ministro italiano
si è pubblicamente espresso a favore di una piena comparteci-
pazione russa al futuro dell’Unione. Questa posizione si giusti-
fica non solo con le potenzialità economiche e le prospettive di
mercato che aprirebbe, ma anche come riconoscimento del ruo-
lo giocato da Mosca nel corso dei secoli all’interno della comu-
nità internazionale “occidentale”.

Un eventuale ingresso di Russia, Bielorussia, Moldavia e
Ucraina avrebbe l’indubbio vantaggio, da un lato, di ampliare il
mercato comunitario a milioni di consumatori, e, dall’altro, di
accompagnare questi Stati sul cammino delle riforme, che essi
necessariamente devono percorrere nel più breve tempo possi-
bile. D’altra parte, però, imporrebbe ai loro popoli un’accelera-
zione forzata e impostata sull’esperienza, sulla necessità e sulla
preparazione di comunità con storie nazionali estremamente
differenti. Con riferimento a quanto scritto da Vincenzo Cuoco
in merito alla rivoluzione napoletana del 17996 - mutuata sull’e-
sperienza francese di dieci anni prima - non si può pretendere
di trapiantare in luoghi completamente estranei situazioni nate
e sviluppatesi altrove.

Se si riflette in termini di geopolitica, è impossibile non ave-
re dubbi circa l’opportunità di un ingresso della Russia nell’UE.
Paese posto a cavallo fra due continenti, ricchissimo in termini
di risorse umane e naturali, ha sempre giocato la sua storia e la
sua politica su entrambi i fronti - europeo e asiatico - traendo
forza da questa peculiarità. Un suo inserimento all’interno del-

5 Ibidem.
6 V. Cuoco, “Saggio sulla Rivoluzione napoletana del 1799”, Napoli 1801.
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l’Unione la impoverirebbe della sua “dimensione asiatica”, “ri-
ducendola” allo status di paese membro.

Nell’ottica di un mondo che - per tutelare la pace e la pro-
sperità - sarebbe bene si strutturasse in modo multipolare, la
Russia dovrebbe seguire la strada della costituzione di un po-
lo distinto e, allo stesso tempo, alleato con l’Unione, oltre che,
auspicabilmente, con gli Stati Uniti d’America. Secondo quan-
to sostenuto da Michail Gorbaciov nel corso della manifesta-
zione “Grecia Salentina” nell’agosto 2003, la Russia dovrebbe
perseguire la propria crescita democratica e il proprio “riposi-
zionamento” sulla scena internazionale, seguendo la strada
della Comunità euro-asiatica, formata sull’esempio della CEE
insieme con Bielorussia, Ucraina e Kazachistan, ovvero una
popolazione di 220 milioni di persone. Questa scelta le per-
metterebbe di avere un ruolo di guida per quegli Stati che, po-
sizionati al confine tra Europa e Asia, intendono guardare al-
l’UE come partner e alleato, senza però disconoscere la pro-
pria storia millenaria e contemporaneamente assolvendo una
importante funzione di collegamento e raccordo di due mon-
di differenti, ma che devono imparare a dialogare in piena si-
curezza su un piano di parità.

La seconda scuola di pensiero in merito ai rapporti fra
Unione Europea e Russia - ma anche Bielorussia, Ucraina e Mol-
davia - è sponsorizzata in primis dal Presidente della Commis-
sione Romano Prodi. Nella comunicazione: “Europa ampliata –
Prossimità: un nuovo contesto per le relazioni con i nostri vicini
orientali e meridionali”7, Bruxelles inserisce in un nuovo quadro
le relazioni del prossimo decennio con questi Stati, ma anche
con i paesi del bacino mediterraneo, per i quali attualmente non
si profila un’adesione, ma che avranno ben presto una frontiera
comune con l’Europa.

A livello comunitario, infatti, il problema principale da af-
frontare è uscire dall’ottica, che vede come più importante
strumento della politica estera dell’UE l’ampliamento, in con-
seguenza del considerevole impulso impresso alle riforme da
quei paesi cui è prospettato l’ingresso nell’Unione. Il Com-

7 COM (2003) 104 def..

Rubbet
tin

o



21

missario per le Relazioni esterne, Chris Patten, ha rilevato in
una nota per la stampa del marzo 2003 che: “mentre negli ul-
timi dieci anni le prospettive di adesione hanno costituito inne-
gabilmente lo strumento più valido dell’Unione in termini di po-
litica estera, per il prossimo decennio dobbiamo trovare altri mo-
di di esportare la stabilità, la sicurezza e la prosperità da noi crea-
te nell’Unione ampliata”.

Come notato nel corso della conferenza “The enlarged EU
and its new neighbours: new security challenger” organizzata
dall’Institute for Security Studies8 nel giugno 2003, fin dai pri-
mi anni novanta la risposta comunitaria alla necessità di crea-
re una zona di stabilità e prosperità ai confini dell’Unione di
allora è stata la strategia di pre-adesione, mentre con gli Stati
dell’ex Unione Sovietica si è proceduto alla stipulazione di Ac-
cordi di Partenariato e Cooperazione (PCA). Questo metodo
ha creato un certo numero di istituzioni, che collegano l’UE a
questi Stati e ha aggiunto un elemento di dialogo politico, ri-
lanciando nel contempo la cooperazione economica e com-
merciale. Nonostante ciò non è stato in grado di dare uno slan-
cio effettivo ai rapporti internazionali: a prescindere dalla Rus-
sia - la cui situazione economica è preoccupante, così come
l’andamento della sua politica interna, basti pensare alla situa-
zione in Cecenia - con la Bielorussia, i rapporti rimangono
freddi, la Moldavia è lo stato più povero dell’intero continen-
te e l’Ucraina mostra preoccupanti segni di instabilità nella te-
nuta delle sue istituzioni democratiche.

Al fine di uscire da questa situazione di stasi, la Commis-
sione europea propone che nei prossimi dieci anni l’UE si ado-
peri per creare una zona di prosperità e di buon vicinato - la
cosiddetta “cerchia di amici” - con la quale intrattenere rela-
zioni pacifiche e una stretta collaborazione. Per arrivare a que-
sto, in cambio dei progressi concreti compiuti in termini di ri-
conoscimento dei valori comuni e di attuazione effettiva delle
riforme politiche, economiche e istituzionali, l’Unione Euro-
pea dovrebbe offrire a tutti i paesi limitrofi una partecipazio-
ne al proprio mercato interno, nonché un’ulteriore integrazio-

8 Cfr. http://www.iss-eu.org/activ/content/prog11pdf.

Rubbet
tin

o



22

ne e liberalizzazione per favorire la libera circolazione di per-
sone, merci, servizi e capitali.

Il punto di partenza del ragionamento comunitario è che
l’interdipendenza fra l’Unione e i paesi alla sua “periferia” è
già una realtà ai fini della stabilità, della sicurezza e dello svi-
luppo sostenibile all’interno delle rispettive frontiere, e, per-
tanto, i tempi sono più che maturi per operare congiuntamen-
te in numerosi settori. La nuova politica di prossimità sarebbe
attuata mediante piani d’azione strategici nazionali e/o regio-
nali, elaborati dalla Commissione insieme agli Stati interessa-
ti, comprendenti parametri politici ed economici per la valu-
tazione dei progressi compiuti. Una volta approvati, tali piani
potrebbero sostituire le strategie comuni per diventare, a me-
dio termine, i principali documenti politici alla base delle re-
lazioni bilaterali.

La Commissione, insomma, propone alcune idee innova-
tive, che cercano di andare nella direzione di un più stretto
rapporto con Russia e paesi limitrofi senza per questo offrire
loro - sempre che dovessero essere interessati - l’opportunità
di entrare nell’Unione. Una strategia pienamente compatibile
con l’idea della creazione di un polo euro-asiatico, alleato del-
l’UE senza per questo farne parte. Una strategia che, se ap-
plicata correttamente e con il pieno sostegno politico di en-
trambe le parti in causa, potrebbe veramente cambiare lo
scacchiere internazionale, favorendo la creazione di distinti
poli di forza in stretto dialogo e in grado di assicurare un equi-
librio costante.

Differente è, invece, il discorso per quel che concerne la pe-
riferia meridionale dell’Unione. La Turchia - unico stato del ba-
cino mediterraneo la cui storia e la cui posizione geografica po-
tevano sollevare dei dubbi interpretativi - ha già ricevuto lo sta-
tus di paese “candidabile” nel corso del Consiglio europeo di
Helsinki del dicembre 1999, e, pertanto, segue una strada ben
distinta da quella dei suoi vicini. Nel contempo, benché au-
mentino le voci provocatorie che chiedono l’ingresso di Israele
nell’Unione, è evidente come al momento la questione sia come
impostare i rapporti con i paesi del Partenariato euro-mediter-
raneo (Algeria, Cipro, Egitto, Israele, Giordania, Libano, Mal-
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ta, Marocco, Autorità palestinese, Siria, Tunisia e Turchia), rap-
porti che si distinguono per almeno tre ragioni dalle relazioni
che l’UE intrattiene e ha intrattenuto in passato con i paesi del-
l’Europa centrale e orientale (PECO).

In primo luogo, si tratta di uno spazio che va da Gibilter-
ra al Mar Nero e al Canale di Suez, raggruppando parecchie
sub-regioni con diverse problematiche e storie nazionali. Tale
area rappresenta, inoltre, la linea di frattura fra Nord e Sud in
termini economici, sociali e culturali. Infine, la politica del-
l’Unione nei confronti dei PECO s’ispirava all’idea di portare
una stabilizzazione politica, economica e amministrativa per
favorire l’integrazione, mentre nei confronti dei paesi del ba-
cino del Mediterraneo dalla stabilizzazione dovrebbero scatu-
rire speciali relazioni o partnership, ma non un ingresso nel-
l’Unione.

Nei confronti di tali paesi, appare consigliabile l’applica-
zione della “politica di prossimità”, “nello sforzo di trasformare
il bacino del Mediterraneo in un’area di dialogo, cooperazione, pa-
ce e stabilità”9, così come affermato nelle conclusioni del Verti-
ce di Salonicco del giugno 2003.

Appare evidente che, considerata la diversità dei punti di
partenza e degli obiettivi, la nuova impostazione però non po-
trà essere applicata a tutti nello stesso modo. Prendendo come
esempio due paesi confinanti, mentre le relazioni tra l’UE e la
Bielorussia non hanno fatto molti progressi dal 1996 a oggi, il
dialogo e la cooperazione con la Russia hanno avuto uno svi-
luppo positivo in parecchi settori.

Nonostante queste differenze, l’Unione mantiene con cia-
scuno dei paesi limitrofi notevoli interessi in comune: sia per la
vicinanza geografica, che accentua l’importanza di una collabo-
razione, soprattutto nella gestione della nuova frontiera esterna
e dei flussi transfrontalieri, sia per la necessità di creare una co-
mune zona di prosperità e stabilità.

Alla politica di prossimità - presentata a marzo 2003 - nel
successivo mese di luglio la Commissione europea ha voluto af-

9 Cfr. http://www.europarl.eu.int/summits/pdf/the_it.pdf.
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fiancare due ulteriori strumenti: i “programmi di prossimità” e
una “task force per l’Europa ampliata”10.

I “programmi di prossimità” costituiscono il mezzo attra-
verso il quale coordinare al meglio i già esistenti strumenti di
cooperazione transfrontaliera, nella volontà di migliorare gli in-
terventi dell’UE alle frontiere esterne dell’Unione dopo l’allar-
gamento. Il documento che li presenta, “Preparare il terreno per
un nuovo strumento di prossimità”11, individua quattro obiettivi
fondamentali per la futura cooperazione transfrontaliera: 1)
promuovere lo sviluppo economico e sociale nelle zone di fron-
tiera; 2) collaborare alla soluzione di problematiche comuni in
settori quali l’ambiente, la sanità e la lotta contro la criminalità
organizzata; 3) assicurare frontiere efficienti e sicure; 4) pro-
muovere azioni locali del tipo people-to-people.

La seconda misura decisa dalla Commissione per potenzia-
re la politica per un’Europa ampliata è la costituzione di una ta-
sk force, guidata dal Commissario per l’allargamento, Günther
Verheugen, con il compito di approfondire il concetto politico di
una nuova politica di prossimità e di elaborare piani di azione per
le regioni e i paesi interessati in consultazione con gli stessi.

Appare evidente come negli ultimissimi mesi sia iniziato un
dibattito fondamentale per lo sviluppo futuro della proiezione
politica del Vecchio Continente. È però difficile non pensare
che l’approccio utilizzato dagli attori interessati sia eccessiva-
mente pragmatico; la domanda “cosa è l’Europa, chi può dirsi
europeo” non viene posta in nessun consesso, forse perché giu-
dicata “non politicamente corretta”, forse perché sottovalutata,
più probabilmente perché è una domanda cui trovare una ri-
sposta - unica e univoca - è realmente complesso.

È comunque proprio la domanda cui la classe dirigente eu-
ropea è chiamata a dare una risposta nel più breve tempo possi-
bile, per riuscire a pianificare uno sviluppo armonioso e positi-
vo dell’Unione Europea.

10 Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento euro-
peo “Preparare il terreno per una politica di prossimità”, COM (2003) 393 def..

11 Ibidem.
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L’Unione Europea e il commercio internazionale
dopo la V conferenza ministeriale della WTO

di Federico Eichberg

1 Cfr. http://www.wto.org/english/tratop_e/dda_e/dda_e.htm#dohade-
claration.

2 La cui scadenza è prevista per il 1° gennaio 2005.

Lo stallo dei negoziati registratosi nella V Conferenza mini-
steriale dell’Organizzazione Mondiale del Commercio impone
una riflessione approfondita sull’opportunità di riformare la
WTO e di riorientare la politica commerciale dell’Unione Euro-
pea. Sullo sfondo dell’impasse di Cancun rimane l’agenda dello
sviluppo lanciata a Doha, che impone ai protagonisti del negozia-
to la ricerca di soluzioni sui singoli dossier in un arco temporale
ristretto. In questo contesto ritorna la questione del ruolo del-
l’Europa, tra multilateralismo e bilateralismo.

L’agenda per lo sviluppo, lanciata a Doha nel novembre del
20011, in occasione della IV Conferenza ministeriale della
WTO, ha costituito negli ultimi due anni una sorta di road-map
negoziale per i 146 paesi dell’Organizzazione e, più in generale,
per quanti - osservatori, operatori economici e decision makers
- ritenevano indispensabile il rilancio del commercio su base
multilaterale. Anni complessi e difficili, costellati, sul piano po-
litico e commerciale, da divisioni trasversali e nuove “faglie” (in
alcuni casi si è parlato addirittura di guerra commerciale), che
hanno scalfito gli equilibri e le alleanze interni all’Organizzazio-
ne e portato alla ribalta nuovi attori.

La V conferenza ministeriale che si è tenuta a Cancun dal 9
al 14 settembre 2003 - una mid term review in vista del rush fi-
nale del Round2 - convocata per verificare lo stato di attuazione
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dell’agenda, ha visto riemergere divisioni e nuovi attori in un
complesso mosaico che i negoziatori dei vari paesi non sono riu-
sciti in cinque intense giornate di “ministeriale” a comporre,
giungendo a un nulla di fatto.

La decisione di dichiarare chiusa la sessione negoziale mi-
nisteriale, e di restituire il WTO agli interrogativi del post-Seat-
tle, è stata presa dal Ministro degli Esteri messicano Derbez,
presidente della Conferenza, alle ore 18 del 14 settembre, con-
statata l’esistenza di divergenze, ritenute insanabili, su uno dei
temi negoziali, i c.d. “Singapore Issues” (investimenti, concor-
renza, facilitazioni al commercio e trasparenza negli appalti
pubblici). Derbez ha fatto stato dei progressi comunque realiz-
zati e rinviato il proseguimento del negoziato ai tavoli di Gine-
vra, in vista di una possibile conferenza ministeriale, che - con
probabilità a dire il vero assai ridotte - dovrebbe avere luogo a
Hong Kong alla fine dell’anno prossimo, nel tentativo di chiu-
dere comunque il Round entro la data prevista.

La decisione del Presidente della Conferenza è giunta asso-
lutamente inaspettata a detta di numerosi osservatori, probabil-
mente affrettata secondo la maggioranza dei negoziatori, senz’al-
tro irrituale per chi ha familiarità con le prassi della WTO.

Inaspettata - si è detto - perché in pochi avrebbero rite-
nuto che il take or break potesse giungere sui temi di Singa-
pore, a giudicare dalla crescente attenzione su ben altri capi-
toli, a cominciare da quello agricolo per passare a quello del-
l’accesso al mercato per i prodotti industriali, fino alle tema-
tiche dello sviluppo. Altri, si pensava, i temi che potevano di-
videre i fronti.

Inoltre, decisione affrettata, se si considera che il negoziato
vero e proprio era iniziato solo il giorno precedente, quando la
bozza “Perez del Castillo II”3 - che accoglieva i primi “umori ne-
goziali” emersi dai gruppi di lavoro coordinati dai cinque facili-

3 Dal nome del Presidente uruguayano dell’Assemblea, autore delle boz-
ze di lavoro. Il documento citato, nel gergo WTO, va sotto il nome di
JOB(03)/150/Rev.2. Per i lavori di Cancun vedi i riassunti delle singole gior-
nate, partendo da: http://www.wto.org/english/thewto_e/minist_e/min03_e/
min03_e.htm.
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tators - era circolata fra i delegati dei 148 paesi4, suscitando rea-
zioni contrastanti, che erano state comunque composte.

Per di più irrituale, infine, per chi conserva nella memoria
l’atteggiamento di tutt’altro tenore che la Presidenza qatarina
tenne a Doha, allorché decise di protrarre il negoziato per altre
36 ore, proprio sui temi “di Singapore”, al fine di trovare una
soluzione soddisfacente per le parti e lanciare il Round. Inoltre,
l’opinione pubblica internazionale - in uno scenario di forte in-
certezza economica, di diffuso rallentamento della crescita e di
declino degli scambi commerciali - chiedeva a gran voce un suc-
cesso o, almeno, il tentativo estremo di comporre le divergenze
su un buon 50% dell’agenda. Ciò avrebbe rappresentato un’i-
niezione di fiducia, in previsione di una progressiva ed efficace
liberalizzazione del commercio mondiale in vista della conclu-
sione del Round. Chiudere in anticipo una conferenza non sem-
bra il modo migliore di tentare una mediazione.

Sarebbe senz’altro inappropriato, però, classificare Cancun
nel facile distinguo successo/fallimento trattandosi solo di una
conferenza di medio termine, non deputata a varare una nuova
agenda, né a sancire alcun nuovo accordo, ma solo a verificare
lo stato dell’arte del negoziato. È, allora, necessario domandar-
si perché non si sia riuscito a far stato di un avanzamento sui ca-
pitoli dell’agenda e perché la ministeriale non sia risultata il fo-
ro adeguato per dare un impulso ai lavori della WTO.

I temi negoziali: un’agenda troppo vasta per un’Organizzazione
troppo vasta?

I negoziati di Cancun dovevano, secondo gli auspici, rap-
presentare il coronamento a livello ministeriale di un processo
che si svolge regolarmente a Ginevra in seno al Trade Negotia-
tions Committee (“TNC”) della WTO e che si snoda su una
gamma vastissima di tematiche, le quali coprono per grandi li-
nee tutto il commercio mondiale.

4 A Cancun hanno aderito formalmente alla WTO anche Nepal e Cam-
bogia.
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Curiosamente, dall’Uruguay Round in poi l’Organizzazio-
ne, pur criticata e spesso demonizzata, ha subito invece un pro-
gressivo fenomeno di attrazione di nuovi temi e nuovi membri
finendo per ampliare agenda e organigramma sino alla soglia di
ingestibilità organizzativa.

Temi una volta riservati ad altre organizzazioni multilatera-
li sono oggi al centro del negoziato WTO, forse alla luce dell’uni-
cità dei meccanismi sanzionatori che la caratterizzano. Temati-
che agricole, ambientali e in parte sociali ricadono oggi nelle
competenze del WTO, poiché essa è l’unica organizzazione ri-
tenuta capace di analizzare, giudicare e, soprattutto, sanzionare
a fronte di altre, di diretta emanazione dell’ONU, che hanno
mostrato scarsa efficacia (basti pensare all’ILO, o alla FAO, o al-
l’UNEP)5. Stesso discorso per i membri, che ormai si contano in
148, mentre già Russia, Ucraina e Arabia Saudita, e presto Viet
Nam, si affacciano all’Organizzazione6.

5 Sono numerosi i casi di condanne subite da paesi di primo piano, ad
esempio gli USA: innanzitutto sulle cd. Foreign Sales Coorporations (24 feb-
braio 2000, ribadito poi nella sentenza del 14 gennaio 2002 che confermava
l’incompatibilità delle FSC con la normativa WTO in quanto forma surretti-
zia di aiuto all’export). Dopo l’adozione del panel e della sentenza dell’orga-
no di appello da parte del DSB (Dispute Settlement Body) la procedura di ar-
bitrato ha fissato in 4 miliardi di dollari il danno per l’Europa, che è stata au-
torizzata a contromisure per uguale ammontare. Al fine di selezionare i pro-
dotti destinati alle contromisure, il 13 settembre del 2002 la Commissione eu-
ropea ha pubblicato una nota contenente una lista preliminare di prodotti, per
un ammontare superiore ai 4 miliardi di dollari, per rendere più agevole l’e-
sclusione di certi prodotti, selezionando quelli per i quali la quota importata
dagli USA fosse minore. In seguito alle consultazioni pubbliche, il 28 marzo
2003, gli Stati membri hanno dato il loro assenso per una lista definitiva, adot-
tata il 23 aprile e presentato all’organo di risoluzione delle controversie del
WTO il 7 maggio scorso. Altro caso eclatante è quello dell’Acciaio: l’11 luglio
scorso, il panel WTO ha confermato l’incompatibilità delle misure di salva-
guardie con gli impegni USA in seno all’Organizzazione. Gli Stati Uniti han-
no già avanzato ricorso all’organo di Appello la cui decisione definitiva in me-
rito è prevista entro la fine dell’anno.

6 I negoziati con la Russia sono piuttosto avanzati: lacune restano an-
cora in tema di accesso al mercato (in quanto pur essendo bassa la media del-
le tariffe ci sono ancora problemi nei dazi di autoveicoli, aerei, arredamento
e carta), in tema di servizi (nei settori finanziario, delle telecomunicazioni,
dei trasporti e della distribuzione) e con riferimento al doppio prezzo del-
l’energia di gas e petrolio (divario tra prezzi interni e all’esportazione). Per
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Sui temi specifici, come detto, l’attenzione primaria è stata
concentrata sul negoziato agricolo e le sue articolazioni (soste-
gno interno, accesso al mercato e sostegno all’esportazione).

Su tale capitolo le posizioni si sono subito polarizzate fra
UE-USA da un lato, ispirate dai principi della multifunzionalità
(la protezione dell’ambiente, la sicurezza e la qualità alimenta-
re, il benessere animale, l’equilibrio fra apertura del mercato e
regole certe e comunque avviate in una profonda riforma inter-
na), e dall’altro i paesi emergenti (raggruppati nel G21) “ambi-
ziosi”, almeno apparentemente, su tutti e tre i pilastri. L’accusa
- se di “accusa” si può parlare - rivolta da quest’ultimi all’Euro-
pa e agli USA, è quella di aver effettuato una riforma interna
“blanda”7 nel caso dell’Unione e di continuare a sussidiare ol-
tremodo la produzione (Farm bill) nel caso degli Stati Uniti.

Altro capitolo delicato è quello dell’accesso al mercato dei
prodotti industriali, delle barriere tariffarie e non tariffarie
(“NAMA”8). Su tale tema si è creato un fronte ambizioso (UE e
paesi industrializzati in testa), interessato a un’effettiva recipro-
cità soprattutto con quei paesi emergenti e in via di sviluppo, i
quali, pur avendo raggiunto livelli di competitività paragonabi-
li agli standard internazionali, mantengono elevate protezioni
tariffarie e paratariffarie.

Sui “Temi di Singapore”, come detto a metà fra il formale
inserimento nell’agenda e l’esclusione dal single undertaking, si
è verificata una polarizzazione delle posizioni fra demandeur e
paesi difensivi; tuttavia, sarebbe stato auspicabile che emerges-
sero, nell’arco del negoziato, proposte concrete per la definizio-

ciò che riguarda l’Arabia Saudita, sono stati fatti progressi in tema di beni e
servizi (finanziari e distribuzione) e appare prossima la soluzione dei residui
problemi. Per l’Algeria, il Viet Nam, l’Ucraina, la Serbia e Montenegro e la
Libia vi sono ancora difficoltà sostanziali che pregiudicano una possibile
previsione dei tempi.

7 In particolare, il G21 imputa all’Europa una classificazione troppo be-
nevola degli aiuti contenuti nelle tre “scatole”: la “green-box” (sostegni non di-
storsivi), la “blue-box” (sostegni meno distorsivi) e la “amber box” (sostegni di-
storsivi) e ritiene che vadano eliminate non solo le misure della terza scatola,
bensì molte di quelle contenute nella prima e nella seconda.

8 “Non Agricoltural Market Access”, secondo la definizione corrente a
Ginevra.
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ne delle modalità, non solo in termini procedurali, ma anche sui
contenuti, anche al fine di rassicurare i paesi in sviluppo, molti
dei quali fermi su posizioni di non negoziabilità.

A titolo indicativo, riguardo alla tutela delle indicazioni
geografiche per vini e altre bevande alcoliche nonché circa l’e-
stensione della tutela ad altri prodotti, l’Europa e l’Italia pone-
vano una specifica enfasi, avendo addirittura predisposto, in vi-
sta della ministeriale, una short list di 41 prodotti potenzial-
mente esemplificativi dell’istituendo registro multilaterale delle
denominazioni d’origine9.

Gli attori principali: una commedia degli equivoci?

Se le dinamiche negoziali a Cancun sono state complesse, ciò
si deve sicuramente a una eterogeneità di posizioni che si è anda-
ta delineando nel biennio seguente ai lavori ginevrini. A tale ete-
rogeneità di posizioni si era cercato di porre rimedio nelle ultime
settimane con tre iniziative condotte, in prima linea, da USA e
Unione Europea, i due artefici del successo di Doha.

Da un lato, da parte europea, l’accordo relativo alla riforma
di medio termine della Politica Agricola Comune (“PAC”), ul-
timato a ridosso della conferenza di Cancun10, ha consentito al
Commissario Pascal Lamy, negoziatore UE, di presentarsi con
le carte in regola su un capitolo così delicato.

Dall’altro, da parte statunitense, vi è stata un’importante
e positiva presa di posizione circa l’accordo sui medicinali sal-

19 La lista di vini e alcolici è composta da Beajulais, Bordeaux, Bourgogne,
Chablis, Champagne, Chianti, Cognac, Grappa di Barolo, del Piemonte, di
Lombardia, del Trentino, del Friuli, del Veneto, dell’Alto Adige, Graves, Lieb-
frau(en)milch, Malaga, Marsala, Madeira, Medoc, Moselle, Ouzo, Porto, Rhin,
Rioja, Saint-Emilion, Sauternes, Jerez, Xerez; la lista degli altri prodotti agroa-
limentari (others than) è composta da Asiago, Azafran de La Mancha Comte’,
Feta, Fontina, Gorgonzola, Grana Padano, Jijona y Turron de Alicante, Man-
chego, Mortadella Bologna, Mozzarella di bufala campana, Parmigiano reg-
giano, Pecorino romano, Prosciutto di Parma, Prosciutto di San Daniele, Pro-
sciutto toscano, Queijo Sao Jorge, Reblochon, Roquefort.

10 La riforma è stata formalizzata in occasione del vertice di Lussembur-
go del giugno 2003.
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vavita nell’ambito del negoziato sui cosiddetti “TRIPS”11. Con
una formula intelligente e soddisfacente per i paesi bisognosi
e le case farmaceutiche12, la WTO ha risolto in extremis, a fi-
ne agosto e in vista di Cancun, un tema delicatissimo dall’alto
valore morale e sociale che sembrava porre i paesi industria-

11 “Trade Related Intellectual Property Rights”, l’accordo sulla tutela del-
la proprietà intellettuale nel commercio.

12 In attuazione del paragrafo 6 della Dichiarazione di Doha relativo a
“Accordo TRIPS e salute pubblica” sono state definite le modalità di deroga
all’accordo TRIPS per la riproduzione di farmaci da parte di paesi terzi attra-
verso lo strumento delle licenze obbligatorie. La bozza “Motta” (dal nome del
presidente del comitato sui TRIPS) di fine dicembre 2002 aveva incontrato il
favore di tutti i paesi membri, tranne gli USA i quali temevano che la formu-
lazione vaga potesse essere foriera di immissioni distorsive sul mercato di me-
dicinali da parte dei paesi “riproduttori”. L’accordo di Ginevra di fine agosto,
ritenuto soddisfacente, implica un doppio impegno: 

a) un impegno all’utilizzo della deroga al TRIPS in “buona fede” per pro-
teggere la salute pubblica e non al fine di perseguire interessi commerciali;

b) un impegno al rispetto di alcune specifiche “best practices” per impe-
dire tale introduzione sul mercato per interessi commerciali. 

La linee guida per la realizzazione di queste best practices sono così de-
scritte nel documento:

“*Companies have often used special labelling, colouring, shaping, sizing
etc. to differentiate products supplied through donor or discounted pricing pro-
grams from products supplied to other markets.

Examples of such measures include the following:
* Bristol Myers Squibb used different markings/imprints on capsules sup-

plied to sub-Saharan Africa.
* Novartis has used different trademark names, on (Riamet=D2) for an an-

ti-malarial drug provided to developed countries, the other (Coartem=D2) for
the same products supplied to developing countries. Novartis further differen-
tiated the products through distinctive packaging.

* GlaxoSmithKline (GSK) used different outer packaging for its HIV/AIDS
medications Combivir, Epivir and Trizivir supplied to developing countries. GSK
further differentiated the products by embossing the tablets with a different num-
ber than tablets supplied to developed countries, and plans to further differen-
tiate the products by using different colours.

* Merck differentiated its HIV/AIDS antiretroviral medicine CRIXIVAN
through special packaging and labelling, i.e., gold-ink printing on the capsule,
dark green bottle cap and a bottle label with a light-green background.

* Pfizer used different colouring and shaping for Diflucan pills supplied to
South Africa.

Producers have further minimized diversion by entering into contractual
arrangements with importers/distributors to ensure delivery of products to the
intended markets”.
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lizzati in una posizione di maggiore attendibilità presso i pae-
si in via di sviluppo.

Infine, USA e UE, adempiendo ad un’esplicita richiesta di
riacquisire un’armonica leadership del negoziato, formulata da più
parti in occasione della “miniministeriale”13 di Montreal (luglio
2003), hanno realizzato, sempre nel mese di agosto, un accordo cor-
nice su agricoltura e accesso al mercato dei prodotti non agricoli
(cosiddetti “NAMA”) dall’alto valore simbolico, testimone di una
nuova armonia fra Washington e Bruxelles, dopo le tempeste su
acciaio, OGM, agricoltura e Foreign sales corporations.

Nonostante queste tre significative posizioni assunte, anzi
proprio in virtù delle stesse, si è andato via via compattando, a ri-
dosso della conferenza ministeriale di Cancun, un variegato e ag-
guerrito fronte di paesi emergenti - intenzionati a rappresentare
l’avanguardia del mondo “senza voce” - dei paesi in via di svi-
luppo. Una alleanza - come ha detto al parlamento europeo il
Commissario Pascal Lamy - che ha: “un padre politico e una ma-
dre agricola”. Non sfugge, infatti, che i paesi alla guida del fron-
te dei cosiddetti G21, pur ponendo senz’altro una priorità nego-
ziale sull’agricoltura vis à vis la posizione europea, intendessero
in realtà trasmettere un forte segnale politico.

Si tratta, infatti, di paesi emergenti, rappresentativi di oltre
la metà della popolazione mondiale, che già avevano fatto senti-
re la propria voce dissonante in occasione dell’attacco angloa-
mericano all’Iraq e, più in generale, in tema di riforma delle Na-
zioni Unite. Proprio la costituzione di questo fronte di paesi
emergenti ha, da un lato, inasprito il negoziato (ponendo il G21
su posizioni talvolta aprioristicamente antagonistiche) e, dall’al-
tro, polarizzato le posizioni anche di attori terzi, quali i paesi
ACP (Africa, Carabi, Pacifico), che hanno cercato di “smarcar-
si” interpretando una linea originale e offensiva su temi specifici
(come, ad esempio, il cotone).

13 Le “miniministeriali” sono appuntamenti periodici (non regolari) fra
negoziatori rappresentativi di aree geografiche e interessi omogenei. Nell’im-
mediato pre-Doha, le miniministeriali contribuirono notevolmente alla defi-
nizione delle posizioni e delle soluzioni. Apparentemente quelle svolte prima
di Cancun non hanno avuto lo stesso effetto.
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Qualora si sommasse la novità di posizioni e di attori allo sce-
nario politico intricato di Cancun si comprendebbe il perché dello
stallo. A Doha, la IV conferenza ministeriale si rivelò un successo
anche a causa dello stato di necessità. A novembre del 2001 a due
mesi dalla tragedia delle Twin Towers, la comunità internazionale
sentì l’imperativo morale di mostrare la massima unità nel lanciare
il Development round. Ora sappiamo che si è trattato di un succes-
so in parte effimero, determinato da altri motivi, che ha coperto -
ma non certo risolto - la crisi strutturale del WTO. Basti rilevare
come i nodi allora non sciolti, appunti i cosiddetti temi di Singapo-
re, siano stati gli stessi che hanno strangolato il vertice di Cancun.

Ripensare la WTO, riorientare l’Europa

La struttura estremamente composita e il processo deci-
sionale basato sul consenso della WTO hanno costituito la te-
la di fondo sulla quale si è impigliata la Conferenza di Cancun.
Seppure è vero che due delle principali cause del fallimento di
Seattle (mancanza di trasparenza e inadeguatezza della prepa-
razione) sono state in buona parte superate, vi è un terzo ele-
mento che invece permane nonostante i tentativi operati: la
difficoltà di negoziare tra 148 paesi su una serie di innumere-
voli aspetti tecnici.

In realtà tanto le “miniministeriali” (pre-Doha e pre-Can-
cun), quanto la formazione nel corso del negoziato stesso di
gruppi di interesse (iniziativa cotone, G21 sui temi agricoli,
fronte africano sui Singapore issues…) sembrano muoversi nel-
la direzione di diminuire gli interlocutori e rendere più snello
il dialogo negoziale. Vi è però una debolezza in tale “novità”:
i gruppi tematici hanno necessariamente una visione limitata
(single issue) del negoziato e su di essi tendono a radicalizzare
le posizioni. Serve invece ben altro, ossia una visione d’insie-
me, per meglio realizzare i “trade-offs” e bilanciare vantaggi e
svantaggi.

Tale considerazione impone una riflessione sulla necessità
di un ripensamento organizzativo, di una sostanziale riforma
che stabilisca nuovi principi decisionali e strutture di rappre-
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sentanza più capaci di scegliere e decidere14, ad esempio, attra-
verso la costituzione di un organo intermedio tra il Consiglio
Generale e il Segretariato, che abbia il potere di sciogliere i no-
di principali e che sia pienamente rappresentativo delle aree
geografiche, culturali, politiche ed economiche. In questo mo-
do, sarebbe individuato un luogo decisionale capace di evitare
che tutte le tematiche finiscano nel calderone di una Conferen-
za ministeriale che, di fatto, è diventata una Babele di interessi
impossibili da conciliare nella frammentarietà delle posizioni.
Fino all’Uruguay Round, il GATT (antesignano della WTO), era
in qualche misura limitato nella rappresentanza a paesi in lar-
ghissima misura culturalmente affini e socialmente vicini.

Oggi fanno parte della WTO paesi culturalmente distanti e
con grandi, enormi, in alcuni casi inconciliabili interessi econo-
mici. Oltre due terzi degli aderenti sono PVS e la distanza tra le
varie aree impone un approccio realistico e funzionale. Appare
necessario che l’Unione si faccia parte attiva per riformare la
WTO, rilanciare l’istanza multilaterale e, nel contempo, attivar-
si sul piano bilaterale per superare molte delle incomprensioni
e degli ostacoli.

Le incomprensioni, a dire il vero, sono spesso figlie della va-
rietà di “voci” della società civile europea, voci che pur essendo
un patrimonio del continente, si esprimono fuori, al di sopra, e
sovente in dissonanza con le istituzioni. È certamente una ric-
chezza, uno stimolo a far sempre meglio, ma le istituzioni devo-
no avere altrettanta capacità di comunicazione con le Organiz-
zazioni non governative (ONG) come la hanno con gli Stati, af-
finché possa emergere un messaggio univoco dall’Europa e non
si generi nelle parti negoziali terze una sfiducia derivante dall’e-
terogeneità del messaggio. Spesso a Cancun le ONG europee
disfacevano la tela faticosamente composta dalle delegazioni,
giacché svolgevano il ruolo di presunto “esegeta” e interprete
autentico del messaggio ufficiale dell’Unione Europea, spesso

14 Per le proposte di riforma si veda: G. Sacerdoti, “L’Organizzazione
Mondiale del Commercio, un’organizzazione sui generis” e G. Venturini, “Le
proposte di riforma dell’Organizzazione Mondiale del Commercio” in “Le
frontiere della globalizzazione: negoziati commerciali e riforma dell’OMC”, a
cura di Lelio Iapadre e Fabrizio Pagani, il Mulino 2001.
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però distorcendolo, fino a indurre i paesi terzi a un atteggia-
mento di freddezza verso le richieste europee.

Se da un lato vi è una questione interna da risolvere, non è
al contempo più procrastinabile una ripresa decisa dei negozia-
ti bilaterali. Se gli Stati Uniti accelereranno nella costituzione
dell’Alca (l’area di libero commercio delle Americhe), e più in
generale nelle intese bilaterali, l’Unione deve, dal canto suo,
portare a termine alcuni accordi importanti fra cui quello con il
Mercosur che, da tempo, attende soluzione e quello di libero
scambio con i paesi del processo di Barcellona (Euromed).

Accordi bilaterali che non smentiscano, ma rafforzino e co-
munque preparino quelli multilaterali, che devono restare il
prioritario obiettivo dei paesi dell’UE.

Completare l’agenda dello sviluppo: un impegno morale

La conclusione di più di 200 accordi commerciali su base
regionale ha, negli anni, delineato l’affermarsi di “arcipelaghi”
di economie. Il NAFTA assorbe oggi la metà delle esportazioni
statunitensi e quasi l’80% di quelle messicane; il 75% delle mer-
ci europee resta nei confini del vecchio continente (Russia in-
clusa). Si tratta di vere e proprie isole economiche su cui sarà
opportuno riflettere per meglio riposizionare l’Europa come
soggetto commerciale multilaterale e tutto ciò al fine di meglio
recitare il ruolo dell’Unione in ambito WTO, per liberalizzare i
mercati, aprire le economie, in modo di garantire uno sviluppo
armonico e il superamento della povertà.

L’agenda di Doha non è ancora compromessa, ma il per-
corso risulta più difficile, irto di ostacoli, e quindi necessaria-
mente più lungo. Qualora non si recuperasse nelle prossime set-
timane a Ginevra15 quello che si è perso a Cancun - e ciò appa-
re difficilmente praticabile - i tempi andrebbero ben oltre la sca-
denza del 1° gennaio 2005, verosimilmente di uno o più anni.
Peraltro, alla fine del prossimo anno, cambieranno i principali
negoziatori anche per la coincidenza delle elezioni presidenzia-

15 La data prevista è il 15 dicembre.
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li americane e del rinnovo della Commissione europea. Altri ne-
goziatori, altre questioni e altri tempi. Il post Cancun può esse-
re una “pre-VI ministeriale” solo se ci sarà un orientamento
chiaro per il rafforzamento istituzionale della WTO, per la sele-
zione delle priorità dell’agenda, per lo sviluppo di una chiara in-
telaiatura bilaterale. Su questi temi, l’Europa deve avere un ruo-
lo da protagonista.
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L’evoluzione delle relazioni transatlantiche tra
Convenzione e allargamento

di Cristiano Zagari

Durante il periodo di guerra fredda, il comune patrimonio di
valori condivisi e il comune modo di realizzarli ha sancito l’apo-
geo del rapporto tra Europa e Stati Uniti. Con la caduta del muro
di Berlino, in corrispondenza di un quadro storico completamen-
te mutato, per quanto permanga una certa comunanza di valori tra
le due sponde dell’Atlantico, risulta altresì palese che nel modo di
realizzare tali valori Europa e Stati Uniti non concordano più. Fi-
ne del modello occidentale o soltanto nuova calibratura di alcuni
parametri? L’Europa sospesa tra Convenzione europea e allarga-
mento sta cercando di dare una sua risposta.

Nei mesi scorsi il Ministro della Difesa degli Stati Uniti Do-
nald Rumsfeld - nell’esprimere il proprio disappunto nei con-
fronti della posizione dissenziente assunta da francesi e tede-
schi, verso la strategia americana, durante la crisi irachena - li ha
definiti: membri di una vecchia Europa che non esiste più.

In realtà, lo sfogo di Rumsfeld nei confronti di Francia e
Germania non è altro che l’ennesima istantanea di uno stato ge-
neralizzato e perdurante d’incomprensione, vigente dalla cadu-
ta del Muro a oggi, tra Stati Uniti e Unione Europea. In questi
ultimi anni, le divergenze registrate nell’ambito della sicurezza
internazionale, del protocollo di Kyoto, del Tribunale penale in-
ternazionale, degli OGM, della politica agricola, delle mine an-
ti-uomo o delle guerre commerciali danno il quadro di relazio-
ni euro-statunitensi a dir poco difficili.

Contrariamente da quanto auspicato dal politologo statu-
nitense Francis Fukuyama nel suo ormai celeberrimo saggio The
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End of History and the Last Man1, il recente fallimento del mo-
dello comunista - lungi dall’aver sancito il trionfo dei valori e
delle istituzioni occidentali sotto l’egida di Europa e Stati Uniti
- consegna, invece, il quadro di un “pianeta cantiere” in cui in-
gegneri, architetti e capi-progetto persistono a non intendersi. Il
dato interessante qui contenuto, sta nel fatto che l’incompren-
sione di fondo non risiede nello “scontro tra civiltà”, bensì, nel-
la crisi del modello occidentale.

In realtà, l’assunto che vuole europei e statunitensi sempre
e naturalmente insieme, non ha poi un fondamento così forte.
Del resto, per quanto siano entrambi i popoli in prevalenza di
origine europea, essi vantano percorsi storici tracciati all’inse-
gna della quasi assoluta reciproca diffidenza. Da parte america-
na, soprattutto, la lontananza volontaria dagli affari europei è
dal primo Presidente degli Stati Uniti in poi un vero e proprio
leit-motiv ideale; infatti, oltre a George Washington che nel suo
testamento politico vincolava lo sviluppo degli Stati Uniti al sa-
persi tenere fuori dai contrasti tra potenze europee: “sempre in
conflitto tra loro”. Tale tendenza ha anche James Madison tra i
suoi assertori, il quale auspicava: “tenere i conflitti, le dispute e
le guerre che sconvolgono l’Europa ancorate al vecchio Mondo” e
Thomas Jefferson che immaginava: “un meridiano di divisione
che attraversi l’oceano separando i due emisferi, cosicché nell’uno
non si debba mai udire il colpo di un cannone europeo e nell’altro
di uno americano”. Per tutto il diciannovesimo secolo, poi, gli
Stati Uniti hanno cercato di mantenere fede al testamento poli-
tico di George Washington limitando il loro espansionismo al-
l’America latina, ai Caraibi e all’Asia, incrociando spesso i loro
interessi con quelli degli europei, senza mai mischiarli.

Sarà, invece, il connubio tra ventesimo secolo e progresso
tecnologico a cambiare il quadro della situazione: tale connu-
bio, infatti, avendo tra i suoi effetti un pianeta “più stretto”, ob-
bligherà le due sponde dell’Atlantico a toccarsi sempre con
maggior frequenza se non proprio a scontrarsi, come avverrà in
occasione della Prima Guerra mondiale.

1 F. Fukuyama, The End of History and the Last Man, Penguin 1992.
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Proprio questo scontro creerà le condizioni per un primo
tentativo d’incontro: la Società delle Nazioni (SDN), tanto vo-
luta dal Presidente Wilson.

Tuttavia, non sarà né la SDN - che non avrà nessuna valen-
za pratica - né l’internazionalismo wilsoniano - troppo avan-
guardista per la società americana di allora - a rendere possibile
il salto di qualità alle relazioni transatlantiche. Sarà, invece, la
crisi economica e finanziaria del 1929 a modificare “genetica-
mente” lo stato di tali relazioni.

Infatti, proprio a seguito della crisi del Ventinove i destini
dei due continenti inizieranno a incrociarsi con frequenza; basti
ricordare il particolare momento intercorso tra il 20 gennaio e il
20 febbraio 1933: quando Franklin Delano Roosevelt, il 20 gen-
naio diventa Presidente degli Stati Uniti e annuncia il “New
Deal”, mentre il 20 febbraio Adolf Hitler assume i pieni poteri in
Germania; da quel momento sino alla fine della Seconda Guer-
ra mondiale, Roosevelt diventa l’anti-Hitler e perciò, inizia a in-
carnare l’idea di alternativa in Europa2, più di un Daladier e di
un Chamberlain e almeno quanto un Churchill e un de Gaulle.

È da quegli anni che la “sfida americana” comincerà a di-
ventare il rovescio della medaglia del declino dell’Europa delle
potenze3.

L’Europa del secondo dopoguerra, sarà un’Europa politi-
camente, socialmente ed economicamente da ricostruire su ba-
si diverse da quelle che hanno sorretto il vecchio Continente si-
no al 1940; in tal senso, l’iniziativa partirà da oltreoceano, se-
guendo fini sospesi a metà tra utilitarismo e idealismo.

L’utilitarismo, innanzi tutto, si ritrova nella risposta a diret-
ti interessi, e questi: “per gli americani vengono soddisfatti più fa-
cilmente dal rapporto con un regime democratico che con un regi-
me dittatoriale perché in questo modo c’è la certezza di un sistema

2 A. Adler, J’ai vu finir le monde ancien, Editions Grasset et Fasquelle,
Paris, 2002.

3 “Il navigatore italiano è approdato nel nuovo mondo”, con queste sibil-
line parole aveva inizio il 2 dicembre 1942 l’era atomica, il navigatore era lo
scienziato italiano Enrico Fermi. Era già cominciata prima della Seconda
Guerra mondiale la fuga dei cervelli sotto il segno del nazionalismo, del razzi-
smo, dell’autarchia.
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economico al quale entrambi partecipano e nel quale gli attori
hanno ruoli e compiti che sono già definiti e che corrispondono al-
la stessa visione americana, cioè un sistema che sul piano nazio-
nale garantisce stabilità”4.

Ancora di maggior interesse risulta, poi, evidenziare le
componenti di matrice ideale che hanno mosso gli americani
nella ricostruzione europea: prima la delusione maturata dagli
statunitensi nei confronti delle istituzioni politiche europee,
ree di essere crollate con troppa facilità davanti ai regimi tota-
litari e, dall’altra, la convinzione degli stessi statunitensi che le
loro istituzioni politiche, forti di un carattere di “ecceziona-
lità” e di universalità avrebbero potuto essere trapiantate con
successo ovunque.

Per quanto riguarda la delusione, innanzi tutto, basti ri-
cordare il colloquio riportato nelle memorie di de Gaulle tra il
Generale e Harry Hopkins, consigliere stretto di Roosevelt:
“ma perché ce l’avete con noi?”, chiede de Gaulle a Hopkins
che risponde: “francamente, mio Generale, siamo rimasti mol-
to delusi dal crollo della Francia nel 1940 e l’opinione pubblica
americana non vi prende sul serio”5. In tal senso, le memorie di
Jean Monnet raccontano di un episodio analogo poco prima
della liberazione, in cui a seguito di una richiesta da parte di
Pierre Mendès-France, allora membro del Comitato francese
di Liberazione nazionale di sede ad Algeri, ad Hans Mor-
ghentau di far stampare agli americani banconote con libero
corso in Francia col riferimento “Repubblica Francese, Teso-
ro pubblico”, i francesi in tutta risposta si videro recapitare
banconote tricolori con scritto “Liberté, Fraternité, Egalité”,
ma con nessun riferimento (e perciò riconoscimento) a un’i-
stituzione politica francese. Sull’episodio Monnet scrive: “Agli
occhi degli alleati non c’era governo francese e del resto Roose-
velt lo dichiarò durante una conferenza stampa: “Quando ci sarà
un governo francese libero, potrà emettere moneta”. Perché non
vedere nel Comitato di Liberazione nazionale, che si era appena

4 B. Biancheri, E l’Europa?, forum con B. Biancheri, M. Dassù, G. La
Malfa a cura di R. Foa, Liberal, n.19, agosto-settembre 2003, p. 103.

5 E. Roussel, Charles de Gaulle, Gallimard, Paris 2002, p. 492.
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proclamato per decreto Governo provvisorio della Repubblica
francese e potere legittimo delle Francia? Perché resisteva alle
molteplici pressioni in favore della riconoscenza di questo go-
verno stabilito ad Algeri? I giornalisti l’avevano già interrogato
su questo punto. “Nessuno, neanche il Comitato francese di Li-
berazione nazionale non può sapere realmente cosa pensa il po-
polo francese. Per gli Stati Uniti, il tema resta dunque aperto”,
aveva risposto. Era quello credo, il suo convincimento profondo
che raggiungeva i suoi principi rigorosi democratici: le forze ar-
mate americane di sbarco non portavano ai francesi un governo
tutto fatto. Né si poteva ignorare che egli sospettasse de Gaulle
di non essere un buon democratico”6.

Riguardo invece all’eccezionalità7, non si può dimenticare
che, mentre per gli europei l’identità nazionale è permeata da un
senso di storia condivisa, per gli statunitensi l’identità è stretta-
mente legata all’unione politica in quanto tale. È questo il moti-
vo per cui gli americani hanno sempre caricato le proprie istitu-
zioni politiche di uno speciale significato: quello di rappresen-
tare l’origine più autentica dell’identità personale e nazionale8.
Quando Ronald Reagan - citando lo Winthrop - diceva che gli
Stati Uniti erano: “la città che splende in cima alla collina” si ri-
feriva al fatto che le istituzioni americane rappresentavano una
nuova forma di ordinamento politico, che avevano valore per
l’intera umanità9. Non è un caso che la Germania nel secondo
dopoguerra rinasca federale al fine di evitare altre degenerazio-
ni dello Stato centralizzato; come non è un caso che su scala geo-
grafica più larga già il 22 marzo 1947, alcuni giorni dopo l’an-
nuncio della “Dottrina Truman” il Congresso degli Stati Uniti
approvava una risoluzione presentata dal Senatore Fulbright,
presidente della Commissione Esteri del Senato, in cui si affer-
mava solennemente: “Il Congresso degli Stati Uniti favorisce la
creazione degli Stati Uniti d’Europa”.

6 J. Monnet, Mémoires, Fayard, Paris 1976, p. 257. 
7 S.M. Lipset, American Exceptionalism: A Double-Edged Sword, W.W.

Norton, New York 1996.
8 F. Fukuyama, “Perché l’Europa non ama gli Stati Uniti”, Aspenia n. 19,

2002, p. 147 ss.
9 Ibidem. 
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In quest’ambito ideologico, è difficile negare che l’Europa
nata nel 1945 oltre a padri fondatori come Spaak, Schuman,
Monnet, De Gasperi, Adenauer o Philip possa vantare, altresì
dei padri putativi come Acheson, Stimson, Mc Cloy e Marshall.
È su questi nomi che le relazioni transatlantiche si sono andate
rinforzando, è su questi nomi che si è andato anche consolidan-
do, tra Yalta e la caduta del Muro, il concetto di Occidente10.

Tuttavia, nell’Ottantanove - quando sembra che il concetto
di Occidente debba consacrarsi - comincia invece a scricchiola-
re, come del resto lo stesso Fukuyama, suo principale “sacerdo-
te”, ha finito per ammettere di recente11.

Emerge in maniera inizialmente latente che - nonostante il
patrimonio comune di valori condivisi in opposizione al mo-
dello comunista durante il periodo di guerra fredda - Europa
e Stati Uniti, a immagine di Roma e Bisanzio, una volta cadu-
to il Muro, pur continuando a condividere gran parte di quei
valori, non concordano più tra loro riguardo al modo di rea-
lizzare i suddetti.

Gli Stati Uniti percepiscono la difesa delle istituzioni de-
mocratiche nel mondo come la conditio sine qua non per la lo-
ro stessa sopravvivenza; retaggio questo classico della Storia
americana, come ricorda il famoso discorso dell’incendio con
cui Franklin Delano Roosevelt convinse il suo paese a entrare
in guerra contro Hitler, motivando che, così come nel mo-
mento in cui la casa del vicino va a fuoco, bisogna spegnere
l’incendio prima che questi si propaghi alla propria casa, così
bisogna difendere i principi democratici nel mondo con tutti i
mezzi possibili.

Tale impostazione, in gran parte simile sotto il periodo di
guerra fredda, dopo l’Ottantanove, subisce alcuni correttivi
non del tutto irrilevanti: in primo luogo, gli Stati Uniti, anzi-
ché trovarsi a fronteggiare staticamente enormi monoliti come
il Terzo Reich o il blocco sovietico, si trovano ad agire in un

10 P. Foresti, “Il dialogo euro-americano da un osservatorio europeo” in
Il dialogo con gli Stati Uniti e il malessere europeo, Ricerche Arel, Società edi-
trice il Mulino, Bologna 1986, p. 25 ss.

11 Ibidem.
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contesto dinamico, anarchico e caratterizzato dalla moltiplica-
zione esponenziale del numero degli Stati del mondo12, conte-
sto definito da Robert Kagan giungla13. In secondo luogo, gli
Stati Uniti di George W. Bush, causa il forte sentimento di vul-
nerabilità accusato dopo i fatti dell’11 settembre, tendono a di-
scostarsi con grande facilità da soluzioni ragionate in favore di
azioni veloci e violente, come dimostrano la National Security
Strategy e la dottrina della pre-emption, enunciate nel discorso
del Presidente degli Stati Uniti nel giugno 2002 a West Point,
che istituzionalizzano l’uso preventivo della forza nei confron-
ti degli Stati che fiancheggiano il terrorismo, i cosiddetti “Sta-
ti canaglia” (rogue states).

Impostazione, questa, completamente in opposizione a
quella dell’Europa, che nell’ultimo decennio ha al contrario
progressivamente diminuito le proprie spese militari per raffor-
zare, invece, il proprio processo interno d’integrazione e la pro-
pria politica estera di cooperazione e sviluppo, come dimostra
la recente istituzione di un servizio diplomatico europeo. Se-
condo gli europei, infatti, la tutela dei principi democratici nel
mondo risulta più facile all’interno di una comunità internazio-
nale forte. La Convenzione sull’avvenire dell’Europa ha lavora-
to sedici mesi in questa direzione, cercando di fare dell’Unione
un pilastro veramente solido di questa comunità14.

Tale approccio, però, è scarsamente condiviso da parte
americana, perché considerato “artificiale”. Infatti, secondo
pensatori en vogue come Robert Kagan e Francis Fukuyama l’e-
sperienza europea è un’esperienza in vitro, possibile unicamen-
te perché gli Stati Uniti mediante l’uso della forza mantengono
l’Europa in una sorta di campana di vetro, all’interno della qua-
le il diritto internazionale e il negoziato si realizzano senza che
la legge della giungla venga a turbare il tutto.

12 In un secolo gli Stati del mondo sono passati da una cinquantina a qua-
si duecento.

13 R. Kagan, “Power and weakness”, Policy Review, June-July 2002, n.
113 pp. 3-28.

14 Per la Convenzione e tutta la documentazione inerente si veda:
http://european-convention.eu.int/bienvenue.asp?lang=IT.
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Tuttavia, il fatto che le due visioni, quella americana e quella
europea, sembrano respingersi sulla carta, non significa che sul
campo non possano coesistere. Come auspica giustamente il Vice
Presidente della Convenzione europea, Giuliano Amato: “l’Euro-
pa ha degli spiragli da utilizzare: spiragli multilateralisti, idealisti-wil-
soniani che per molte ragioni l’Europa non considera semplici spira-
gli, ma veri e propri punti di forza del sistema internazionale. Fra il
wilsonismo rivisto alla Bush e il modo in cui molti europei pensano
all’organizzazione del mondo un contatto è insomma possibile. E
l’Europa potrebbe utilizzare questo spiraglio per rivolgere all’ammi-
nistrazione americana un messaggio di questo tipo: “se davvero vole-
te costruire un mondo migliore, e lo vogliamo anche noi, tenete con-
to della nostra esperienza. I regimi democratici non si esportano”15.

I paesi dell’Europa orientale sono un chiaro esempio dove
le due visioni di Europa e Stati Uniti si completano: gli ex paesi
comunisti, infatti, per quanto usufruiscano dell’ombrello milita-
re statunitense, si sentono sempre di più parte di un’Europa uni-
ta. Le dinamiche registrate in sedici mesi di Convenzione dimo-
strano inequivocabilmente che tali paesi, dopo essere entrati in
punta di piedi nell’agorà europea, hanno cominciato a inserirsi in
modo sempre più concreto all’interno della nascente comunità
politica europea. In tal senso, le parole del Vice Presidente del
Parlamento lituano, Vytenis Andriukatis, nel corso dell’ultima
plenaria del 9 e 10 luglio, risuonano molto più di una semplice
conferma: “Sono nato nel 1951 in Siberia in un gulag dove la mia
famiglia era stata deportata nel 1941. Ho visto per la prima volta
la mia terra natìa quando avevo sette anni. Nel 1976 sono stato im-
prigionato dal regime di Breznev per la mia dissidenza e per le mie
visioni social-democratiche. Oggi quando vedo il mio amico ono-
revole Hansch, ricordo l’anno 1983 quando il Parlamento europeo
fece passare una risoluzione in favore della libertà di Estonia, Let-
tonia e Lituania, dandoci la speranza che i tre Stati baltici sarebbe-
ro stati liberi di nuovo. Ringrazio l’onorevole Hansch per quella ri-
soluzione. La Lituania diventò libera sette anni dopo nel 1990 ed
ero tra coloro che proclamarono la restaurazione della sua indi-

15 G. Amato, “Gli Stati Uniti che abbiamo e quelli di cui abbiamo biso-
gno”, Aspenia n. 19, 2002, p. 12.

Rubbet
tin

o



45

pendenza. Oggi sono fiero di far parte dei firmatari del primo trat-
tato costituzionale dell’Unione Europea, fiero di far parte di
un’Europa riunita, fiero che la dignità umana, l’uguaglianza, la so-
lidarietà e la legge sono i valori genuini che ci uniscono16.

Non vi è dubbio che la Convenzione, prima di tutto, si sia
rivelata come uno straordinario strumento di consensus bulding,
strumento suscettibile di essere esportato anche al di fuori dei
confini europei. Eventualità questa, che - alla luce dei rischi con-
nessi alla National Security Strategy e la dottrina della pre-emp-
tion (sovraesposizione statunitense e rischio di ricasco dell’at-
tacco preventivo) - diventi una vera e propria necessità.

Non è un caso che recentemente il Ministro degli Affari
Esteri spagnolo, Ana Palacio, in un noto intervento sul Finan-
cial Times dal titolo “Iraq needs a European Convention”, abbia
proposto per questo paese l’applicazione del modello Conven-
zione nell’ambito del nation building17.

In conclusione, non si può negare che Stati Uniti ed Europa,
per quanto continuino a condividere gli stessi valori del recente pas-
sato, abbiano deciso nel tutelarli di intraprendere strade diverse.

Non si può, altresì, negare come il fatto che la società ame-
ricana tenda a essere sempre meno europea (oggi l’88% dell’e-
migrazione verso gli Stati Uniti è extra-europea) non aiuti il ri-
lancio del “canale transatlantico”. A tal fine, appare urgente che
il dialogo legislativo transatlantico (TLD) venga attivato e che
l’attuale scambio interparlamentare tra Congresso, Parlamento
europeo e parlamenti nazionali evolva rapidamente in una sor-
ta di Assemblea transatlantica sul modello della Convenzione
sull’avvenire dell’Europa.

Il destino europeo e statunitense è quello di specchiarsi a vi-
cenda; entrambi, qualora smettessero, commetterebbero un er-
rore fatale. Come disse il pensatore francese Montaigne nei suoi
Essais (sez. 28): “Una cosa è l’immagine riflessa ‘l’altro’, una cosa
è l’immagine che ci si fa dell’altro il proprio secondo”.

16 Cfr.: http://www.europarl.eu.int/europe2004/textes/verbatim_03070
9.htm.

17 A. Palacio, “Iraq needs a European Convention”, Financial Times, 7 july
2003.
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Quali nuovi equilibri dopo la Convenzione 

di Francesco Tufarelli

Indipendentemente dai risultati concreti prodotti e dalla for-
tuna che questi avranno nel corso della Conferenza intergover-
nativa, non si può negare che la Convenzione ha determinato
nuove alleanze e nuovi scenari nel panorama politico dell’Unio-
ne. Nello specifico, un occhio attento deve essere rivolto ai rap-
porti di forza fra i diversi organi che oggi compongono le istitu-
zioni comunitarie.

In sostanza, dopo la celebrazione della Convenzione, c’è qual-
cuno in Europa che conta più di prima? E se così fosse, a scapito
di chi tale potere è stato conquistato? E infine, tali ipotetici nuo-
vi assetti resisteranno alla celebrazione della Conferenza intergo-
vernativa?

La prima domanda che si potrebbe porre ai curatori di que-
sto quaderno riguarda i diversi articoli concernenti la Conven-
zione europea e la loro collocazione all’interno del volume.

Nei quaderni precedenti, infatti, gli articoli sulla Conven-
zione europea si giustificavano con il contemporaneo svolgi-
mento dei lavori e l’estrema attualità delle tematiche trattate. Ma
oggi, quando oramai il cammino della storia punta decisamente
sulla Conferenza intergovernativa, quali possono essere mai le
ragioni che inducono a riflettere con ben due distinti contribu-
ti sui lavori dell’assise di Bruxelles? La spiegazione è, in realtà,
abbastanza semplice. Infatti, nel corso del dibattito che precede
la compilazione di ogni indice, gli autori hanno sottolineato, con
differenti motivazioni, l’importanza della fase convenzionale e si
è arrivati a interrogarsi su quale fosse stato il reale contributo

Rubbet
tin

o



48

portato dall’assemblea presieduta da Giscard d’Estaing al di-
battito sul futuro dell’Unione.

Un tale soggetto di riflessione richiederebbe in realtà una
pubblicazione ad hoc e invero tanti lavori vengono elaborati in
questi mesi nelle più diverse sedi europee.

Qui, invece, si è scelto di discutere su una semplice affer-
mazione: “Nulla sarà più uguale in Europa dopo la celebrazio-
ne della Convenzione europea”. Su tale assunto sono scaturiti
due diversi spunti di riflessione. Il primo, oggetto di questo con-
tributo, legato al sistema e all’equilibrio dei poteri all’interno
dell’Unione; il secondo di Giuseppe Busìa, legato più stretta-
mente alle diverse dinamiche convenzionali e ai risultati ottenu-
ti, visti in relazione al loro impatto sulla Conferenza intergover-
nativa, sul suo metodo di lavoro e sui futuri trattati. Di conse-
guenza si è compreso il primo contributo all’interno della parte
dedicata ai politologi e agli storici, lasciando il secondo nella
parte dedicata ai giuristi.

Nulla sarà più uguale, dunque, questa è l’affermazione fon-
damentale e che si presta ad aspre critiche, rivolte in particola-
re da chi ha visto e vede tuttora la Convenzione come un “acci-
dente” della storia, da rimuovere e preferibilmente dimentica-
re, relegandola nell’ampia schiera delle occasioni perse da un’U-
nione Europea alla ricerca di una nuova identità.

Appare innegabile, infatti, che il modello della Conferenza
intergovernativa - la quale comprendendo gli esponenti dei go-
verni esclude tutte le altre espressioni istituzionali e non - risulta
così assolutamente più gradito a chi di tali dinamiche è sempre
stato protagonista e che inevitabilmente vede come “intrusi” i
207 convenzionali. D’altra parte, come si è già avuto modo di ac-
cennare in precedenti interventi, fu proprio il fallimento delle
anteriori conferenze intergovernative a consigliare l’adozione di
un metodo nuovo e di una formula organizzativa diversa, meno
legata al consolidato schema degli incontri fra i governi.

Pur non sottraendosi ad alcune valutazioni in ordine ai la-
vori e ad alcuni pregevoli risultati raggiunti, il presente articolo
non vuole andare a stimare i due strumenti (Convenzione e
CIG) comparativamente, definendo un vinto e un vincitore.
Questo perché in primis le due formule organizzative sono
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troppo differenti per poter essere comparate e in secondo luo-
go perché la Convenzione - ben lungi dal sostituire la Confe-
renza intergovernativa - ne costituisce sinora solo una “qualifi-
cata introduzione”. Si rileva che è difficile comparare elementi
che abbiano caratteristiche così differenti, storie peculiari e so-
prattutto funzioni non omogenee. Viceversa, l’intenzione del-
l’autore è quella di valutare se i sedici mesi di lavoro abbiano
contribuito, almeno in teoria, a modificare i rapporti di forza al-
l’interno delle istituzioni comunitarie e nazionali.

Una traccia potrebbe essere idealmente costituita dalla do-
manda: “Dopo la Convenzione europea chi conta di più e chi di
meno in Europa?”.

Il quesito è evidentemente semplicistico e ovviamente non
si riferisce a singoli personaggi, anche se sarebbe interessante e
divertente fare un’analisi in tal senso; bensì alle diverse istitu-
zioni che hanno contribuito al dibattito attraverso i loro rap-
presentanti. Occorre, peraltro, per onestà di analisi, riflettere su
un assunto rilevante, che non può sfuggire a chi ha - seppur di-
strattamente - assistito alle diverse sessioni convenzionali, vale a
dire lo “strapotere” esercitato all’interno della Convenzione da
un organo non eletto e cioè il Presidente Giscard d’Estaing e il
suo Presidium.

È opportuno ricordare che fu proprio la cooptazione del
Presidente e dei suoi due Vice, scelti direttamente dal Consiglio
europeo di Laeken, a costituire la prima nota stonata della Con-
venzione.

Nelle prime riunioni diversi delegati rilevarono tale ano-
malia e, fra il serio e il faceto, in una delle ultime riunioni - di
fronte ad un membro che invocava la sfiducia al Presidente - i
più accorti giuristi rilevarono l’impossibilità di revocare una fi-
ducia, che in realtà non era mai stata concessa. Tale situazione
risulta ancor più “imbarazzante” ove si consideri la tempistica
della Convenzione e la serenità con cui, dopo aver discusso ol-
tre quindici mesi su questioni di principio, in poco più di due
notti il Presidium abbia sottoposto all’assemblea diverse decine
di articoli “preconfezionati”, che solo in parte riprendevano i te-
mi emersi all’interno delle discussioni dei gruppi di lavoro.
Dunque, se ci si volesse avventurare nel gioco accennato qual-
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che riga più su, si potrebbe dire che dopo la Convenzione, in
Europa contano di più Valery Giscard d’Estaing, Jean Luc
Dehane e Giuliano Amato, più ancora dei governi che ne han-
no espresso i nomi, ma questo i più attenti osservatori lo aveva-
no già rilevato nel corso delle prime sedute.

La fase di ascolto

Personalismi a parte, seguendo l’ordine dei lavori, il primo
elemento di novità è costituito dalla cosiddetta fase di ascolto,
nella quale la Convenzione europea si è dimostrata disponibile
ad accogliere contributi della società civile, nelle sue più diver-
se manifestazioni, siano esse accademiche, espressione di go-
verni locali e regionali, oppure puramente associative. Se è vero
che tale fase ha ospitato diversi contributi, ivi compreso quello
dei giovani, riuniti in una loro apposita Convenzione,  va osser-
vato che la limitatezza del tempo a disposizione e la scarsa dif-
fusione del messaggio non hanno sicuramente contribuito a
produrre quei risultati che sarebbe stato auspicabile ottenere. Si
rileva, infatti, che i destinatari del beneficio di esporre le loro
idee sono stati fondamentalmente i più importanti e noti
network europei e le più prestigiose università unitamente ad al-
cune organizzazioni di enti locali e regionali. Non è stata suffi-
ciente al riguardo la pubblicità data all’iniziativa; attraverso la
tecnologia informatica; infatti, la scarsa diffusione di adeguati
strumenti, soprattutto in alcuni paesi, si è unita al limitato tem-
po che la Convenzione ha avuto per procedere a tali audizioni.

Sinceramente, va riconosciuto che più articolati e ricchi ap-
paiono i singoli contributi elaborati dai governi degli Stati na-
zionali con riferimento alla consultazione della società civile,
consegnati nella gran parte dei casi entro il primo semestre 2003.
Parimenti strutturato e ricco di suggestioni, appare il contributo
elaborato dalla Convenzione dei giovani, la quale nonostante
presenti un inevitabile deficit di rappresentanza in fase di nomi-
na dei componenti, ha acquistato democraticità nel corso dei la-
vori, sia con riferimento alla nomina del presidente e del presi-
dium in questo caso votati, che riguardo al sistema di discussio-
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ne nella quale, è importante dirlo, è stato possibile utilizzare uno
strumento non concesso alla corrispondente Convenzione senior
ovvero la possibilità di votare e, dunque, di approvare una serie
di testi intermedi nei gruppi di lavoro e un testo finale in plenum,
con chiare indicazioni di maggioranza e minoranza.

In sostanza, dunque, pur con i limiti evidenziati, possiamo
ritenere che esaurita la fase convenzionale, giovani e società ci-
vile in Europa contano di più, o, se non altro, hanno trovato un
canale istituzionale, sebbene sperimentale, di comunicazione
diretta. Chi scrive ritiene al riguardo che d’ora in poi sarà diffi-
cile tornare indietro.

I gruppi di lavoro

Elemento qualificante dei lavori in Convenzione è stata l’i-
stituzione di diversi gruppi di lavoro. Questi, rappresentativi del
plenum della Convenzione, meno numerosi e con oggetti speci-
fici su cui riflettere, hanno contribuito all’elaborazione del testo
finale, fornendo spesso soluzioni nuove e originali, che invero
non sempre il plenum ha avuto il coraggio di adottare.

Anche se il metodo di lavoro articolato per gruppi non co-
stituisce una novella nelle assemblee costituzionali, va rilevato
che, in questo caso, tale accorgimento ha consentito di produr-
re una serie di elaborati di grande valore, che hanno contribui-
to a conferire prestigio alla Convenzione e a diversificarne, in
meglio, il ruolo rispetto alle più “stitiche” e meno produttive
Conferenze intergovernative. Mai elaborati come quelli prodot-
ti dal gruppo di Giuliano Amato, di Antonio Vitorino e di Gi-
sela Stuart, tanto per fare alcuni esempi, avrebbero potuto tro-
vare dimora all’interno di un’ordinaria CIG e non solo per mo-
tivi di tempo. È, infatti,  intuitivo che la varietà di valutazioni,
proposta dalle diverse istituzioni partecipanti alla Convenzione,
ha contribuito in maniera decisiva alla ricchezza e alla qualità
dei documenti preparatori, anche nel caso in cui i gruppi di la-
voro non siano pervenuti a scelte univoche. Si può tranquilla-
mente sostenere che le diverse soluzioni proposte, comprese
quelle antitetiche fra loro, costituiscono un prezioso strumento
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di riflessione, utile anche in vista delle decisioni da adottare nel-
la Conferenza intergovernativa.

Il ruolo dei parlamentari

Grandi aspettative erano legate alla partecipazione di rap-
presentanti del Parlamento europeo e dei diversi Parlamenti
nazionali ai lavori della Convenzione. Tali esponenti, che,  in
realtà, costituivano la stragrande maggioranza dell’assemblea,
erano attesi ad una vera e propria prova di forza che ricono-
scesse alle assemblee elettive un adeguato potere anche in Eu-
ropa. Al riguardo, è importante rilevare - con tutta la superfi-
cialità e l’approssimazione che una riflessione così breve ne-
cessariamente comporta - che solo nella fase finale dei lavori i
rappresentanti europei e nazionali hanno assunto la coscienza
dei positivi risultati che avrebbe potuto produrre un lavoro in
“tandem”. Nella fase iniziale, infatti, le cosiddette “riunioni per
componenti” vedevano parlamentari europei e quelli nazionali
riunirsi separatamente, probabilmente eccessivamente preoc-
cupati dei rispettivi ruoli e dunque ancora restii ad un lavoro
insieme, teso a valorizzare interessi comuni non ancora chiari.
Negli ultimi due mesi di lavoro, invece, le due componenti si
sono “ritrovate”, producendo spesso documenti che hanno co-
stituito importanti linee guida per gli ultimi “aggiustamenti”
del testo finale in Plenaria. A parziale scusante di un tale ini-
ziale miope atteggiamento va denunciato che - nella fase inizia-
le - gli interessi delle diverse assemblee elettive apparivano an-
titetici e, inoltre, le frequenti riunioni organizzate per gruppi
politici distoglievano l’attenzione dal reale valore, che avrebbe
potuto produrre un lavoro in comune. Viceversa, il particolare
clima in cui si sono svolte le riunioni nell’ultimo trimestre, ivi
comprese le riunioni straordinarie, ha contribuito alla costitu-
zione di un’alleanza fra i parlamentari di Bruxelles e i parla-
mentari nazionali. Questo anche perché le riunioni di giugno e
luglio, in pieno regime di proroga, avrebbero costituito l’ulti-
ma occasione per i deputati di esprimere le loro indicazioni e
priorità prima che il Presidente Giscard d’Estaing consegnasse
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il testo finale alla Presidenza italiana e cioè in sostanza ai rap-
presentanti dei governi nazionali protagonisti della CIG.

Alla luce del testo finale proposto e delle riflessioni elabo-
rate dal gruppo coordinato da Gisela Stuart, si può ritenere che
sia il Parlamento europeo che i parlamenti nazionali vedono
sensibilmente accresciuto il proprio ruolo. Si sarebbe in realtà
potuto fare di meglio e di più, soprattutto per quanto concer-
ne il Parlamento europeo, che ancora fatica a trovare una sua
reale dimensione e che soffre di un inevitabile complesso di in-
feriorità nei confronti dei più strutturati Parlamenti nazionali.
Tuttavia, si sa che la storia europea è altra cosa rispetto alle cor-
rispondenti storie nazionali, e di questo risente pesantemente
l’assemblea di Bruxelles. Con più diretto riferimento ai Parla-
menti nazionali, non è un mistero che l’articolata riflessione sul
principio di sussidiarietà, emersa durante le diverse riunioni di
gruppi di lavoro, ha contribuito non poco a dimensionare il pe-
so delle assise nazionali con riferimento alle decisioni comuni-
tarie. È appena il caso di notare che per quanto concerne l’Ita-
lia, in contemporanea con il lavoro della Convenzione, si sono
elaborate proposte di novelle legislative delle Camere tendenti
a istituzionalizzare e riformare il ruolo del Parlamento nel pro-
cedimento di adozione e di recepimento della normativa co-
munitaria (cosiddetta proposta di legge Buttiglione di modifi-
ca alla legge La Pergola).

I rappresentanti dei governi nazionali

Particolare e non sempre comprensibile è stato l’atteggia-
mento dei rappresentanti dei governi nazionali. Seppur in as-
senza della facoltà di votare, tuttavia favoriti dal prestigio di
molti di loro, non si può dire che i rappresentanti governativi
abbiano svolto un vero e proprio organico gioco di squadra.
Occorre, anzitutto, ricordare che per differenti ragioni, legate
a scadenze elettorali nazionali e forse in alcuni casi anche a una
diffidenza nei confronti dello strumento Convenzione, l’elenco
dei rappresentanti governativi ha subito diverse modifiche nel
corso dei lavori. Infatti, se si esclude il Governo italiano, che già
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in prima istanza ha designato il Vice Presidente del Consiglio
dei Ministri, con ciò confermando la sua fiducia nello stru-
mento Convenzione, per gli altri paesi solo nel corso dei lavori
i diversi Ministri degli Esteri sono stati indicati quali compo-
nenti effettivi (vedi, ad esempio, Francia, Spagna, Germania,
Grecia ed altri ancora). È evidente che un tale turn over non ha
favorito una posizione omogenea. È, d’altra parte, da conside-
rare come, contrariamente agli altri rappresentanti, gli espo-
nenti dei governi abbiano visto la Convenzione come un mo-
mento di passaggio che, seppur rilevantissimo, costituiva co-
munque una tappa di avvicinamento verso la  Conferenza in-
tergovernativa, che avrebbe restituito ai governi nazionali la pa-
ternità delle decisioni. Da alcune parti si tende a far notare che
in contemporanea con l’attivismo registrato dai Parlamenti eu-
ropeo e nazionali nell’ultima fase della Convenzione, si è regi-
strato un graduale disimpegno dei rappresentanti dei governi,
concentrati a quel punto più sulla fine della fase convenziona-
le, che non sull’opportunità di migliorare il testo.

Un tale atteggiamento non ha impedito la presentazione di
prestigiosi e rilevanti contributi, predisposti da uno o più governi
nazionali, che, tuttavia, non sempre sono stati adeguatamente so-
stenuti dai rispettivi rappresentanti in sede di discussione plenaria.

Va osservato che, alla fine dei lavori, le riunioni della com-
ponente governativa, composta a quel punto da diversi Ministri
degli Esteri, apparivano inevitabilmente un’anticipazione della
futura CIG.

Non si è in grado, ad oggi, di dire se dopo la Convenzione
i governi nazionali contano più o meno di quanto contassero in
precedenza: da una parte, perché alcune dinamiche del sistema
dei rapporti attendono di essere definite nel corso della CIG e,
dall’altra, perché non era sicuramente la Convenzione il palco-
scenico privilegiato per i governi.

Il ruolo della Commissione europea

Assolutamente particolare è stato il ruolo svolto dai rap-
presentanti della Commissione europea, solo due ma partico-
larmente pesanti.
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Infatti, mentre inizialmente -, nel generale disorientamento
e nella crescente necessità di stabilire rapporti privilegiati fra le
diverse componenti -, la Commissione costituiva l’unica certez-
za e i suoi contributi venivano attesi come una sorta di rimedio
a tutti i mali, il ruolo si è via via consumato in maniera diretta-
mente proporzionale al consolidamento dello strumento Con-
venzione. Appaiono oggi lontanissimi i tempi in cui l’assise at-
tendeva il “verbo” delle proposte della Commissione e prima te-
stimonianza ne è stata la tiepida accoglienza riservata al cosid-
detto testo “Penelope”.

Per onestà, è il caso di segnalare che - nei primi giorni di
lavoro - le indicazioni offerte dai Commissari presenti e quel-
le provenienti dalla Commissione o dal suo Presidente, costi-
tuivano l’unico terreno di riflessione, in assenza di un testo di
riferimento, ma da quando un testo ancorché “scheletrico” si
è ottenuto, i più attenti osservatori non hanno avuto dubbi nel-
l’osservare la minore incidenza che gli interventi della Com-
missione producevano sul Plenum. A eccezione di alcune inte-
ressanti disquisizioni sul generale assetto dei poteri, non si può
certamente dire che il ruolo della Commissione non esca un
po’ “scosso” dal nuovo testo elaborato dalla Convenzione. In
realtà non si può a cuor leggero decretare una perdita netta di
potere da parte della Commissione; tuttavia, esiste la convin-
zione che la crescita di autorevolezza delle altre istituzioni, ivi
compreso il Consiglio europeo e il suo Presidente e il Ministro
degli Esteri, non abbia sicuramente favorito la cristallizzazio-
ne della precedente situazione nella quale la Commissione, cu-
stode dei trattati e protagonista dell’allargamento, aveva evi-
dentemente un ruolo di assoluto privilegio. Non è un caso che
ad oggi proprio dalla Commissione pervenga, nella generale
prudenza, il più duro giudizio nei confronti del testo elabora-
to dalla Convenzione.

Nuove alleanze nell’Europa dei 25

In conclusione, indipendentemente dal ruolo dei singoli at-
tori, una particolare nota va dedicata alle peculiari alleanze co-
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56

stituitesi in Convenzione, sulle quali solo il futuro potrà dare
una risposta di reale tenuta. Infatti, al di là delle già esposte con-
vergenze fra rappresentanti dei Parlamenti nazionali ed europei
e dando per scontate le inevitabili riunioni fra gruppi politica-
mente omogenei, si sono spesso creati assi preferenziali assolu-
tamente nuovi e intrecciati fra loro. Se, da una parte, si è inne-
stata una dinamica fra Stati grandi e Stati piccoli; dall’altra, si è
creata più volte una spaccatura fra Stati membri e Stati di nuo-
va adesione. Nel contempo, non hanno mancato di rivelarsi le
consuete resistenze di alcuni Stati, definiti euroscettici, in anti-
tesi ad altri più proiettati verso un disegno comunitario. Non so-
no, inoltre, mancati confronti su temi specifici quali le radici cri-
stiane dell’Europa, che hanno a loro volta visto crearsi schiera-
menti assolutamente trasversali. Più scontate le diatribe fra ap-
partenenti all’eurogruppo e non, e ragionevolmente tentennan-
ti si confermano gli atteggiamenti di alcuni paesi ancora in atte-
sa di un referendum sull’adesione all’Unione Europea.

Con più stretto riferimento agli Stati candidati, i dieci che
entreranno nel 2004 e i rimanenti tre1, non si può negare che la
Convenzione abbia costituito per questi il vero e proprio “bat-
tesimo”,  prima ancora del loro ingresso nell’Unione e in tal sen-
so, a parte alcuni retaggi del passato e comprensibili errori di
gioventù, il loro adattamento alla nuova realtà si può tranquilla-
mente definire felice.

Purtuttavia, fra i suoi meriti, la Convenzione non ha sicura-
mente quello di fermare la storia e, quindi, le diverse dinamiche
illustrate avranno tempo di essere confermate o smentite dalla
Conferenza intergovernativa anche se per quanto esposto ab-
biamo il dovere di concludere questo articolo riproponendo,
questa volta definitivamente in positivo, l’iniziale assunto: “Nul-
la sarà più uguale in Europa dopo la Convenzione”.
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Il ruolo della Convenzione europea in vista
della sottoscrizione dei nuovi Trattati

di Giuseppe Busia

La Convenzione europea ha avuto certamente alcuni limiti
nel garantire un effettivo coinvolgimento delle opinioni pubbliche
europee nel dibattito sulla revisione dei Trattati. Tuttavia, essa
rappresenta un punto di non ritorno per la partecipazione dei cit-
tadini alle più rilevanti decisioni dell’Unione e, quindi, per il cam-
mino verso una sua più piena democratizzazione. Ciò, non solo ri-
spetto alla Conferenza intergovernativa che ne ha raccolto i frut-
ti, ma anche con riferimento a tutti gli sviluppi futuri.

Indipendentemente dalle conclusioni finali della Conferen-
za intergovernativa e da quanto accolto del progetto di Trattato
“costituzionale” approvato dalla Convenzione europea, una co-
sa appare certa: quest’ultimo organismo è destinato a lasciare un
segno duraturo nell’architettura istituzionale dell’Unione. Ciò,
sia con riferimento alla specifica funzione che gli è stata attribui-
ta nella fase di revisione dei Trattati; sia per quello che, più in ge-
nerale, ha rappresentato in termini di trasparenza e di apertura
del dibattito, riguardo a temi che fino a oggi erano rimasti per lo
più riservati alle stanze ovattate delle trattative diplomatiche.

Sicuramente, i buoni propositi o i proclami propagandisti-
ci sull’intensa partecipazione che la Convenzione avrebbe co-
munque favorito, hanno dovuto confrontarsi con la realtà di una
presenza nei fatti limitata a gruppi organizzati di per sé, “atten-
ti” alle tematiche discusse, lasciando spesso fuori dalla porta la
generalità dei cittadini. Tuttavia, i cambiamenti ci sono stati e,
almeno per ora, hanno fatto sì che il progetto di Trattato, pur
con i suoi innegabili limiti, potesse non solo vedere la luce (non
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era scontato), ma anche contenere novità in grado di modifica-
re significativamente il volto dell’Unione.

Maggiori poteri rispetto alla Convenzione di Nizza

Sinora tutti i cambiamenti nell’architettura istituzionale
dell’Unione erano riservati ai soli rappresentanti dei Governi
degli Stati membri, che vi arrivavano dopo lunghi negoziati, af-
fidati alle burocrazie nazionali nel segno della più rigorosa ri-
servatezza. Così, lontano dai riflettori dell’opinione pubblica,
quasi sempre i compromessi erano ottenuti “al ribasso”, anche
perché i cittadini non erano stati neanche informati della pro-
spettiva di puntare più in alto.

Con la dichiarazione di Laeken sul futuro dell’Europa,
adottata dal Consiglio europeo del 14-15 dicembre 20011, la
musica è definitivamente cambiata. In quella sede, si è, infatti,
deciso di affidare il compito di elaborare le proposte per la
riforma dei Trattati a un organismo che vedesse la partecipa-
zione non più solamente dei governi, ma anche dei parlamen-
ti nazionali ed europeo, nonché della Commissione. Un orga-
nismo che, soprattutto, fosse aperto ai contributi di tutti colo-
ro che avessero voluto partecipare al dibattito: la Convenzio-
ne, appunto. Sulla scorta di quanto era avvenuto per l’elabo-
razione della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione euro-
pea, la quale Carta - non a caso proprio grazie alla seconda
Convenzione - acquisterà valore giuridico ed entrerà a pieno
titolo a far parte dei Trattati.

Rispetto alla precedente, però, la nuova Convenzione ha si-
curamente avuto un ruolo di maggiore rilievo, dimostrando an-
cora una volta il carattere, quasi ineluttabilmente progressivo,
delle conquiste democratiche, come bene insegnava Tocquevil-
le, parlando a tal proposito di marea montante.

1 Per la Dichiarazione di Laeken cfr. “Conclusioni della Presidenza”, al-
legato I, p. 19, in rete: 

http://ue.eu.int/Newsroom/makeFrame.asp?MAX=&BID=76&DID=
68836&LANG=2&File=/pressData/it/ec/68836.pdf&Picture=0.
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Mentre, infatti, la prima Convenzione - pur composta in
modo analogo alla seconda - aveva sostanzialmente solo il com-
pito di eseguire una ricognizione dei diritti già presenti nel tes-
suto giuridico europeo e dei paesi membri; alla nuova è stato,
invece, affidato un mandato per molti versi “creativo”. La pri-
ma avrebbe dovuto predisporre un documento di incerta natu-
ra e di dubbia vincolatività giuridica; al contrario alla seconda
veniva richiesto di proporre (anche se non di decidere) una re-
visione organica dei Trattati - probabilmente la più ampia mai
realizzata - con l’obiettivo (riuscito solo a metà) di trasformarli
addirittura in una “Costituzione”.

Lo sforzo verso una discussione realmente partecipata

L’attribuzione di compiti tanto ambiziosi a un organismo,
composto da soggetti provenienti dalle più diverse realtà rap-
presentative, implicava già notevoli conseguenze circa le moda-
lità con cui si sarebbero svolti i lavori. Era, infatti, evidente che
tale composizione precludesse di per sé ogni possibilità di riser-
vatezza delle discussioni e aprisse, invece, la strada a un serrato
controllo da parte degli organi d’informazione. In più, la stessa
rilevanza dell’operazione che si pensava di realizzare - una revi-
sione dei Trattati che aveva, fra l’altro, il fine dichiarato di avvi-
cinare le istituzioni comunitarie ai cittadini - richiedeva neces-
sariamente il coinvolgimento di soggetti altri, ben al di là dai pur
ampi confini di quell’Assemblea.

È, appunto, su queste direttrici che la Convenzione ha ten-
tato di operare: da un lato, cercando di arricchire le forme di di-
battito al suo interno, e, dall’altro, aprendosi verso l’esterno. Con
riferimento al primo profilo, la Convenzione si è riunita 26 volte
in seduta plenaria, sotto i riflettori dei mezzi di comunicazione
di massa, giustamente pronti a evidenziarne mancanze e con-
traddizioni. In aggiunta sono stati costituiti ben undici gruppi di
lavoro (sussidiarietà, ruolo da attribuire alla Carta dei diritti, per-
sonalità giuridica dell’Unione, parlamenti nazionali, competen-
ze complementari, governance economica, azione esterna, difesa,
semplificazione, libertà, sicurezza e giustizia e infine sull’Europa
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sociale) con l’obiettivo di rendere più facile il dibattito, in un am-
biente meno formalizzato. A questi gruppi si sono, poi, affianca-
ti alcuni Circoli di discussione, che hanno consentito di ap-
profondire tematiche quali il ruolo della Corte di giustizia, la
procedura di bilancio e le risorse proprie.

Con riferimento all’apertura verso il cittadino, occorre ri-
cordare la costante pubblicità data agli atti e ai documenti pre-
sentati, sempre diffusi tramite il sito internet della Convenzio-
ne2. Grazie a internet ha avuto anche luogo la discussione, rea-
lizzata tramite un apposito Forum telematico, al quale hanno po-
tuto partecipare un gran numero di associazioni, organizzazio-
ni non governative e centri di ricerca, che sono stati anche di-
rettamente ascoltati dalla Convenzione. Inoltre, in parallelo, è
stata istituita una “Convenzione per i giovani”, tenutasi nel lu-
glio 2002, con la speranza di coinvolgere nel dibattito le gene-
razioni più giovani.

I limiti di un processo non ancora pienamente democratico

Nonostante quanto sopra scritto non si deve certo illudersi
che tale sforzo abbia prodotto i risultati che si prefiggeva in ter-
mini di effettivo coinvolgimento dei diversi soggetti. L’intero pe-
riodo iniziale dei lavori, infatti, è stato strategicamente dedicato
a discussioni estremamente generiche, così da evitare laceranti
divisioni interne. Gli stessi gruppi di discussione hanno spesso
cercato di evitare i nodi più spinosi, rinviati tatticamente alla fa-
se conclusiva. Il fatto di procedere “per consenso”, inoltre, ha
permesso di tenere sotto traccia posizioni conflittuali, che si sa-
rebbero, invece, evidenziate in caso di voto. Il Presidium – un
organismo ristretto costituito col compito di preparare le riu-
nioni ha, di fatto, guidato tutti i lavori, sostituendosi frequen-
temente al Plenum. Anche l’attenzione dei mezzi di informazio-
ne si è accesa soprattutto nella fase finale dei lavori (quando, ap-
punto, i nodi sono venuti al pettine), mentre all’inizio le notizie
erano di fatto dirette a un pubblico selezionato.

2 Per il sito della Convenzione cfr. supra C. Zagari, nota 14, p. 43.
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Ancora più evidenti i limiti del coinvolgimento esterno, il
più delle volte solo di facciata (si pensi, per molti versi, alla Con-
venzione dei giovani), oppure limitato a pochi soggetti comun-
que particolarmente attivi. Tale quadro è stato poi completato
dal fatto che - come accennato - alla Convenzione erano affida-
ti unicamente poteri istruttori, essendo la decisione finale co-
munque riservata ai rappresentanti dei governi presenti nella
Conferenza intergovernativa (la CIG apertasi in ottobre).

La Convenzione è, dunque, rimasta ben lontana dagli stan-
dard di un vero processo democratico. Tuttavia, si è allontanata
in misura almeno uguale dalle procedure tipiche delle trattative
diplomatiche e dalla loro ineliminabile assenza di trasparenza.
Ancora una volta, dunque, un bicchiere rimasto pieno a metà,
che ognuno può alternativamente giudicare come mezzo vuoto
o - considerando il carattere da sempre incrementale dell’evo-
luzione comunitaria - mezzo pieno.

“Costituzionalizzata” la Carta dei diritti fondamentali

I segni dell’apertura rappresentata dal processo appena de-
scritto sono ben evidenti nel testo del progetto presentato al ver-
tice di Salonicco del 20 giugno 2003, e poi in parte rimaneggia-
to, quando pure la Convenzione era oramai giunta ai “tempi
supplementari”. Per rendersene conto, basta pensare alla già ac-
cennata decisione di inserire nel Trattato l’intera Carta dei di-
ritti fondamentali, frutto del lavoro della precedente Convezio-
ne3. I capi di Stato e di governo, riuniti a Nizza per il Consiglio
europeo del dicembre 2000, si erano, infatti, volutamente limi-
tati a “proclamare” la Carta, proprio per lasciarla in un limbo
giuridico, senza definirne con precisione la vincolatività. La
nuova Convenzione ha, invece, deciso di dare formalmente di-
gnità “costituzionale” a tale testo, così rafforzando a posteriori
la precedente Convenzione (oltre che, parallelamente, se stessa).

3 Per il testo originario della Carta: http://www.europarl.eu.int/char-
ter/pdf/text_it.pdf; per il progetto presentato a Salonicco: http://register.con-
silium.eu.int/pdf/it/03/cv00/cv00820it03.pdf.
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L’avvenuto passaggio attraverso la Convenzione ha, inoltre,
segnato tante delle scelte del progetto di Trattato, cui probabil-
mente non si sarebbe arrivati se il confronto si fosse limitato ai
rappresentanti dei governi nazionali, secondo i metodi tradizio-
nali. Si pensi qui alla coraggiosa decisione di rinunciare all’arti-
ficiosa divisione dell’Unione in tre “pilastri”. Divisione che fino
a oggi ha creato tante confusioni e sovrapposizioni di poteri,
rendendo ancora meno comprensibile per i cittadini il già tanto
complicato sistema istituzionale europeo. Ebbene, anche que-
st’articolazione istituzionale, che era stata il frutto di un “com-
promesso al ribasso” operato a suo tempo dagli Stati, sarà final-
mente superata, riunificando l’ordinamento comunitario sotto
un unico tetto.

Più partecipate le procedure di modifica dei Trattati

La Convenzione, tuttavia, ha probabilmente lasciato il se-
gno più evidente del proprio passaggio nell’articolo sulla revi-
sione dei Trattati (art. IV-6), che istituzionalizza il ruolo e la fun-
zione di quest’organismo anche per il futuro. Poiché tale dispo-
sizione rappresenta la clausola di chiusura dell’intero progetto,
da cui è possibile desumere, fra l’altro, se effettivamente il testo
approvato dalla Convenzione abbia abbandonato la natura di
semplice Trattato (un patto fra Stati) per divenire una vera Co-
stituzione (un accordo che coinvolga direttamente anche i citta-
dini), conviene soffermarvisi almeno un poco.

La Convenzione, anche qui, ha compiuto una buona par-
te del cammino, ma si è fermata prima della sua conclusione.
Le procedure sono cambiate significativamente, rendendo più
trasparente e partecipato il procedimento di revisione. Sebbe-
ne si preveda che le modifiche entreranno in vigore solo se riu-
sciranno ad avere l’assenso unanime degli Stati; ostacolo estre-
mamente rilevante, per un’Unione a Venticinque, che già guar-
da a nuovi allargamenti. È un ostacolo, soprattutto, in vista del
cammino ancora da compiere per raggiungere il traguardo di
un sistema istituzionale effettivamente all’altezza delle sfide
che lo attendono.
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Per quanto attiene all’ampliamento dei soggetti coinvolti nel-
le procedure di revisione, occorre ricordare che il Parlamento eu-
ropeo è stato inserito fra i soggetti che possono proporre le mo-
difiche, accanto agli Stati membri e alla Commissione (manca, in-
vece, ogni riferimento a un’iniziativa popolare). Tanto più che i
progetti di revisione, non appena presentati, saranno subito noti-
ficati ai parlamenti nazionali, rendendoli così partecipi fin dall’i-
nizio di una procedura che potrebbe vederli coinvolti in sede di
ratifica nazionale. Inoltre, il Consiglio europeo, prima di decide-
re se dare avvio alla procedura di revisione, dovrà consultare sem-
pre e non più “se del caso” - come per il vigente art. 48 del Trat-
tato UE - la Commissione (oltre che il Parlamento europeo).

Se la Convenzione diventa protagonista delle revisioni future

La novità più significativa - e quella di maggiore interesse
in questa sede - è rappresentata dall’istituzionalizzazione del
“metodo della Convenzione” che, oltre a soddisfare le tante ri-
chieste emerse in tal senso nel corso del dibattito sul progetto,
rafforza implicitamente il testo presentato dalla Convenzione,
legittimando indirettamente l’organo che lo ha elaborato. D’o-
ra in avanti, quando il Consiglio europeo deciderà di dare se-
guito a una proposta di revisione, dovrà convocare una Con-
venzione nella quale, accanto ai rappresentanti dei capi di Stato
e di governo, sederanno anche quelli dei Parlamenti nazionali,
del Parlamento europeo e della Commissione, con un notevole
progresso nella direzione di una maggiore democratizzazione.

Poiché la Convenzione dovrà adottare “per consenso”, la
raccomandazione sulle modifiche da trasmettere alla Conferen-
za intergovernativa, non sono state definite a priori le percen-
tuali delle singole componenti all’interno della Convenzione, né
le maggioranze con cui il progetto dovrà essere approvato al suo
interno. Sono lasciati nel vago anche i poteri di emendabilità
della Convenzione rispetto ai progetti di cui è investita. Quanto
realizzato è lungi dal rappresentare un limite all’operatività di
tale organismo e finirà probabilmente per ampliarne i margini
di manovra.

Rubbet
tin

o



66

Attenzione, però: i governi non hanno, comunque, voluto ri-
nunciare al loro ruolo di “Signori dei Trattati” e avranno mani li-
bere per modificare le proposte della Convenzione. Infatti, non
è stato previsto nemmeno un aggravamento procedurale per il
caso in cui la CIG intenda discostarsi dalle proposte della Con-
venzione. Se vorrà imporsi agli Stati membri, la Convenzione do-
vrà dunque guadagnarsi la sua autorevolezza sul campo, contan-
do, oltre che sul possibile sostegno dell’opinione pubblica, an-
che sul fatto che i suoi progetti - al pari di quello presentato a Sa-
lonicco - hanno ricevuto il consenso dei rappresentanti dei go-
verni presenti al suo interno. Questo è un elemento che lasce-
rebbe sperare in un’autolimitazione, da parte dei governi, nel
modificare il testo in sede di CIG.

Anche una via semplificata per modificare i Trattati

Tuttavia, alcune delle revisioni del Trattato non passeran-
no attraverso l’istruttoria della Convenzione: l’art. IV-6, par. 2
ha, infatti, previsto che: “qualora l’entità delle modifiche non
lo giustifichi”, il Consiglio europeo potrà decidere - a mag-
gioranza semplice e previa approvazione del Parlamento eu-
ropeo - di non convocare la Convenzione, definendo diretta-
mente il mandato della CIG, al fine di evitare che la Conven-
zione venga riunita per modifiche del tutto marginali, svilen-
do così il proprio ruolo.

In tale contesto, è fondamentale il fatto che il ricorso a tale
procedura “semplificata” sia stato subordinato alla preventiva
approvazione del Parlamento. In tal modo, quest’ultimo potrà
determinare anche l’ambito delle modifiche da apportare, cir-
coscrivendo così - ancor prima del Consiglio europeo - il man-
dato della CIG, soprattutto al fine di evitare che la Convenzio-
ne venga scavalcata per le revisioni più importanti.

La previsione di una procedura semplificata appare oppor-
tuna in ragione dell’ampiezza del Trattato e della circostanza
che al suo interno - specie nella parte III - sono contenute an-
che disposizioni incidenti in misura relativamente minore sulla
struttura complessiva dell’Unione. Pertanto, la loro modifica
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con un procedimento meno impegnativo - ove ci sia l’accordo
dei diversi attori interessati - potrà, quindi, agevolare il necessa-
rio adattamento del Trattato alle mutevoli esigenze del cammi-
no d’integrazione comunitaria.

Tuttavia, è indubbio che tale semplificazione sia stata otte-
nuta a spese della sola Convenzione (nonché dei soggetti in es-
sa rappresentati) e non, ad esempio, attraverso la riduzione del-
le maggioranza richieste per l’approvazione da parte degli Stati.
In quest’ottica, sarebbe stato meglio espungere dal Trattato tut-
te le disposizioni prive di un vero e proprio carattere “costitu-
zionale” - e che, quindi, avrebbero potuto essere modificate an-
che con la procedura “legislativa” comunitaria, magari rafforza-
ta - mantenendo invece un unico procedimento di revisione per
il “nucleo duro” del patto costituzionale.

Contro il veto di chi si oppone, l’unica via di uscita è il recesso dal-
l’Unione

Le novità sono molto più limitate per ciò che attiene alle
maggioranze richieste in sede di revisione: l’art. IV-6, par. 3, pre-
vede infatti che la CIG dovrà: “stabilire di comune accordo le mo-
difiche da apportare al trattato che istituisce la Costituzione - e che
- gli emendamenti entreranno in vigore dopo essere stati ratifica-
ti da tutti gli Stati membri conformemente alle loro rispettive nor-
me costituzionali”.

Nonostante - a una prima lettura - la spinta verso l’appro-
do costituzionale abbia qui decisamente ceduto il passo a favore
della natura trattatizia del testo proposto, non bisogna disperare
del tutto. Si è, infatti, deciso che, nell’ipotesi in cui, a due anni
dalla firma del trattato di revisione: “i quattro quinti degli Stati
membri abbiano ratificato detto trattato e uno o più Stati membri
abbiano incontrato difficoltà nelle procedure di ratifica, la questio-
ne è deferita al Consiglio europeo” (art. IV-6, par. 4).

In quella sede, dopo aver esplorato tutte le altre ipotesi, è
possibile che si arrivi a discutere di recesso dall’Unione, oggi ri-
conosciuto a ciascun Stato membro dall’art. I-59. Il recesso po-
trebbe riguardare lo Stato membro che: “abbia incontrato diffi-
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coltà” a ratificare il trattato di revisione. Ma, in casi estremi, i
quattro quinti degli Stati membri che lo abbiano ratificato po-
trebbero accordarsi per recedere essi stessi formalmente dalla
“vecchia” Unione, al fine di fondarne subito dopo una “nuova”,
comprensiva delle modifiche su cui sono d’accordo (eventual-
mente salvaguardando l’acquis con i vecchi soci attraverso ap-
positi accordi, rispetto ai quali il nuovo trattato si presentereb-
be come una sorta di “super-cooperazione rafforzata” dei quat-
tro quinti). In conclusione, di fronte alla determinazione di al-
meno i quattro quinti degli Stati membri di modificare il tratta-
to, il Consiglio europeo potrebbe avere a disposizione uno stru-
mento prezioso per spingere i membri che ancora non l’avesse-
ro ratificato a scegliere fra la ratifica e il recesso dall’Unione.

Un’eredità da non sciupare

Nonostante i limiti con cui è avvenuto il coinvolgimento del-
le opinioni pubbliche durante i lavori della Convenzione, il di-
battito che comunque si è realizzato intorno a essa, e la pubbli-
cità data alle posizioni dei diversi attori coinvolti, costituiscono
una garanzia per il futuro. Ciò, almeno sotto due profili: innanzi
tutto, in quanto hanno reso più difficile, per i governi riuniti nel-
la Conferenza intergovernativa a partire dall’ottobre 2003, stra-
volgere il progetto presentato a Salonicco, al fine di compiere
passi indietro rispetto al cammino fatto. Al riguardo è significa-
tivo che, con sempre maggiore frequenza, si sia fatto riferimento
al testo proposto dalla Convenzione come a un equilibrio da cui
non era opportuno allontanarsi, per evitare che anche una mar-
ginale modifica aprisse la via alle successive ulteriori richieste di
emendamento da parte di ogni paese, facendo venire meno ogni
speranza di concludere la discussione in tempo utile.

In secondo luogo, i dibattiti all’interno della Convenzione
rappresentano una garanzia per il futuro, in quanto hanno atti-
rato - nella misura in cui vi sono riusciti - l’attenzione dei citta-
dini su temi che fino a ieri erano riservati al pubblico degli spe-
cialisti. E questo costituisce la base indispensabile perché le isti-
tuzioni comunitarie siano avvertite come più “vicine” da chi, co-
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munque, dovrà farvi riferimento, aprendo la via a uno sviluppo
effettivamente democratico.

Sviluppo, questo, di cui si sente sempre di più la necessità,
soprattutto in considerazione dei crescenti poteri che l’Unione
assumerà, specie dopo l’auspicabile revisione prossima ventura.

Sviluppo, particolarmente prezioso per l’Italia, dove da
sempre si registra un quasi unanime europeismo “di maniera”,
non sostenuto da una reale consapevolezza delle problematiche
in campo. Finora, infatti, il Bel Paese ha pagato la possibilità di
rimanere - grazie all’appoggio totalitario dei propri cittadini -
nel gruppo di testa dei paesi guida dell’Unione, con uno scarso
approfondimento del dibattito sulle difficili scelte che il cam-
mino d’integrazione implica. Scelte, sulle quali sarebbe invece
democraticamente sano discutere, se del caso anche animata-
mente, in modo che poi le decisioni assunte rappresentino il
frutto di un processo realmente democratico.

Il tempo che ci separa dalle elezioni per il rinnovo del Par-
lamento europeo costituisce un’occasione irripetibile per con-
tribuire a creare un’opinione pubblica effettivamente europea,
ponendo così le basi per uno sviluppo futuro realmente demo-
cratico. Sta ai governi e a ciascun cittadino operare perché tale
occasione non venga sciupata.
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L’economia digitale basata sulla conoscenza:
applicazione del nuovo quadro normativo

e sfide per il futuro dell’Europa

di Maria Pia Caruso

Cosa succede nel settore delle comunicazioni dopo il “perio-
do speciale” della Convenzione, che ha introdotto una metodo-
logia di lavoro innovativa, sempre più nella direzione di una
maggiore trasparenza e semplificazione? Quali sono gli elemen-
ti “comuni” del sistema e quali le complessità? Il pacchetto legi-
slativo per il settore delle comunicazioni elettroniche mira a isti-
tuire un quadro normativo armonizzato per le reti e i servizi di
comunicazione di tutta l’Unione e a rispondere alla convergen-
za, disciplinando le rete e i servizi di comunicazione elettronica
che rientrano nel campo di applicazione, creando le condizioni
per una effettiva concorrenza.

La data del 24 luglio 2003 rappresenta il passaggio signifi-
cativo al nuovo pacchetto regolamentare europeo delle comuni-
cazioni elettroniche; una data storica, punto di svolta per una
nuova fase - non meno impegnativa - che dovrà portarci a un’e-
conomia digitale basata sulla conoscenza. Uno dei cambiamenti
fondamentali risiede nella separazione della disciplina dei mez-
zi di trasmissione dalla disciplina dei contenuti. L’accesso a una
infrastruttura delle comunicazioni a livello mondiale, a basso co-
sto, costituirà una grande occasione di crescita per le imprese eu-
ropee e recherà maggiori servizi ai cittadini. Tutto ciò, richiederà
da una parte, maggiore “responsabilità di ruolo” di tutti gli atto-
ri sulla scena, istituzioni (Autorità di regolamentazione nazio-
nali e Governi), imprese e operatori di comunicazione e dall’al-
tra, l’allargamento della scena stessa, forse fino a prospettare
un’autorità europea?
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Negli ultimi anni, una forte spinta all’innovazione1 è venu-
ta, in particolare, dalle nuove tecnologie dell’informazione e
dallo sviluppo delle comunicazioni elettroniche che interessano,
con la loro pervasività, tutti i versanti della società e costituisco-
no il punto di riferimento sul quale si misura la competitività
economica dei sistemi paese. L’importanza dello sviluppo di una
Società dell’Informazione presso i cittadini, le imprese e le am-
ministrazioni pubbliche è ampiamente riconosciuta in Europa.

Nello sviluppo delle comunicazioni elettroniche in ambito
europeo, recentemente, si è verificato un importante passaggio,
un significativo giro di boa. Conclusosi il laborioso periodo che ci
ha visti transitare dal monopolio delle telecomunicazioni alla li-
beralizzazione del mercato, un nuovo quadro regolamentare per
le comunicazioni elettroniche2 - adottato a livello comunitario nel
marzo 2002 e recepito dagli Stati membri nei rispettivi ordina-
menti giuridici nazionali entro il 25 luglio 2003, data di effettiva
entrata in vigore - inizia adesso a essere declinato nei diversi pae-
si membri, attraverso l’adozione di opportuni provvedimenti nor-
mativi. A fine luglio, il Consiglio dei Ministri ha approvato il “co-
dice unico delle comunicazioni elettroniche”3, che allinea l’Italia
al nuovo quadro normativo europeo; le nuove regole intendono
garantire l’accesso al mercato: “secondo principi di trasparenza,
non distorsione della concorrenza, non discriminazione e propor-
zionalità”, nonché l’uso efficiente dello spettro radio disponibile4.

1 L’innovazione rappresenta lo strumento che orienta l’attività del siste-
ma produttivo globale e contribuisce in misura determinante alla modernità
dei paesi.

2 In particolare, la direttiva quadro (dir. n. 2002/21/CE), la direttiva in
materia di accesso alle reti di comunicazione elettronica e di interconnessione
(dir. n. 2002/19/CE), la direttiva sul servizio universale (dir. n. 2002/22/CE) e
la direttiva in materia di autorizzazioni (dir. n. 2002/20/CE).

3 Cfr. Carmine Fotina, “Norme più snelle per le tlc”, Il Sole 24Ore, 1 ago-
sto 2003, p. 21.

4 Il decreto legislativo del Presidente della Repubblica di recepimento
delle direttive (n. 2002/ 19-20-21-22 /CE) è stato pubblicato in Supplemento
ordinario n. 150, Gazzetta Ufficiale della Repubblica italiana, n. 214 del 15 set-
tembre 2003. Il decreto è composto da 221 articoli, sostituisce il codice po-
stale del 1973, e contiene le disposizioni comuni alle reti e servizi di teleco-
municazioni e radiodiffusione sonora e televisiva e la disciplina del settore del-
le comunicazioni elettroniche a uso pubblico.
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5 Varato dalla Commissione europea per aggiornare gli obiettivi del pre-
cedente “eEurope 2002”.

6 L’Italia si trova in una posizione di ritardo: il rapporto “Global Infor-
mation Technology 2003” stilato dal World Economic Forum evidenzia che l’I-
talia, al settimo posto nel mondo come PIL pro-capite, si trova nel 2002 sola-
mente al ventiseiesimo posto (perdendo una ulteriore posizione rispetto al
2001) nella classifica della “networked readiness”, cioè della penetrazione del-
le nuove tecnologie digitali.

7 Il settore dell’ICT ha assunto il ruolo trainante di “motore dell’economia”.
8 Non sembrano esserci grossi problemi per ciò che riguarda la doman-

da, in particolare la crescita del traffico e i flussi di cassa rimangono molto al-
ti, specialmente se paragonati a quelli degli altri settori economici.

Il piano di azione “eEurope 2005”5 si iscrive perfettamente
nel quadro della strategia di Lisbona volta a fare dell’Unione
Europea l’economia basata sulle conoscenze più competitiva e
dinamica nel mondo entro il 20106.

Prima ancora di volgere lo sguardo verso gli effetti derivanti
e le successive azioni connesse, in Italia e negli altri paesi mem-
bri, è utile ricordare quale sia l’attuale situazione europea.

Il settore dell’informazione e delle comunicazioni (ICT)7 in
Europa, come pure nel resto del mondo, ha attraversato e attra-
versa una fase di profonda crisi, tuttavia, i principali indicatori eco-
nomici rimangono ampiamente positivi8. In particolare, nella pri-
ma metà del 2003, il settore ha manifestato i primi segnali di ri-
presa. La tendenza riguarda i servizi connessi all’utilizzo delle nuo-
ve tecnologie della comunicazione, quali i servizi a larga banda
(che sono aumentati, durante l’anno, dell’80% a livello mondiale),
i servizi di telefonia mobile cosiddetti di seconda generazione e mez-
zo (GPRS) e i servizi wi-fi, che si vanno sempre più affermando co-
me forma agile di accesso a internet. L’industria ICT appare nel
suo insieme sana e, dopo i necessari assestamenti, saprà tenere il
passo con il processo di innovazione tecnologica, di crescita e di
occupazione. Tuttavia, il corretto funzionamento dei mercati ap-
pare un obiettivo difficile da realizzare, e, comunque, un processo
dinamico che richiede continui affinamenti: le istituzioni naziona-
li (in particolare, le autorità di regolazione e le autorità antitrust) e
comunitarie sono chiamate a creare le condizioni ottimali affinché
le imprese, attraverso la leva degli investimenti, possano essere
adeguatamente remunerate dal mercato di riferimento.Rubbet
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Gruppo dei regolatori europei (ERG) che vede la presenza di rappresentanti
delle autorità nazionali e della Commissione.
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In tale contesto, occorre inaugurare una “nuova fase” di in-
terventi, ispirati a una visione organica e di sistema, che abbia
alla base una chiara strategia all’innovazione.

Il nuovo quadro regolamentare intende coniugare sempli-
cità, flessibilità e certezza giuridica. Tali principi ispiratori sem-
brano armonizzarsi completamente con il processo introdotto
nella fase di elaborazione della Convenzione europea, la quale
ha una metodologia di lavoro innovativa, sempre più nella dire-
zione di una maggiore trasparenza e semplificazione.

Gli aspetti di maggior rilievo della nuova disciplina - desti-
nati a incidere profondamente negli assetti futuri delle comuni-
cazioni negli Stati membri - riguardano:

- l’ampliamento del quadro regolatorio dal settore delle tele-
comunicazioni al comparto allargato della “comunicazione
elettronica”;

- la neutralità della regolamentazione rispetto alla tecnologia,
ovvero la neutralità del mezzo rispetto al contenuto veicolato;

- la promozione della diversità culturale e linguistica e il plu-
ralismo dei mezzi di comunicazione;

- lo sviluppo del mercato interno;
- la promozione degli interessi dei cittadini dell’Unione;
- la promozione della concorrenza nella fornitura delle reti di

comunicazione, dei servizi di comunicazione elettronica e
delle risorse e servizi correlati;

- la previsione di nuove metodologie di intervento sui merca-
ti, destinate a sostituire gradualmente la regolamentazione
ex ante con il controllo ex post;

- il rafforzamento dei poteri e della indipendenza delle Auto-
rità nazionali di regolamentazione (ANR);

- la previsione di nuovi strumenti di raccordo tra le autorità
di regolazione e le autorità antitrust, nonché tra le autorità
nazionali e la Commissione. Sono strumenti che tendono
a delineare la creazione di un innovativo modello di am-
ministrazione “integrata”, nazionale e comunitaria9.
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Lo spirito delle nuove direttive è quello di adottare una re-
golamentazione - più leggera per quei mercati che si apprestano
a divenire effettivamente competitivi - coerente e convergente
con gli strumenti e i principi che sono propri del diritto della
concorrenza. Allo stesso tempo, resta la preoccupazione co-
stante di garantire che i servizi essenziali rimangano accessibili
per tutte le categorie di utenti e a prezzi contenuti. In particola-
re, si fa riferimento al servizio universale e all’esigenza di una ef-
ficace tutela di tutti i consumatori.

L’obiettivo, in pratica, è l’accesso di tutti, sia degli operato-
ri del sistema delle comunicazioni,  sia dei utenti-consumatori.

Il giro di boa citato, quindi, è verso una visione più ampia,
transnazionale delle comunicazioni, del mercato e dei vantaggi
sociali che possono derivarne. Si tratta di un percorso articola-
to, di cui si riassumono i punti significativi.

Il percorso regolamentare dal pacchetto del 1998 a oggi

Le direttive degli anni novanta, direttive di liberalizzazione
e di armonizzazione, hanno avuto il merito di “aprire” alla con-
correnza il mercato delle telecomunicazione (settore preceden-
temente gestito in monopolio prevalentemente statale). In tale
fase di prima liberalizzazione, si richiedevano strumenti regola-
tori “pesanti”, quali:

- controllo dei prezzi al dettaglio: in particolare, attraverso l’u-
tilizzo di strumenti quali l’orientamento ai costi e i meccani-
smi di “price cap”;

- controllo dei prezzi d’accesso e di interconnessione;
- obblighi di servizio universale.

È stato così possibile, a valle della prima fase di liberalizza-
zione, assistere all’effettivo sviluppo, in tutti gli Stati membri, dei
mercati delle telecomunicazioni. Tuttavia, a seguito di attente
analisi, si sono verificate frammentazioni di mercati, derivanti da
interpretazioni e applicazioni difformi. Le esigenze emerse10 han-

10 Cfr. cd. “1999 review”: COM (1999) 539 della Commissione europea:
“Verso un nuovo quadro per l’infrastruttura delle comunicazioni elettroniche e i
servizi correlati. Esame del 1999 del quadro normativo delle comunicazioni”.
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no indicato la necessità di semplificare, di chiarire il quadro re-
golamentare esistente e di rendere l’applicazione dei principi del
diritto della concorrenza l’elemento centrale del nuovo sistema,
che si propone di contemperare le diverse esigenze di armonizza-
re la regolamentazione per creare un “level playing field” e di con-
sentire l’adattamento11 alle specificità dei singoli Stati membri.

Il nuovo quadro, inoltre, secondo un approccio “conver-
gente”, affronta accanto alle tematiche verticali (ossia all’inter-
no dello stesso settore), anche quelle orizzontali. La convergen-
za12 appare un processo irreversibile che scaturisce dall’evolu-
zione tecnologica e che è legato soprattutto allo sviluppo delle
applicazioni digitali, le quali permettono di trattare contenuti
anche molto diversi attraverso lo stesso tipo di tecnologia, of-
frendo possibilità finora mai immaginate.

Il nuovo quadro regolamentare

Gli elementi fondamentali del nuovo quadro sono13:
a. la “direttiva quadro” (2002/21/CE);
b. la direttiva in materia di accesso alle reti di comunicazione

elettronica e di interconnessione (2002/19/CE);
c. la direttiva sul servizio universale (2002/22/CE);
d. la direttiva in materia di autorizzazioni (2002/20/CE).
Si segnalano, a titolo di completezza:

- la “direttiva protezione dei dati” (2002/58/CE);
- la “direttiva concorrenza”14;

11 Ad esempio, i concetti del diritto della concorrenza, quali quelli di po-
tere di mercato o di sostituibilità dei prodotti dal punto della domanda e del-
l’offerta.

12 Convergenza tra i settori delle telecomunicazioni, dell’informatica e
dell’audiovisivo: si tratta di una sfida “culturale”, centrata sulla necessità di su-
perare un approccio basato sulla considerazione dei settori delle comunica-
zioni elettroniche come separati l’uno dall’altro.

13 Cfr. “Relazione annuale sull’attività svolta e sui programmi di lavoro”
dell’Autorità per le Garanzie nelle Comunicazioni, 30 giugno 2003 (www.ag-
com.it).

14 Direttiva sulla concorrenza nei mercati delle reti e dei servizi di co-
municazione elettronica (2002/77/CE).
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- la “decisione spettro radio”15;
- il regolamento sull’accesso disaggregato alla rete locale16.

La Commissione, a seguito delle direttive, ha provveduto a
varare una serie di misure, di cosiddetta soft-law, relative agli
aspetti attuativi della direttiva quadro, quali la raccomandazio-
ne in materia di definizione dei mercati rilevanti dei prodotti e
dei servizi17 e le linee direttrici della Commissione per l’analisi
di mercato e la valutazione del significativo potere di mercato18.

In base al nuovo quadro, la definizione di significativo po-
tere di mercato si fonda sul concetto, mutuato dal diritto del-
la concorrenza, di posizione dominante. Di conseguenza, le
autorità di regolamentazione potranno imporre obblighi ex
ante soltanto a quegli operatori che si trovano in posizione do-
minante, ai sensi dell’art. 82 del Trattato istitutivo della Co-
munità europea19.

La nuova definizione di significativo potere di mercato ha
il duplice effetto positivo di innalzare sostanzialmente il limite
al di là del quale è consentito imporre obblighi regolamentari
agli operatori e, allo stesso tempo, di garantire una maggiore
certezza del diritto per gli stessi operatori attivi nei mercati del-
l’Unione Europea.

Tale quadro, quindi, è destinato, nel processo di transizio-
ne che porterà a creare delle condizioni di contendibilità di tali
mercati, a ridurre progressivamente il grado di regolazione, mi-
gliorare il level playing field all’interno del mercato unico, non-

15 (676/2002/CE).
16 (2887/2000/CE).
17 C(2003) 497 dell’11 febbraio 2003, raccomandazione della Commis-

sione in materia di definizione dei mercati rilevanti dei prodotti e dei servizi,
nell’ambito del nuovo quadro regolamentare delle comunicazioni elettroniche
in relazione all’applicazione di misure ex ante secondo quanto disposto dalla
direttiva 2001/21/CE.

18 C(2003) 165 del 9 luglio 2003.
19 Secondo le citate “Linee direttrici della Commissione per l’analisi del

mercato e la valutazione del significativo potere di mercato”, la definizione dei
mercati e la identificazione di eventuali posizioni dominanti all’interno degli
stessi mercati è elaborata attraverso l’analisi basata sulla giurisprudenza in ma-
teria della Corte di giustizia e del Tribunale di Primo Grado, nonché sulla
prassi della stessa Commissione europea nella applicazione delle norme di tu-
tela della concorrenza, in particolare, nel settore delle telecomunicazioni.
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ché garantire condizioni concorrenziali omogenee per tutte le
imprese dell’Unione Europea20.

L’adozione del codice delle comunicazioni elettroniche in Italia

Il recepimento del nuovo quadro, in Italia, con il Codice
delle Comunicazioni elettroniche, introduce novità assai si-
gnificative nel contesto delle reti e servizi di comunicazione
elettronica e consente di entrare nella nuova fase regolamen-
tare nei tempi previsti e con un’organica e corposa normativa
di riferimento.

Con l’entrata in vigore di tale Codice, si apre una delicata fa-
se di transizione che si concluderà con il completamento, da par-
te dell’Autorità per le Garanzie nelle Comunicazioni, delle ana-
lisi dei mercati specifici, attraverso la definizione dei mercati rile-
vanti (che andranno poi periodicamente riesaminati) in funzio-
ne della situazione nazionale, tenendo conto dei mercati geogra-
fici di interesse situati nel territorio.

Si evidenziano, inoltre, alcune novità introdotte dal nuovo
Codice: l’abbandono del regime licenziatario e l’introduzione
del regime unico dell’autorizzazione generale; l’importante ruo-
lo che le Regioni, con lo sviluppo di reti e servizi di comunica-
zione elettronica a larga banda, saranno chiamate a svolgere a
sostegno di anziani, disabili e consumatori a basso reddito, uti-
lizzando i fondi pubblici che si renderanno disponibili; l’intro-
duzione del cosiddetto “trading delle frequenze”, ovvero la pos-
sibilità per gli operatori di cedere sul mercato ad altri operato-
ri, muniti dei necessari requisiti, le frequenze loro assegnate; la
completa depenalizzazione della violazione originariamente

20 La scelta della soluzione regolamentare è costosa per la collettività
e, quando eccessiva, inibisce le capacità imprenditoriali. Pertanto, è essen-
ziale che gli obblighi regolatori siano imposti soltanto laddove gli strumen-
ti del diritto della concorrenza comunitario e nazionale non siano sufficienti
a risolvere il problema. Occorre individuare la combinazione ottimale tra
l’utilizzo della regolamentazione ex ante e l’applicazione ex post del diritto
della concorrenza, che meglio si adatti alle caratteristiche dell’industria a
rete ICT.
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prevista dall’art. 195 del codice postale per l’esercizio di un im-
pianto di telecomunicazione senza autorizzazione21.

Restano in piedi tutti gli obblighi relativi al servizio universa-
le (fornitura di postazione telefonica fissa, elenco abbonati, telefo-
ni pubblici a pagamento, misure per i disabili, numeri di emer-
genza, tra cui il 112) e gli obblighi posti a carico di operatori do-
minanti e di operatori, individuati dall’Autorità per le Garanzie
nelle Comunicazioni, aventi un significativo potere di mercato.

Sono previste, inoltre, procedure da seguire nell’analisi e nel-
l’assunzione degli eventuali obblighi, con la novità assoluta, co-
stituita dalla procedura unica, valida per le azioni di tutte le auto-
rità di regolamentazione degli Stati membri che dovranno colla-
borare al fine di accelerare il processo di armonizzazione e libe-
ralizzazione del settore delle comunicazioni a livello comunitario.

Altro elemento di assoluto rilievo - occasione di intenso con-
fronto fra la Commissione e le ANR - è rappresentato da quanto
inizialmente era stato definito, incisivamente, “diritto di veto” e
che, in seguito, ha subito talune modificazioni le quali, se non ne
hanno mutato sostanzialmente la natura, stabiliscono modalità di
intervento meno rigide e più circoscritte, consistenti in una ri-
chiesta motivata di riesame che, in circostanze determinate, può
persino giungere alla sospensione del procedimento.

L’art. 722, comma 4, prevede - in maniera innovativa rispetto
al passato - che la Commissione, su determinate materie, possa ri-
chiedere la sospensione, per due mesi, dell’adozione di una deci-
sione dell’autorità di regolazione, la quale è tenuta a rivedere la
proposta di provvedimento. L’eventuale potere di interdizione
della Commissione, verrebbe esercitato alla conclusione di un’i-
struttoria della durata complessiva di tre mesi, termine entro il
quale la medesima dovrà motivare nel merito la richiesta di ritiro
dello schema di decisione nazionale o di modifica dello stesso.

Tra gli strumenti necessari al raggiungimento di questi obiet-
tivi, assume particolare rilevanza la piena indipendenza dell’auto-

21 Salvo quando tale impianto sia destinato alla radiodiffusione (ipotesi
questa in cui permane il reato).

22 Art. 7, “Consolidamento del mercato interno per le comunicazioni
elettroniche” del Codice delle Comunicazioni elettroniche.

Rubbet
tin

o



80

rità, necessaria per garantire l’imparzialità delle decisioni; indi-
pendenza garantita anche dalla previsione di un’adeguata dota-
zione di personale e mezzi finanziari, nonché la garanzia dell’eser-
cizio dei propri poteri in modo imparziale e trasparente. In parti-
colare, il considerando 11 della Direttiva Quadro dispone che: “in
conformità al principio della separazione delle funzioni di regola-
mentazione dalle funzioni operative, gli Stati membri sono tenuti a
garantire l’indipendenza delle autorità nazionali di regolamentazio-
ne in modo da assicurare l’imparzialità delle loro decisioni”.

Tali autorità, oltre a essere “giuridicamente distinte e fun-
zionalmente autonome” dagli operatori sul mercato23 devono es-
sere “imparziali” rispetto a quest’ultimi24. Al fine di garantire
l’imparzialità delle autorità di regolamentazione, la Direttiva
Quadro richiede che: “gli Stati membri che mantengano la pro-
prietà o il controllo di imprese che forniscono reti e/o servizi di co-
municazione elettronica provvedono alla piena ed effettiva sepa-
razione strutturale delle funzioni di regolamentazione dalle atti-
vità inerenti alla proprietà o al controllo”25.

Oltre al necessario rafforzamento delle autorità di regola-
mentazione, particolare attenzione meritano i nuovi e più effi-
caci strumenti di raccordo tra le autorità nazionali di regola-
mentazione e le autorità antitrust, nonché tra il complesso delle
autorità nazionali e la Commissione europea attraverso l’azione
del Gruppo dei regolatori europei (ERG), che - è da presumere
- sostituirà l’IRG (gruppo informale costituito dalle autorità di
regolamentazione europee), nato nel 1997, con l’obiettivo di
condividere le diverse esperienze relative al mercato delle tele-
comunicazioni e alla regolamentazione.

Obiettivo dell’ERG - composto dai Presidenti delle auto-
rità nazionali o da loro rappresentanti - è quello di promuovere
lo sviluppo del mercato interno e agevolare la consultazione, il
coordinamento e la cooperazione tra autorità di regolamenta-
zione e tra queste e la Commissione, al fine di rafforzare il pro-
cesso di armonizzazione nella fase attuativa degli obblighi pre-

23 Art. 3, comma 2, della Direttiva Quadro.
24 Art. 3, comma 3, della Direttiva Quadro.
25 Art. 3, comma 2, della Direttiva Quadro.
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visti dalle nuove direttive. Il recepimento delle Direttive, sicu-
ramente non potrà non apportare vantaggi ai cittadini, alle pub-
bliche amministrazioni26 e alle imprese che in questo modo po-
tranno contare su regole ancora più chiare, oltreché flessibili e
facilmente adeguabili alle nuove tecnologie che possono, a ra-
gione, essere considerate il fulcro della ripresa economica.

Accanto al gruppo di Direttive citate, si deve anche consi-
derare la politica comunitaria in tema di contenuti audiovisivi e
di diffusione delle culture nazionali regolamentata dalla diretti-
va “Televisione senza frontiere” del 1989, oggetto oggi di revi-
sione27, anche in considerazione dell’innovazione tecnologica
conseguente al passaggio (o meglio la migrazione dal sistema te-
levisivo analogico) al digitale terrestre28.

Per l’introduzione della cd. “TV digitale”, sarà necessario
assicurare investimenti per le reti e leggi nazionali uniformi tra
tutti gli stati europei, per favorire il passaggio alla banda larga29,
per predisporre una piattaforma multipla, aperta e neutrale ri-
spetto alle varie tecnologie scelte dai vari stati membri (dal di-
gitale terrestre su cui puntano Italia - da ultimo con il Ddl cd.
Gasparri -, Spagna e Svezia, al cavo, al satellite), monitorando lo
stato di attuazione dei diversi programmi nazionali.

Per il futuro dell’Europa e il suo sviluppo, si tratta di co-
niugare con equilibrio i fenomeni in corso legati alla conver-
genza, coesione e allargamento. Questa è la sfida che attende
l’Europa unita, affinché sia un gioco a somma positiva per tutti
i popoli. L’economia della conoscenza, la rivoluzione digitale,
rappresentano elementi costitutivi e abilitanti del processo del-
le riforme istituzionali in corso, nonché occasione di rilancio
economico del settore delle comunicazioni nella sua interezza.

26 L’e-government è considerato una leva fondamentale per l’attuazione
del federalismo nazionale, regionale ed europeo.

27 V. infra F. Medolago Albani, “Cultura e televisione nell’Europa allar-
gata...”, p. 83 ss..

28 La legge n. 66 del 2000 stabilisce la scadenza nel 2006 come passaggio
integrale dal sistema analogico al digitale.

29 Per l’Unione, la banda larga rappresenta una grande opportunità di
crescita per l’industria europea.
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Cultura e televisione nell’Europa allargata: incognite
e opportunità dei nuovi mercati audiovisivi

di Francesca Medolago Albani

La politica comunitaria in tema di contenuti audiovisivi e di
diffusione delle culture nazionali grazie al mezzo televisivo - per
la creazione di una cultura europea - ha visto la luce nel 1989, gra-
zie alla prima versione della direttiva “Televisione senza frontie-
re”. La direttiva è stata modificata e rinnovata nel 1997 ed è ora
nuovamente in fase di revisione. Tale processo coincide con il de-
licato periodo dell’allargamento, dell’attività della Convenzione e
della nascita di un’Europa “grande” e “nuova”. Dopo il gruppo di
Direttive note come “pacchetto telecom”, in cui si è affermata l’in-
dipendenza della regolamentazione relativa alle reti (incluso il
broadcasting) rispetto a quella concernente i contenuti, in base al
principio della neutralità tecnologica, si avvicina il momento in
cui riemergerà l’evidenza della non neutralità culturale, peraltro
già sancita dal principio della”eccezione” e affermatasi per i Quin-
dici nelle varie fasi di negoziazione GATS.

Premessa

Il settore industriale dei media e dell’audiovisivo - per
quanto di dimensioni considerevolmente inferiori rispetto ai
comparti “pesanti” o alle stesse telecom - si dimostra, come for-
se nessun altro, emblematico e cruciale per entrambi i grandi
obiettivi indicati nella Dichiarazione di Laeken1: avvicinare i cit-
tadini alle istituzioni europee e definire il ruolo dell’Europa in

1 Per la Dichiarazione vedi supra, G. Busia, nota 1, p. 60.
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un mondo globalizzato. Nel suo duplice ruolo attivo e passivo:
portatore (quando non generatore) di informazioni e oggetto
(quando non soggetto) di interessi economici.

L’imminente allargamento dell’Europa verso est e verso sud
pone, quindi, tra i temi di riflessione anche la forte necessità di
un investimento consapevole in conoscenza delle “altre” cultu-
re e delle connesse industrie culturali (prima di tutte, quella dei
media), portatrici di un vissuto così diverso da quello dell’Eu-
ropa occidentale. Tenendo presente, ai fini della auspicata pro-
gressiva integrazione, le differenze che hanno caratterizzato il
loro avvicinamento all’economia di mercato, gli elevati tassi di
sviluppo economico e tecnologico, le potenzialità in termini di
nuovi consumi e il loro essere nuova frontiera verso est e sud.
Ricordando che il mezzo televisivo - il più pervasivo e persuasi-
vo - è presente mediamente nel 97% delle case degli europei,
vecchi e nuovi, ed è ancora il più potente tra gli “agenda setter”.

Intorno all’audiovisivo, costituito da mezzi e contenuti, ol-
tre a dibattiti di natura politica, fioriscono, infatti, le industrie
della produzione e della distribuzione, per le quali hanno mo-
strato crescente attenzione i player europei e le multinazionali
globali e le cui dimensioni e valenze culturali possono essere
considerate tutt’altro che trascurabili.

I mercati si sviluppano più velocemente delle istituzioni.
Sui nuovi mercati europei, quello dei dieci entranti e quello
ancora più allargato del futuro, esistono riserve di energie po-
tenziali necessarie alla crescita degli operatori locali, ma forse
ancor più interessanti per i player multinazionali che hanno vi-
sto diminuire, negli ultimi anni di crisi, le risorse dei bacini
principali.

Ne è la prova la tendenza, come accade peraltro in altri set-
tori industriali, alla delocalizzazione della produzione cinema-
tografica e televisiva (con migrazione dei set e della post-produ-
zione dagli Stati Uniti e dall’Europa occidentale verso Unghe-
ria, Romania e Bulgaria), alla formazione d’inedite joint-venture
o alla costituzione di società a capitale straniero o misto sia per
la distribuzione ai broadcaster delle esistenti library di diritti eu-
ropee e nordamericane, sia per la gestione delle piattaforme di
distribuzione, cavo, satellite ed etere terrestre.
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Una delle incognite maggiori è come i recenti investitori ab-
biano definito le loro strategie di consolidamento sui nuovi ter-
ritori, se e che tipo di alleanze abbiano intrecciato in loco, che
ruolo vogliano e possano assumere nella fase di sviluppo dei mer-
cati emergenti, alcuni dei quali ancora “adolescenti” in termini
di democrazia e pluralismo dell’informazione, altri maturati ve-
locemente negli anni successivi alla caduta del Muro di Berlino.

Uno dei punti di riflessione è quale debba essere il ruolo e
il peso delle istituzioni europee nel momento in cui si appresta-
no ad adeguare il loro intervento su temi così delicati - che fu già
difficile e contrastato all’epoca della prima emanazione della di-
rettiva “Televisione senza frontiere”2 e dell’istituzione del Pro-
gramma Media e dei suoi sviluppi3 - al mutato contesto geopo-
litico e tecnologico.

Alcune definizioni di base, come quella di “opera audiovisi-
va”, “produttore indipendente”, “servizio pubblico radiotelevi-
sivo”, “pluralismo nell’informazione” e di “concentrazione nei
media” - in quanto temi politicamente sensibili e rivendicati nel
tempo come stretta competenza dei singoli paesi membri e delle
normative nazionali - sono rimaste, già per i Quindici, terreno di-
somogeneo e soggetto di volta in volta a interventi circoscritti.

Tuttavia, intorno a queste nozioni ruota il mercato televisi-
vo e la sua, ancora oggi, maggiore risorsa, la pubblicità: nel-
l’Europa dei Quindici la media degli investimenti pubblicitari
nel 2000 si attestava sullo 0,75% del PIL, lo stesso valore era
dello 0,88% in Polonia, dell’1,23% nella Repubblica Ceca,
dell’1,31% in Ungheria.

Se a questo si aggiunge la diffusa scarsa conoscenza delle
regole del sistema e della struttura dei mercati della comunica-
zione nei paesi nuovi entranti, uno dei rischi che si corre è di
perdere di vista sia lo scenario generale e sia l’occasione per la
creazione di un unico mercato europeo dei contenuti audiovisi-

2 Direttiva 89/552/CEE del 3 ottobre 1989, così come modificata dalla
Direttiva 97/36/CE del 30 giugno 1997.

3 Programma Media (1991-1995), Decisione Consiglio 90/685/CEE,
GU L 380 del 31.12.1990; programma Media II (1996-2000), Decisione Con-
siglio 95/563/CE, GU L 321 del 30.12.1995; programma Media Plus (2001-
2005), Decisione Consiglio 2000/821/CE, GU L 13 del 17.1.2001.
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vi che si fondi su poche, chiare, condivise, ugualmente valide re-
gole di base.

Mentre il mercato audiovisivo dei Quindici è, infatti, og-
getto di studio e sotto osservazione degli analisti media e finan-
ziari da molti anni, la nuova Europa dai confini allargati è anco-
ra prevalentemente terreno semisconosciuto, se non per i grup-
pi media più intraprendenti, per lo più statunitensi, tedeschi e
scandinavi, che hanno iniziato a esplorarne le potenzialità per
naturale tendenza alla diversificazione geografica o per più vici-
ne radici culturali.

La datata, ma valida teoria mass-mediologica della”agenda
setting”4 - per cui sono gli stessi media a stabilire quali siano i te-
mi e gli eventi da portare all’attenzione del pubblico - può esse-
re un utile punto di riferimento per l’Unione nell’attuale fase di
ridefinizione della propria politica in questo settore.

Il 2001, le risorse pubblicitarie e le tendenze dei player multimediali

Nella maggior parte dei mercati audiovisivi mondiali, il 2001
è stato un vero e proprio “annus horribilis” per gli investimenti
pubblicitari in televisione. I cinque principali mercati televisivi
europei (Francia, Germania, Italia, Regno Unito e Spagna) han-
no subito, in media, una flessione del 6,6% e un’ulteriore legge-
ra flessione (- 1,5%) ha segnato i consuntivi relativi all’anno 2002.

4 L’ipotesi teorica dell’agenda setting - sostenuta tra gli altri da K. e G. E.
Lang, W. Lippmann, N. Neumann - sostiene che i media non intervengono sul
pubblico in termini persuasivi, inducendo precisi comportamenti attraverso
condizionamenti più o meno espliciti, ma determinano le informazioni e i va-
lori che devono diventare importanti per il pubblico stesso. In sostanza i me-
dia evidenziano un certo numero di problemi (focalizzazione) fornendo nello
stesso tempo al pubblico dei quadri interpretativi mediante i quali recepirli
(framing). Tale intervento di selezione è regolato da ragioni di tipo economi-
co, politico, geografico, che portano a focalizzare quei fatti che hanno un ele-
vato valore di “notiziabilità” all’interno del contesto socio-culturale in cui ven-
gono comunicati. Il risultato che si finisce per conseguire è di convincere lo
spettatore che accade (o che è importante) solo ciò che radio, televisione o
giornali riportano e che ciò accada proprio nel modo in cui viene mostrato o
riportato. Per un approfondimento, cfr. M. Wolf, Teorie delle comunicazioni
di massa, Bompiani, Milano 1991.
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Questi cali sono sopraggiunti dopo una serie ininterrotta di
anni segnati da una crescita a tassi elevati, in termini reali, a par-
tire dalla seconda metà degli anni novanta.

Una macroscopica eccezione - rilevata da alcuni osservatori
internazionali, ma scarsamente sottolineata - è stata la crescita del
mercato e del giro di affari della pubblicità televisiva in alcuni
paesi dell’est - Europa. Nel 2001, uno dei mercati televisivi più
dinamici è stato quello polacco, che ha superato, come totale in-
vestimenti, i Paesi Bassi (sebbene il valore pro-capite sia ancora
ben diverso: 60 euro in Polonia e 218 euro nei Paesi Bassi), col-
locandosi al sesto posto nella graduatoria dei mercati pubblici-
tari europei per valore: 1.354 milioni di euro la Polonia (+ 18%),
a fronte di 1.266 milioni i Paesi Bassi (- 8%). Crescita impres-
sionante anche in Romania, paese nel quale gli investimenti pub-
blicitari in televisione sono cresciuti addirittura del 35 per cento,
confermando peraltro l’andamento dell’anno precedente.

Non è certamente casuale che gruppi come Bertelsmann
(con RTL Group), Modern Times Group (MTG), Scandinavian
Broadcasting System (SBS) e Canal+ presidino questi mercati già
da alcuni anni, con l’affermato modello delle “famiglie di cana-
li”, di fatto applicato in tutta Europa: gli investimenti in diritti
sono effettuati sui mercati d’origine (anche in ossequio alle
“quote”) e globali per un primo utilizzo sulle reti ammiraglie,
ma ammortizzati e resi redditizi grazie allo sfruttamento all’infi-
nito sulle reti minori od operanti nei mercati “secondari”.

Nei paesi scandinavi e dell’est europeo, i gruppi MTG e
SBS controllano rispettivamente 20 e 12 emittenti televisive;
RTL Group conta, tra le decine di partecipazioni televisive, un
canale in Ungheria e uno in Polonia e vende pubblicità tramite
il network IP; in Polonia Canal+ Polska si è fuso con il concor-
rente Wizja Tv (nella nuova piattaforma, il 75 per cento è di Ca-
nal+ e il 25 per cento dell’americana UPC); Viva Media (joint-
venture tra le major fonografiche Time Warner e Vivendi Uni-
versal), attiva nel settore di nicchia della televisione musicale,
trasmette due canali in Germania, Svizzera, Ungheria e Polonia
e sta cercando di ampliare il suo network europeo.
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L’economia delle reti nel futuro allargamento dell’audiovisivo eu-
ropeo

I fenomeni di digitalizzazione del segnale e delle reti e la
crescente convergenza e globalizzazione dei mercati hanno de-
terminato un’accelerazione della tempistica di adeguamento de-
gli apparati normativi alle dinamiche di mercato.

Una delle tendenze più appariscenti, nell’ambito della revi-
sione complessiva dello scenario normativo, è l’inquadramento
del settore broadcasting in quello più ampio delle telecomunica-
zioni, mutuandone la separazione fra “infrastrutture”, “servizi”
e “contenuti”.

Con la direttiva 2002/21/CE (“Direttiva Quadro”) l’Unio-
ne offre una cornice di riferimento, dal quale emerge evidente
l’obiettivo di conferire unità all’intero quadro legislativo sulle
reti di comunicazione. I temi specifici delle quattro direttive che
a essa si accompagnano - accesso alle reti e loro interconnessio-
ne (Direttiva 2002/19/CE, “Accesso”), autorizzazioni per le re-
ti (Direttiva 2002/20/CE, “Autorizzazioni”), diritti degli utenti
in materia di servizi (2002/22/CE, “Servizio universale”), “pri-
vacy” (Direttiva 97/66/CE) - forniscono gli elementi-guida per
l’armonizzazione delle iniziative nazionali nella fase di regola-
mentazione dei diversi e contigui mercati delle comunicazioni
che, ancorché distinti e riconoscibili, risultano unificati da fat-
tori e problematiche comuni5.

Le stesse norme anti-trust non sfuggono a questa logica e
sono modellate su principi via via più “cross-media”: proprio la
liberalizzazione crescente nell’industria delle comunicazioni e le
diverse strategie d’integrazione fanno sì che la rilevanza di un
soggetto presente sul mercato venga valutata tenendo conto del
suo peso specifico nei vari settori - misurato in conformità a cri-
teri che spaziano dal mero conteggio di eventuali licenze, alla
consistenza del bacino d’utenza, fino all’effettiva quota sui rica-
vi del mercato - e del suo peso complessivo all’interno del ma-
cro-settore “ICT”.

5 Cfr. supra, M.P. Caruso, “L’economia digitale basata sulla conoscenza:
applicazione del nuovo quadro normativo e sfide per il futuro dell’Europa”,
p. 71 ss..
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La legislazione che scaturisce dal recepimento a livello na-
zionale è volta ad alleggerire la normativa, man mano che la con-
correnza si concretizzerà sui diversi mercati. La regolamentazio-
ne ex ante tenderà pertanto, sempre più a limitarsi alle imprese
aventi notevole forza di mercato, ossia agli operatori dominanti,
come sono definiti nel diritto europeo della concorrenza e a un
numero ristretto di mercati specifici negli Stati membri.

In breve, si avranno, quindi, regole equivalenti applicate a:
reti di telecomunicazioni (fisse o mobili), reti satellitari, reti te-
levisive via cavo, reti di radiodiffusione terrestre e alle strutture
quali le interfacce per programmi applicativi che controllano
l’accesso ai servizi (p.e. hardware dei servizi interattivi televisivi)
e soprattutto ai servizi correlati, salvi restando gli obblighi pre-
visti per il contenuto dei servizi di radiodiffusione e di altri ser-
vizi della società dell’informazione.

Il nuovo quadro regolamentare nelle comunicazioni elet-
troniche non copre, infatti, l’area dei contenuti televisivi, disci-
plinata dalla Direttiva “Televisioni senza frontiere - TSF”, sog-
getta a revisione anche alla luce del particolare momento che il
mercato audiovisivo europeo sta vivendo e che può essere sin-
tetizzato - semplificando - in quattro punti:

- ingenti investimenti nella tecnologia digitale e conseguente
proliferazione di nuovi canali televisivi;

- accordi, fusioni e acquisizioni tra grandi gruppi industriali
internazionali per il controllo della filiera dei contenuti e di-
ritti audiovisivi e il presidio di tutti gli anelli della catena del
valore;

- aumento dei volumi della produzione audiovisiva e cinema-
tografica europea;

- ampliamento delle possibilità di sfruttamento del prodotto
audiovisivo ed estensione della sua “vita media” con i nuo-
vi sbocchi sui canali digitali.
La direttiva TSF interviene - tra le questioni più discusse -

in tema di “affollamento pubblicitario”, sulle quote di riserva
nella programmazione televisiva per le “opere europee”, in par-
ticolar modo realizzate dai “produttori indipendenti”. Il pro-
gramma di lavoro ha visto una consultazione delle parti interes-
sate, in vista di conclusioni operative sulla pertinenza della nor-
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mativa comunitaria esistente, in particolare sull’accesso agli av-
venimenti di grande importanza per la società, la promozione
della diversità culturale, la pubblicità e la protezione dei minori.

Anche nel caso più specifico dell’audiovisivo, come in quel-
lo delle telecomunicazioni, comunque, emergono due esigenze:
individuare il campo di applicazione della normativa comunita-
ria e valutare l’articolazione fra i vari strumenti disponibili, in
particolare misure legislative, co-regolamentazione e autorego-
lamentazione.

Le problematiche dell’allargamento dell’Europa audiovisiva

Il passo iniziale dell’allargamento è stato l’ingresso nel pro-
gramma “Media”, avvenuto nella primavera del 2002, di un
gruppo di otto paesi, tra cui Repubblica Ceca, Repubblica Slo-
vacca, Cipro, Malta, Lituania e Lettonia.

Tra il 2002 e il 2005 sono state e saranno prese diverse de-
cisioni dalle ripercussioni importanti sugli altri dibattiti in cor-
so, quali la revisione della Direttiva “Televisione senza frontie-
re” e i negoziati nell’ambito dell’Organizzazione Mondiale del
Commercio. Secondo un calendario stabilito e controllato dalla
Commissione europea, tutti i paesi ammessi dovranno recepire
entro il 2004 una serie di norme comunitarie relative a tutti i set-
tori economici e sociali, compreso quello dell’audiovisivo.

La condizione di questo settore nella maggior parte dei
“nuovi” paesi è certamente molto diversa dai precedenti casi di
adesione all’Unione e le sue origini possono essere facilmente
rintracciate nella pesante eredità dei cinquanta anni vissuti die-
tro la cortina di ferro, ancora solo in parte riassorbita.

La prevalente assenza di un’industria culturale nazionale, di
pluralità di voci nella stampa indipendente e le difficoltà delle
emittenti televisive pubbliche rappresentano temi di riflessione
di rilievo, proprio in vista del recepimento delle norme in fase
di revisione:

• pluralismo nei mezzi di comunicazione di massa
tra gli obblighi previsti per l’adesione alla UE, non c’è nes-
sun limite specifico per la concentrazione dei media, né per
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le garanzie del pluralismo. Tale compito è demandato alla le-
gislazione nazionale degli Stati membri;

• industria europea dei contenuti
i paesi dell’est e del sud europeo sono stati oggetto, dall’ini-
zio degli anni novanta, di forte interesse economico da par-
te delle imprese nordamericane: la distribuzione cinemato-
grafica e i circuiti di sale (oltre a numerose televisioni com-
merciali e reti via cavo) sono prevalentemente sotto l’in-
fluenza delle majors e dei maggiori gruppi multimediali;

• emittenti pubbliche
le televisioni di Stato sono in crisi di ascolti rispetto ai con-
correnti commerciali, per mancanza di adeguate risorse fi-
nanziarie e per la poca credibilità ereditata dal passato regi-
me. La concorrenza di gruppi a capitale straniero, con pa-
linsesti ricchi di fiction extraeuropea rende ancora più diffi-
cile il tentativo di recuperare quote di mercato;

• fondi europei di sostegno all’industria audiovisiva
il fabbisogno finanziario per il rilancio della produzione na-
zionale di questi paesi è di gran lunga superiore agli stanzia-
menti previsti dalle istituzioni europee;

• patrimoni audiovisivi
i fondi consacrati allo scopo di preservare gli archivi cine-
matografici e televisivi sono stati pressoché azzerati in una
decina di anni. Il rischio è di veder scomparire un immenso
patrimonio, privando l’Europa di una parte importante del-
la sua storia;

• revisione della Direttiva “Televisione senza frontiere”
quando la Direttiva sarà recepita in questi paesi, a che pun-
to sarà la fase di revisione? L’anno zero dei nuovi entranti in
quale modo si armonizzerà con la storia audiovisiva euro-
pea, sottoposta ad analisi e studi da molti anni?
Al quadro sopra descritto, va aggiunto un altro tassello,

quello delle negoziazioni con l’Organizzazione mondiale del
commercio. Nonostante l’Unione Europea sia riuscita a esclu-
dere, con la”eccezione culturale”, il settore dell’audiovisivo dal-
le negoziazioni GATS, va evidenziato che tale principio non è
stato applicato ai paesi dell’est in quota d’adesione alla OMC
che, prima della sessione dei negoziati in Uruguay, sono stati sot-
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to l’influenza degli Stati Uniti, interessati ad accelerare la libe-
ralizzazione dei loro mercati audiovisivi interni.

A causa di queste pressioni alcuni paesi - molti dei quali
candidati all’Unione - hanno adottato il modello americano del
copyright, invece di seguire la normativa europea in materia di
diritto d’autore; mentre altri hanno impedito che venissero po-
sti limiti agli interessi stranieri nell’industria audiovisiva locale,
alla proprietà delle emittenti e alla qualità della programmazio-
ne delle emittenti commerciali nazionali.

La revisione della direttiva “Televisione senza frontiere”

Come annunciato nella Comunicazione del 14 dicembre
1999 “Principi e linee guida per la politica audiovisiva della Co-
munità nell’era digitale”6 e conformemente a quanto previsto dal-
la Direttiva “Televisione senza frontiere”, il 15 gennaio 2001 la
Commissione ha presentato una relazione sullo stato di applica-
zione della direttiva TSF nei quindici Stati membri, nella quale
era previsto di procedere al secondo riesame della medesima en-
tro dicembre 2002. Il Commissario competente, Viviane Reding,
ha espresso, però, il proprio orientamento a favore di un approc-
cio più misurato, attraverso l’elaborazione di un working paper,
volto a perfezionare la riflessione anziché procedere a una revi-
sione sostanziale della direttiva. Sono stati, quindi, commissiona-
ti studi specifici sull’evoluzione dei singoli mercati audiovisivi na-
zionali e sul mercato europeo nel suo complesso, al fine di moni-
torare quale sia lo stato dell’arte della produzione e distribuzione
dei contenuti e valutare l’impatto delle nuove forme di pubblicità,
e di analizzare come le disposizioni contenute nella direttiva pos-
sano e/o debbano essere adattate ai mutati contesti tecnologici ed
economici e alle nuove forme e contenuti della comunicazione.

In questa fase di studio, la Commissione deve confrontarsi
anche con i nuovi mercati schiusi dall’allargamento dell’Unione

6 COM(1999) 657, adottata dalla Commissione il 14.12.1999, approvata
dal Consiglio “Cultura-Audiovisivo” il 16.5.2000, adottata formalmente il
26.6.2000, GU C 196 del 12.7.2000.
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e con le problematiche che scaturiscono da una disomogenea
conoscenza e dall’assenza di dati sulla loro evoluzione storica.

La Commissione, in ogni caso, ha manifestato la volontà di
non rimettere mano alla direttiva fino al 2004 o 2005, quando
anche altre direttive del settore (Programma “Media”, direttiva
sul commercio elettronico, direttiva cavo e satellite, proposta le-
gislativa a seguito della conclusione della consultazione sul “Li-
bro verde” sulla tutela dei consumatori) diverranno oggetto di
revisione, consentendo l’elaborazione di una sorta di “pacchet-
to legislativo” anche per il settore dei contenuti.

Fra i principali temi di osservazione sulla direttiva, posso-
no essere richiamati:

- controllo parentale sui programmi (articolo 22b della diret-
tiva TSF);

- protezione dei minori;
- annunci pubblicitari rivolti ai minori;
- analisi dell’impatto delle misure adottate riguardanti la pro-

duzione e la diffusione dei programmi televisivi europei e la
produzione indipendente (artt. 4 e 5 della direttiva TSF);

- previsioni di sviluppo del mercato europeo dei contenuti au-
diovisivi e analisi del relativo quadro normativo. Le nuove
opportunità offerte agli operatori dall’interazione tra web-
casting7 e broadcasting hanno portato a ipotizzare una serie
di scenari di mercato - caratterizzati da focus su diversi
aspetti - e relative possibilità di modifiche normative per
promuovere la competitività europea:
1.“business as usual”: le tendenze degli ultimi cinque anni si

mantengono costanti e gli effetti “disgreganti” delle nuo-
ve tecnologie non hanno ricadute sul comportamento dei
consumatori o sull’offerta di servizi. In questo scenario, le
raccomandazioni sono: nuova definizione del sistema di

7 Il webcasting, anche conosciuto come web broadcasting o internet broad-
casting, è il processo di trasmissione di contenuti audio/video in diretta o pre-
registrati audiovisivi via internet. La tecnologia di webcasting consente la co-
municazione a un’ampia audience in simultanea e in qualsiasi parte del mondo
senza la necessità di costose apparecchiature. La forza del webcasting sta tutta
nell’integrazione tra la distribuzione broadcast con quella narrowcast e nella pos-
sibilità di una maggiore indirizzabilità delle informazioni a “target” specifici.
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applicazione delle quote (magari non più per canale, ma
per pacchetti di canali); creazione d’incentivi normativi
per l’istituzione di meccanismi per la distribuzione di con-
tenuti europei; finanziamento pubblico per rendere più
accattivanti per i network i contenuti prodotti a livello lo-
cale; abolizione delle norme “must carry”8;

2.interattività: caratteristiche di questo scenario sono l’au-
mento della pubblicità “sotto la linea” (relazioni pubbliche,
sponsorizzazioni e promozioni), la riduzione della pubbli-
cità televisiva tradizionale, l’alta penetrazione dei servizi in-
terattivi. Le raccomandazioni riguardano la possibilità di:
espandere il contenuto locale attraverso il sistema di quote;
espandere la pubblicità sui nuovi portali televisivi; assicura-
re un accesso aperto ai differenti portali televisivi; erogare
finanziamenti pubblici per la formazione di professionisti
capaci di creare contenuti audiovisivi;

3.personalizzazione: caratterizzata da time shifting, channel
schedule independence e nuovi servizi come l’EPG (elec-
tronic programming guide). Le raccomandazioni prevedo-
no la creazione di un sistema di quote per le guide elet-
troniche e le library, l’erogazione di finanziamento pub-
blico per contenuti di nicchia o di minoranza, accesso re-
golamentato per legge alle piattaforme.

- sviluppo di nuove tecniche di pubblicità televisiva, per l’even-
tuale revisione del capitolo IV della direttiva, relativo alla pub-
blicità televisiva, alle sponsorizzazioni e alle televendite.

Conclusioni “aperte”

Alla luce della metamorfosi in fieri, è presumibile che la do-
manda di prodotti audiovisivi prevalentemente europei aumen-
ti, innescando una tendenza positiva di crescita dell’industria
specifica e di tutti i settori a essa connessi.

8 Attualmente, gli Stati membri impongono agli operatori di rete taluni
obblighi in materia di ridiffusione (“must carry”) di servizi e contenuti desti-
nati alla diffusione al pubblico.
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A patto che il quadro normativo in via di definizione sia
compatibile con i principi del mercato interno allargato, atto a
disciplinare le relazioni tra i gestori delle reti e i fornitori di con-
tenuti e servizi in modo omogeneo, che si traduca in concorren-
za sostenibile, interoperabilità dei servizi di comunicazione elet-
tronica e vantaggi per i consumatori europei, vecchi e nuovi.

Il rischio, paventato da alcuni, che i paesi nuovi entranti si
trasformino in territori di colonizzazione e in serbatoi di “pu-
pille” da vendere a utenti pubblicitari multinazionali da con-
cessionarie multinazionali, è probabilmente frutto di un atteg-
giamento apocalittico a priori.

Tuttavia, è senz’altro vero che i paesi appena accolti nell’U-
nione avranno bisogno di maggiore attenzione e collaborazione
per colmare il divario nel settore dei media, che inevitabilmen-
te si è venuto a creare negli ultimi decenni del secolo scorso, e
che le politiche di sostegno debbano essere progettate di pari
passo con la gestazione delle regole.

Un mercato sempre più globale quale quello dell’audiovisi-
vo - nella prospettiva di tutela e rafforzamento dell’identità cul-
turale europea su cui l’Unione ha da sempre impostato il suo in-
tervento - dovrebbe quindi, in ultima analisi, caratterizzarsi per
una distinta doppia linea di sviluppo: da un lato attrarre inve-
stimenti freschi ed essere alimentato dai grandi gruppi interna-
zionali, dall’altro dar vita ad un articolato tessuto produttivo in-
dipendente di matrice nazionale e locale.

Se mancasse l’apporto dei soggetti minori (e la conseguen-
te vitalità e autonomia culturale), tenderebbero a ridursi speri-
mentazione e ricerca linguistica, ad azzerarsi lo scambio che è
alla base dell’esistenza del mercato stesso e a sopravvivere pre-
valentemente i prodotti “buoni per tutte le stagioni”, creati cioè
per rispondere unicamente a strategie di costruzione di palinse-
sti dal minor costo e dal maggior margine di profitto possibile.
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La competitività nell’Unione europea: dal Consiglio
europeo di Siviglia al semestre italiano di Presidenza 

di Claudia Colla

Con l’istituzione del Consiglio Competitività, l’Unione Eu-
ropea sembra acquisire uno strumento appropriato per divenire
entro il 2010: “l’economia basata sulla conoscenza più competiti-
va e dinamica del mondo, in grado di realizzare una crescita eco-
nomica sostenibile con nuovi e migliori posti di lavoro e una mag-
giore coesione sociale”. L’Italia può svolgere un ruolo propulsivo
in tale direzione, anche dopo nel semestre di Presidenza? La Riu-
nione informale dei Ministri per la Competitività del luglio 2003
e il Consiglio europeo di Bruxelles dell’ottobre 2003 offrono spun-
ti interessanti per una valutazione in tal senso.

Introduzione

Il Consiglio europeo di Siviglia del 2002, istituendo un unico
consiglio per tutte le tematiche connesse alla competitività, evi-
denzia l’importanza della medesima e la crescente esigenza di si-
nergia tra mercato interno, politica industriale e politica di ricerca
e sviluppo1. Ciò assume maggiore rilievo qualora si pensi ai recen-
ti e numerosi cambiamenti che riguardano la politica industriale:
la globalizzazione, le rapide evoluzioni tecnologiche e le crescenti
aspettative della società in termini di protezione dell’ambiente e di
tutela del consumatore. La politica industriale dell’Unione neces-
sita, pertanto, di un nuovo approccio capace di affrontare le mu-

1 Cfr. Conclusioni del Consiglio europeo di Siviglia, 21 e 22 giugno 2002.
In rete: http://ue.eu.int/newsroom/makeFrame.asp?MAX=&BID=76&DID
=71219&LANG=1&File=/pressData/it/ec/71219.pdf&Picture=0.
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tate esigenze e di perseguire l’obiettivo, definito nel Consiglio eu-
ropeo di Lisbona del 2000, di fare della UE entro il 2010: “l’eco-
nomia basata sulla conoscenza più competitiva e dinamica del mon-
do, in grado di realizzare una crescita economica sostenibile con nuo-
vi e migliori posti di lavoro e una maggiore coesione sociale”2. Tale
strategia va poi necessariamente perfezionata con le ulteriori ela-
borazioni scaturite dai Consigli europei di Stoccolma, Göteborg e
Barcellona3. In particolare, al Consiglio di Göteborg è emerso il
ruolo chiave del principio dello sviluppo sostenibile da integrare
nelle politiche dell’Unione; mentre a quello di Barcellona si è al-
tresì convenuto di aumentare gli stanziamenti globali in materia di
ricerca e sviluppo e innovazione nell’Unione con l’obiettivo di av-
vicinarsi al 3% del prodotto interno lordo (PIL) entro il 2010.

In tale ambito, si colloca anche la Comunicazione della
Commissione sulla politica industriale4, che suggerisce le mo-
dalità più adeguate nel perseguimento degli obiettivi fissati a Li-
sbona, favorendo una diversa e maggiore competitività sia del
sistema delle infrastrutture, che di quello relativo alla scienza, al-
la tecnologia e alla ricerca. In un’Europa allargata, la possibilità
di estendere l’attuale mercato europeo a una più ampia scelta
dei fattori di produzione, costituisce un elemento cruciale per
l’attivazione di un processo virtuoso tra i pilastri economico, so-
ciale e ambientale, favorendone uno sviluppo parallelo e inte-
grato. In tale ottica, sembra opportuno richiamare un maggiore
coinvolgimento delle piccole e medie imprese, favorendo la
creazione di una nuova cultura d’imprenditorialità5.

2 Cfr. Conclusioni del Consiglio europeo straordinario di Lisbona, 23 e
24 marzo 2000. In rete: http://ue.eu.int/Newsroom/LoadDoc.asp?BID=76
&DID=60943&from=&LANG=1.

3 Cfr. Conclusioni del Consiglio europeo di Stoccolma, 23 e 24 marzo
2001, del Consiglio europeo di Göteborg, 15 e 16 giugno 2001 e del Consiglio
europeo di Barcellona, 15 e 16 marzo 2002. In rete: http://www.europa.eu.int/
european_council/conclusions/index_it.htm.

4 Comunicazione della Commissione al Consiglio, al Parlamento euro-
peo, al Comitato economico e sociale e al Comitato delle regioni “La politica
industriale in un’Europa allargata”, COM (2002) 714 def., Bruxelles, 11 di-
cembre 2002.

5 Libro verde della Commissione europea “L’imprenditorialità in Euro-
pa”, COM (2003) 27, Bruxelles, 21 gennaio 2003.
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Il Consiglio istituito a Siviglia possiede le potenzialità per
svolgere un ruolo fondamentale nel condurre questo nuovo pro-
cesso. Si tratta, infatti, di una sede appropriata per tracciare il
contributo che la politica industriale può dare all’obiettivo di
Lisbona, per controllarne i progressi, per garantire la coerenza
tra le politiche e migliorarne le interazioni. Questo Consiglio
potrà così assumere il ruolo orizzontale che gli è proprio, assi-
curando la competitività nei suoi aspetti generali, tenendo con-
to simultaneamente delle peculiarità del mercato interno, del-
l’industria e della ricerca. È nel corso del semestre italiano che
tale nuovo Consiglio sembra perdere il suo aspetto settoriale e
divenire così un organismo realmente integrato. In particolare,
già in occasione della Riunione informale dei Ministri per la
Competitività - tenutasi a Roma nei primi giorni della Presiden-
za italiana dell’Unione6 - è emersa la possibilità concreta di at-
tuare una strategia integrata per la competitività7 e di infondere
nuovo dinamismo all’economia europea, con il contributo fon-
damentale della Commissione europea e delle delegazioni par-
tecipanti.

La competitività: ruolo e applicazioni nell’Unione Europea

Al fine di comprendere pienamente il concetto di competi-
tività e delle politiche a essa correlate, appare opportuno ap-
profondirne il merito. Essa, intesa come capacità di un’econo-
mia di garantire su basi sostenibili alla propria popolazione li-
velli di vita elevati e in crescita e alti tassi di occupazione, è il ful-
cro della strategia emersa dal vertice portoghese.

Il concetto di competitività, così come delineato a Lisbo-
na, significa assicurare che il mercato interno sia completato
e ampliato e, soprattutto, comporta la creazione di un am-

6 Presidency Summary Conclusion, Riunione informale dei Ministri per la
competitività su “Which Policies for a Competitive Europe in a Global Market”,
Roma, 11-12 luglio 2003.

7 Come richiesto dal Consiglio europeo di Bruxelles, 20 e 21 marzo 2003.
In rete: http://ue.eu.int/newsroom/makeFrame.asp?MAX=&BID=76&DID
=75145&LANG=9&File=/pressData/it/ec/75145.pdf&Picture=0.
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biente in cui le imprese e gli imprenditori possano prospera-
re e aumentare gli investimenti nella ricerca. In tale direzione
e in un contesto politico ed economico mutato, questo Con-
siglio dovrebbe essere utilmente consultato - nell’ambito del
processo decisionale del Consiglio dell’Unione - sulle propo-
ste che si ritenga possano avere effetti sostanziali sulla com-
petitività, ferma restando la responsabilità di tutte le forma-
zioni consiliari di valutare l’impatto nei rispettivi settori ope-
rativi. Tale assise, potenziando la competitività e la crescita
economica dell’Unione, favorirà la definizione di una strate-
gia globale del sistema Europa, con una funzione che risulterà
complementare ai lavori svolti dal Consiglio per gli Affari
Economici e Finanziari (ECOFIN) nell’assicurare la realizza-
zione delle riforme economiche.

In tale ambito, un’adeguata politica industriale dedicata al-
la promozione e all’integrazione delle imprese nazionali in un si-
stema produttivo internazionale, può contribuire ad un’accele-
razione del processo di convergenza economica dei nuovi Stati
membri. La “nuova” riforma economica europea, perseguendo
obiettivi quali l’inserimento sociale, la protezione dell’ambien-
te, l’allargamento, la riduzione della disoccupazione, favorisce
anche la produttività europea.

In termini operativi, la competitività dell’Unione europea
va perseguita mediante il rafforzamento del mercato interno, la
promozione della conoscenza e il miglioramento del contesto
economico in cui operano le imprese.

In merito al primo aspetto è utile richiamare l’importanza
della strategia per il mercato interno in qualità di strumento
chiave per il coordinamento delle politiche economiche dell’U-
nione, insieme agli indirizzi di massima per le medesime8 e alle
linee direttive per l’occupazione9. In particolare, sembra op-
portuno individuare le debolezze strutturali, che tuttora impe-

8 Cfr. Raccomandazione della Commissione relativa agli indirizzi di mas-
sima per le politiche economiche degli Stati membri e della Comunità (per il
periodo 2003-2005), COM (2003) 170 def., Bruxelles, 8 aprile 2003.

9 Cfr. Proposta di Decisione del Consiglio relativa a orientamenti per le
politiche degli Stati membri a favore dell’occupazione, COM (2003) 176 def.,
Bruxelles, 8 aprile 2003.
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discono il pieno sviluppo delle potenzialità economiche dell’U-
nione e ne ostacolano un processo di crescita endogena. Più pre-
cisamente emerge la necessità di migliorare il contesto del mer-
cato interno europeo mediante l’eliminazione delle restanti bar-
riere agli scambi e l’accesso ai servizi transfrontalieri. La com-
petitività delle imprese comunitarie è, infatti, in ampia misura
influenzata dal corretto funzionamento del mercato interno: il
tasso di imprenditorialità può crescere solo se verranno intra-
prese riforme microeconomiche, capaci di accelerare lo sman-
tellamento degli ostacoli alla promozione di un ambiente favo-
revole alle imprese e di assicurare la piena attuazione delle li-
bertà fondamentali dell’Unione, anche ai fini della realizzazione
di un reale mercato unico10.

Al fine di dare un rinnovato impulso all’integrazione del
mercato interno in un’Europa allargata, sembra altresì necessa-
rio realizzare interventi strutturali. In particolare, maggiori in-
vestimenti in ricerca e sviluppo (R&S) sarebbero auspicabili per
ridurre il divario nella spesa pubblica europea in questo settore
rispetto a quella degli Stati Uniti, al fine di colmare il gap negli
investimenti per la ricerca civile e, infine, per ridimensionare la
debolezza strutturale dell’apparato produttivo europeo. Utiliz-
zo e diffusione della conoscenza diventano così fondamentali
anche per sostenere l’attuale vantaggio competitivo che l’Unio-
ne possiede in alcuni settori centrali quali il chimico, il farma-
ceutico e il trasporto ferroviario11.

In questo senso, va esaminata una possibile interpretazione
di maggiore flessibilità del patto di stabilità e crescita12, anche

10 Cfr. Comunicazione della Commissione al Consiglio, al Parlamento
europeo, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regio-
ni “Strategia per il mercato interno. Priorità 2003-2006”, COM (2003) 238
def., Bruxelles, 7 maggio 2003.

11 Cfr. Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento
europeo, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regio-
ni “Politica dell’innovazione: aggiornare l’approccio dell’Unione europea nel
contesto della strategia di Lisbona”, COM (2003) 112 definitivo, Bruxelles, 11
marzo 2003.

12 Cfr. Risoluzione del Consiglio europeo sul patto di stabilità e crescita,
Amsterdam, 17 giugno 1997 e Risoluzione del Consiglio europeo su crescita e
occupazione, Amsterdam, 16 giugno 1997, Gazzetta Ufficiale del 2 agosto 1997.
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alla luce di quanto già espresso dalla Comunicazione della Com-
missione europea in novembre13 e richiamato dall’ultimo Con-
siglio di primavera. Sarebbe inoltre auspicabile anche un op-
portuno riorientamento dei fondi strutturali e degli aiuti di sta-
to verso investimenti produttivi di carattere trasversale a soste-
gno della ricerca e sviluppo.

La R&S, infatti, costituisce un fattore essenziale anche per
l’industria tradizionale, quale il settore tessile, l’abbigliamento e
le calzature. A tale scopo, nell’ambito del Sesto programma qua-
dro14, sono stati predisposti dei finanziamenti a sostegno del
controllo di gestione e delle tecnologie dell’informazione e del-
le comunicazioni nei settori tradizionali.

Con riferimento al miglioramento del contesto economico
in cui operano le imprese, sembra opportuno evidenziare l’im-
portanza della strategia integrata in materia di competitività san-
cita nelle conclusioni del Consiglio europeo tenutosi a Bruxel-
les nel marzo di questo anno15 e ribadita nel corso del Consiglio
Competitività di maggio16. Si conferma come - alle ormai con-
suete azioni di tipo orizzontale, miranti a migliorare le condi-
zioni-quadro generali che influenzano la competitività indu-
striale nel suo complesso - sia utile un esame specifico delle esi-
genze di competitività dei singoli settori industriali e in partico-
lare, quelli che possiedono una funzione sostanziale per la cre-
scita dell’economia europea. A riguardo, è ribadita l’importan-
za di agevolazioni per le piccole e medie imprese (principal-
mente per l’accesso al capital risk), di razionalizzazione dei si-
stemi di sviluppo intermediario, di meccanismi di trasferimento

13 Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento eu-
ropeo “Rafforzamento del coordinamento delle politiche di bilancio”, COM
(2002) 668, Bruxelles, 27 novembre 2002.

14 Cfr. Decisione n. 1513/2002/CE del Parlamento europeo e del Consi-
glio, del 27 giugno 2002, relativa al Sesto programma quadro di azioni comu-
nitarie di ricerca, sviluppo tecnologico e dimostrazione volto a contribuire al-
la realizzazione dello Spazio europeo della ricerca e all’innovazione (2002-
2006), Gazzetta Ufficiale L 232 del 29 agosto 2002.

15 Cfr. Conclusioni del Consiglio europeo di Bruxelles, 20 e 21 marzo
2003, v. supra nota 3, p. 98.

16 Cfr. Conclusioni del Consiglio Competitività, Bruxelles, 13 maggio
2003. In rete: http://ue.eu.int/it/Info/ index.htm.
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tecnologico e di implementazione della Carta europea per le
piccole e medie imprese.

Da tale contesto, ne consegue che lo stretto legame tra le
produzioni ad alta intensità di conoscenza e le dinamiche di svi-
luppo socio-economico hanno indotto gli Stati membri a condi-
videre la proposta della Commissione di porre - quale obiettivo
per il 2010 - il conseguimento di un livello di investimenti in ri-
cerca pari al 3% del prodotto interno lordo. Questa decisione,
attraverso un incremento degli investimenti pubblici, consente
al sistema privato di arrivare ai due terzi dell’investimento com-
plessivo. La rilevanza delle piccole e medie imprese nel sistema
economico europeo richiede che esse siano protagoniste nel
nuovo scenario che si va delineando. Sembra opportuno, per-
tanto, rimuovere vincoli e ostacoli presenti nelle attuali norma-
tive comunitarie e nazionali e potenziare i più efficaci strumen-
ti di incentivazione, al fine di sostenere una nuova capacità di in-
novare e di crescere.

Il nuovo Consiglio Competitività ha ribadito la necessità di
eliminare le debolezze strutturali che impediscono il pieno svi-
luppo delle potenzialità economiche dell’Unione e ne ostacola-
no un processo di crescita endogena. Il completamento e il fun-
zionamento del mercato interno diviene un’esigenza ancora più
determinante in un’Europa allargata: si potrà così sfruttare tut-
to il suo potenziale in termini di competitività, crescita e occu-
pazione. Dal canto suo, l’ultimo Consiglio europeo di primave-
ra ha rinnovato l’importanza centrale della competitività nel
processo di crescita dell’Unione, enfatizzandone il ruolo priori-
tario nell’accelerare le riforme economiche.

La competitività e il semestre italiano di Presidenza

Nel perseguire una strategia integrata per la competitività17,
la Presidenza italiana ha ritenuto necessario stabilire un pro-
gramma di orientamento a breve e a medio termine. In un’Eu-

17 Come richiesto dal Consiglio europeo di Bruxelles del 20 e 21 marzo
2003, v. supra nota 3, p. 98.
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ropa allargata, i presupposti per rafforzare la competitività ri-
siedono nella “ottimizzazione” del funzionamento dei mercati e
nell’apertura di nuovi in aree finora escluse, promuovendo l’im-
prenditorialità e incrementando gli investimenti in ricerca e svi-
luppo. Di fronte all’ampiezza di tali sfide, si è elaborata una me-
todologia di lavoro capace di fornire al Consiglio Competitività
gli strumenti per compiere effettivamente il proprio mandato.
La Presidenza svolge, infatti, una funzione preponderante nel
dare impulso a detto Consiglio, a maggior ragione se le sue po-
sizioni sono il frutto di una condivisione con gli altri Stati mem-
bri e, in particolare, con la Presidenza precedente e le due suc-
cessive. Solo con un periodo temporale di più ampio respiro si
è in grado di definire una strategia capace di essere realmente
incisiva nel perseguire efficacemente l’obiettivo della competiti-
vità del sistema. La Presidenza italiana - d’intesa con quella gre-
ca, irlandese e olandese - ha lanciato l’idea di dare forza effetti-
va a questo Consiglio, integrando tra loro i settori mercato in-
terno, industria e ricerca per superarne la frammentazione e for-
nire un utile contributo alla strategia competitività18.

Concretamente si sta lavorando su tre diversi livelli: a) l’in-
tegrazione delle politiche di pertinenza del Consiglio Competi-
tività, b) l’interazione con gli altri Consigli19, c) l’interfaccia con
il Consiglio ECOFIN. Con riferimento al primo aspetto, la Pre-
sidenza italiana ritiene opportuno enfatizzare i seguenti punti:

- fondare il lavoro di tale Consiglio su analisi economiche e in-
dicatori chiave. A questo scopo, per raccogliere dati statisti-
camente significativi sarà necessario tener conto dei diversi
aspetti correlati con la competitività. Gli Stati membri do-

18 Nel corso del 2003, al fine di avviare un effettivo discorso politico sul-
la competitività del sistema Europa i ministri italiani incaricati della competi-
tività (Ministro per le Politiche Comunitarie, Ministro delle Attività produtti-
ve, Ministro dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca scientifica) hanno
realizzato un intenso lavoro di negoziato mediante incontri bilaterali con i ri-
spettivi omologhi degli altri Stati membri e di quelli di nuova adesione.

19 Si fa riferimento all’interazione con le formazioni consiliari attinenti
alle politiche comunitarie: Agricoltura e pesca; Ambiente; Istruzione, gioventù
e cultura; Occupazione, politica sociale, salute e consumatori; Trasporti, tele-
comunicazioni e energia.
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vrebbero porre precisi obiettivi il cui raggiungimento do-
vrebbe essere basato sull’analisi degli indicatori;

- programmare gli incontri del Consiglio sulla base dei punti
correlati con la competitività, derivati dalle analisi della
Commissione europea20;

- fornire da parte della Commissione, una strategia bilancia-
ta, riferita alle politiche più direttamente coinvolte, in modo
da ottenere maggior coordinamento e coerenza tra le stesse,
utilizzando gli indicatori e le informazioni abitualmente già
raccolte e focalizzando l’attenzione sugli argomenti con
maggiore impatto sulla competitività;

- preparare, attraverso il lavoro congiunto del Gruppo di al-
to livello competitività e crescita, del Gruppo ricerca e del
Comitato dei rappresentanti permanenti (COREPER), le
discussioni politiche del Consiglio sulle tematiche strategi-
che della competitività da individuare ogni anno.
In merito all’interazione del Consiglio Competitività con gli

altri Consigli, risulta sempre più evidente l’interdipendenza tra
le linee politiche e la competenza di ciascuno di essi. Si ritiene,
pertanto, utile monitorare le attività dei Consigli che hanno ef-
fetti sostanziali sulla competitività. Dall’analisi di tali attività,
quello della Competitività potrebbe far conoscere le proprie
opinioni alle altre formazioni consiliari.

Per quanto riguarda l’interfaccia con il Consiglio Affari eco-
nomici e finanziari, appare essenziale la sinergia tra le politiche at-
te a perseguire riforme strutturali e gli obiettivi di politica ma-
croeconomica. Il settore fiscale, ad esempio, è cruciale per la com-
petitività delle imprese. Ne deriva, da un lato, che le politiche ma-
croeconomiche svolgono un ruolo chiave nel sostenere la cresci-
ta e l’occupazione e nel mantenere la stabilità dei prezzi. Dall’al-
tro, per accrescere il potenziale di crescita dell’Unione le riforme

20 Tale valutazione potrebbe essere il risultato di una revisione annuale
basata su informazioni ottenute nei vari rapporti europei esistenti; dati prove-
nienti dai singoli Stati membri; altre proposte politiche, elaborate dalla Com-
missione europea, su una stima ad ampio spettro in materia di competitività
delle imprese; un ampio dibattito politico con cadenza periodica sui progres-
si registrati nella attuazione della strategia per la competitività e il suo rapporto
con il processo di Lisbona.
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strutturali vanno per quanto possibile attuate in modo globale e
coordinato; pertanto, rendendo l’economia più flessibile, contri-
buiscono a loro volta alla stabilità macroeconomica.

In linea con gli obiettivi esposti, si è tenuta a Roma l’11 e il
12 luglio 2003 la Riunione informale dei Ministri per la Com-
petitività. Nel corso dei lavori è emerso il sostanziale accordo,
da parte della Commissione europea e delle trentadue delega-
zioni presenti21, nel superare la suddivisione settoriale del Con-
siglio Competitività, nel riconoscerne il ruolo trasversale in tut-
te le azioni dell’Unione e soprattutto nel fornire un utile contri-
buto al Consiglio europeo di primavera. Questo costituisce, in-
fatti, la sede adeguata per la definizione delle misure indispen-
sabili per l’attuazione dell’agenda di Lisbona e per dare nuovo
slancio alle riforme economiche dell’Unione.

Conclusioni

La riforma economica europea, dunque, persegue svariati
obiettivi quali l’inclusione sociale, la protezione ambientale, l’a-
gevolazione del processo di allargamento, la lotta alla disoccu-
pazione e soprattutto il miglioramento della competitività euro-
pea. In tale ambito, si colloca l’azione del Consiglio europeo di
primavera, nel corso del quale si verificano annualmente i pro-
gressi del processo in questione. I Consigli del settore economi-
co e sociale forniscono, infatti, importanti suggerimenti al Con-
siglio europeo di primavera, evidenziando le priorità nelle ri-
spettive aree di competenza. In tale contesto, il Consiglio Com-
petitività è stato incaricato dal vertice europeo di assumere atti-
vamente un ruolo orizzontale nello stimolare la competitività e
la crescita nell’ambito di una strategia integrata. Il lavoro del
Consiglio Competitività completerà così quello svolto dal Con-
siglio ECOFIN e dalle altre formazioni consiliari assicurando la
creazione di un ambiente economico atto a garantire una cre-
scita non inflattiva in tutta l’Unione europea.

21 Hanno partecipato i rappresentanti dei quindici Stati membri dell’U-
nione e dei dieci paesi di nuova adesione, dei tre candidati e dei quattro mem-
bri dell’European Free Trade Area (EFTA).
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Alla luce di tali sviluppi e al fine di ampliare gli strumenti
idonei a garantire un approccio trasversale alla politica della
competitività dell’Unione, sembra indispensabile, da un lato,
una gestione integrata dei dossier riguardanti il settore del mer-
cato interno, della politica industriale e della ricerca; dall’altro,
riconoscerne la natura dinamica, capace di estendersi anche ad
altri settori quali, ad esempio, le infrastrutture, l’ambiente e le te-
lecomunicazioni. In questi mesi, la Presidenza italiana, dunque,
si è adoperata per sostenere la realizzazione di un sistema eco-
nomico in grado di favorire la crescita e la competitività in Eu-
ropa. Una strategia adeguata in questa direzione è, infatti, deter-
minante per fare dell’Unione l’economia della conoscenza più
competitiva del mondo entro il 2010. A tale necessità fa da cassa
di risonanza l’“imperativo” emerso nel recente vertice di Bruxel-
les22 che ha ribadito: “il ruolo centrale del Consiglio Competitività
nell’assicurare che tale approccio integrato venga applicato sul cam-
po, contribuendo così alla creazione di un contesto favorevole per
le imprese, di un mercato interno efficiente e di maggiori attività
di ricerca e innovazione”.

22 Cfr. Consiglio europeo di Bruxelles del 16 e 17 ottobre 2003. In rete:
http://ue.eu.int/newsroom/makeFrame.asp?MAX=&BID=76&DID=77685
&LANG=11&File=/pressData/it/ec/77685.pdf&Picture=0.

Rubbet
tin

o



Rubbet
tin

o



III

L’ECONOMIA

Rubbet
tin

o



Rubbet
tin

o



111

Il sistema di governo dell’economia
nel progetto di Costituzione per l’Europa

di Filippo Vergara Caffarelli

La bozza di trattato costituzionale licenziato dalla Convenzio-
ne europea, contiene affermazioni di principio molto forti, ma in
parte contraddittorie tra loro. Il modello di sviluppo economico
dell’Unione è definito, nella parte prima della Costituzione, come
un’economia sociale di mercato, però altrove si richiamano i prin-
cipi di un’economia di mercato aperta e in libera concorrenza. Inol-
tre, nella parte terza, viene conservato lo spirito troppo vago delle
disposizioni preesistenti circa il governo dell’economia, il ruolo del-
la Commissione europea e il coordinamento delle politiche fiscali.
Questo saggio esplora il modello di governance economica per l’U-
nione che è stato disegnato dalla Convenzione e ne delinea pregi,
contraddizione e debolezze, proponendo le rettifiche che sarebbe
opportuno apportare in sede di Conferenza intergovernativa.

La Costituzione economica dell’Unione Europea

L’imponente lavoro della Convenzione sul futuro dell’Eu-
ropa è stato consegnato dalla Presidenza della Convenzione al
Presidente del Consiglio europeo il 18 Luglio 2003: questo at-
to segna il passaggio del testimone tra la Convenzione e la
Conferenza intergovernativa che ha avuto inizio a Roma lo
scorso 4 ottobre. Il Progetto di trattato che istituisce una Co-
stituzione per l’Europa1 (questo è il nome del testo elaborato

1 Il testo finale approvato dalla Convezione è il documento
CONV850/03 disponibile su: http://european-convention.eu.int.
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dalla Convenzione) è diviso in quattro parti: la prima elenca le
disposizioni di carattere costituzionale, la seconda incorpora la
Carta dei diritti umani fondamentali2 dell’Unione promulgata
a Nizza nel 2000, la terza tratta delle politiche e del funziona-
mento dell’Unione, infine la quarta reca le disposizioni gene-
rali e finali. Il testo, pregevole per molti versi, non ultimo il no-
tevole sforzo effettuato per armonizzare e dare unicità alle di-
sposizioni della Costituzione, non è però scevro da contraddi-
zioni e debolezze, soprattutto nel campo delle politiche eco-
nomiche e sociali. Questo saggio si propone di discutere le di-
sposizioni di carattere economico, suggerendo le modifiche
che sarebbe opportuno fossero introdotte nella Costituzione
dalla Conferenza intergovernativa.

La “Costituzione economica” di un paese è l’insieme del-
le norme di rango costituzionale che delineano il sistema di go-
vernance economica e sociale di uno stato, cioè che regola-
mentano il sistema decisionale delle politiche economiche e
sociali. Essa contiene sia norme d’ispirazione liberale, sia di-
sposizioni di rilevanza sociale. La Costituzione economica
normalmente comprende le regole di bilancio, la libertà d’im-
presa, la tutela della concorrenza, la tutela e i limiti della pro-
prietà privata, i principi fondamentali della tassazione, l’eser-
cizio e i limiti al diritto di sciopero; può prevedere l’interven-
to pubblico per il raggiungimento di determinati obiettivi di
utilità sociale e può includere anche le norme che disciplinano
l’indipendenza della Banca centrale. Nel caso di uno stato fe-
derale, la Costituzione economica deve anche necessariamen-
te indicare l’allocazione dei diversi strumenti di politica eco-
nomica ai differenti livelli di governo.

I Trattati in vigore contengono già alcuni elementi impor-
tanti della Costituzione economica dell’attuale Unione: il mer-
cato unico, la concorrenza, il commercio estero, la disciplina di
bilancio, la moneta unica, la stabilità monetaria e l’indipenden-
za della Banca Centrale Europea. Essi prevedono, inoltre, che

2 Cfr. in rete il sito dedicato ai Diritti fondamentali dal Consiglio dell’U-
nione Europea: http://ue.eu.int/df/default.asp?lang=it, in cui è disponibile
anche il testo della Carta approvata a Nizza (doc. n. 2000/C 364/01).
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esista un coordinamento delle politiche economiche e vietano
l’armonizzazione delle normative fiscali nazionali. Il progetto di
Costituzione elaborato dalla Convenzione non si dimostra mol-
to innovativo rispetto a questi punti: gli articoli relativi sono so-
stanzialmente invariati rispetto ai testi vigenti, nonostante i due
gruppi di lavoro su “Governance economica” e su “Europa so-
ciale” abbiano discusso diffusamente come modificarli. Tra i
contributi più innovativi, vi è il maggiore risalto dato alle politi-
che dell’occupazione e alle politiche sociali, rispetto all’articola-
to dei Trattati vigenti.

L’approccio differenziato alle politiche economiche e sociali

Il paragrafo 3 dell’articolo I-3 della bozza di Costituzione
elenca gli obiettivi economici e sociali che l’Unione si prefigge.
Tra questi, sono presenti lo sviluppo sostenibile, il progresso
scientifico e tecnico, la coesione sociale e territoriale, la lotta al-
l’esclusione sociale e alle discriminazioni, la giustizia sociale, la
parità tra i sessi, la solidarietà tra le generazioni e la tutela dei di-
ritti dei minori. Gli obiettivi di carattere economico sono, poi,
ulteriormente specificati: lo sviluppo sostenibile dell’Europa,
secondo la Costituzione, è basato su una crescita economica
equilibrata, su un’economia sociale di mercato fortemente com-
petitiva che miri alla piena occupazione e al progresso sociale e,
infine, su un elevato livello di protezione dell’ambiente. Appa-
re estremamente significativo che questi obiettivi economici e
sociali siano tutti elencati nel medesimo paragrafo, indicando in
tal modo che le sfere della politica economica e sociale debba-
no essere affrontate congiuntamente. Allo stesso modo, il para-
grafo 3 dell’articolo I-11 elenca tra le competenze dell’Unione il
coordinamento delle politiche economiche e dell’occupazione
degli Stati membri.

Tale coordinamento è uno degli indirizzi più chiaramente
emersi dai lavori dell’XI gruppo di lavoro della Convenzione su
“Europa sociale”, che ha basato gran parte del suo rapporto sul-
l’indissolubilità tra politiche economiche e sociali, affermata
correttamente, ma in maniera talvolta forse troppo ideologica.
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Infatti, è vero che la politica economica ha effetti sociali che sa-
rebbe miope non considerare, così come che le dinamiche so-
ciali influenzano sia la rapidità della trasmissione degli impulsi
di politica economica, sia i meccanismi di trasmissione stessi
delle politiche economiche. Intorno a queste argomentazioni,
non si è però formato il consenso in sede di plenaria.

Pertanto, il successivo articolo I-14, trattando del coordi-
namento delle politiche economiche e dell’occupazione, reca tre
differenti formulazioni riguardo al ruolo dell’Unione nel campo
delle politiche economiche e sociali, delle misure a sostegno del-
l’occupazione. Si dispone, infatti, che il coordinamento delle
politiche economiche si svolga nell’ambito dell’Unione attra-
verso l’adozione di indirizzi di massima; mentre per le politiche
dell’occupazione è prevista l’adozione di orientamenti. È, infi-
ne, solo contemplata la possibilità del coordinamento delle po-
litiche sociali, attraverso una clausola di rinvio aperto.

Se la differenza tra le disposizioni relative alle politiche eco-
nomiche e a quelle dell’occupazione fosse limitata alla termino-
logia impiegata - da una parte indirizzi di massima e dall’altra
orientamenti - essa potrebbe apparire solo nominale. Esiste,
però, una sostanziale differenza tra queste norme: è il riferi-
mento, nel paragrafo relativo alle politiche economiche, al fatto
che tale coordinamento si svolga “nell’ambito dell’Unione”.
Questa locuzione non è però priva di ambiguità e manca di im-
mediate applicazioni pratiche. È interessante notare come essa
sia stata usata dalla Convenzione ogni volta che nel progetto di
Costituzione si tratta il coordinamento di politiche statali in
campi dove è stato molto difficile ottenere il consenso da parte
dei governi tradizionalmente più restii a cedere sovranità all’U-
nione: è il caso della politica economica, ma anche della politi-
ca europea di difesa.

Questa locuzione può, però, rivelarsi un potentissimo ca-
vallo di Troia per consentire all’Unione di assumere un ruolo
maggiore in un campo in cui la teoria economica prescrive
univocamente che esista un unico decisore collettivo, cioè nel
coordinamento delle politiche macroeconomiche di paesi
partecipanti a un’unione monetaria. Norme di questo genere,
più che essere fonte di ambiguità, consentono alle costituzio-
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ni di essere flessibili per rispondere meglio alle necessità del
momento3.

Tale interpretazione della specificazione che il coordina-
mento delle politiche economiche si svolge nell’ambito dell’U-
nione è ulteriormente rafforzata dal testo dell’articolo I-22, che
innova la normativa vigente, attribuendo al Consiglio dei mini-
stri dell’Unione la funzione di coordinamento, senza però porre
altri limiti ai campi di applicazione di tale coordinamento se non
quelli presenti nella Costituzione stessa. Il corrispondente arti-
colo del Trattato sulla Comunità europea limitava, infatti, i pote-
ri di coordinamento alle sole politiche economiche nazionali.

La differenza di approccio tra le politiche economiche e
quelle sociali e per l’occupazione non si limita però all’asimme-
tria rilevata nell’articolo I-14. Nella terza parte della Costituzio-
ne, nella quale si disciplinano le politiche e le procedure, scom-
pare, infatti, ogni riferimento al sistema di economia sociale di
mercato, eccezion fatta per l’articolo III-6, nel quale si rileva l’im-
portanza dei servizi d’interesse economico generale per la coe-
sione sociale e territoriale dell’Unione4, pur senza che questo ab-
bia la stessa forza dei precedenti articoli (da III-2 a III-5), che sta-
biliscono le clausole orizzontali contro le discriminazioni, le ine-
guaglianze, per la parità tra i sessi, la tutela dell’ambiente e la pro-
tezione dei consumatori. Non è stata, pertanto, accolta la pro-
posta del gruppo su “Europa sociale” di includere nella Costitu-
zione una vera e propria clausola orizzontale sui valori sociali.

La teoria economica dei beni da club

Per poter discutere l’allocazione delle competenze di poli-
tica economica e le procedure previste dal progetto di Costitu-

3 Negli Stati Uniti d’America, ad esempio, la clausola relativa al com-
mercio è stata spesso utilizzata, grazie a una interpretazione estensiva da par-
te della Corte Suprema, come veicolo per l’adozione di atti che travalichino le
competenze attribuite al Governo federale dalla lettera della Costituzione
americana.

4 Per un approfondimento sul tema dei servizi d’interesse economico ge-
nerale e dell’uguaglianza sostanziale cfr. infra, p. 125 ss. di S. Riela.
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zione, occorre, anzi tutto, stabilire un chiaro riferimento teori-
co. Gli economisti hanno affrontato queste problematiche at-
traverso gli strumenti concettuali della teoria dei beni da club5,
che individua quali siano gli incentivi privati generati dall’ap-
partenenza a una comunità chiusa, un club appunto, che neces-
siti la produzione di beni di natura collettiva. Se è possibile pri-
vatizzare i benefici dovuti al consumo di questi beni, non è ne-
cessario istituire meccanismi di coordinamento. In questo caso,
infatti, è sufficiente effettuare tale privatizzazione e lasciare che
il mercato - che si assume sia perfettamente concorrenziale - al-
lochi efficientemente le risorse e i consumi. Ad esempio, la clau-
sola di “non salvataggio” (no bail-out clause), articolo III-75,
consente ai mercati finanziari di attribuire un prezzo ai titoli del
debito pubblico e al rischio di default delle differenti autorità
pubbliche.

Nella maggior parte dei casi, però, non è possibile compie-
re tale privatizzazione e ed è pertanto necessario istituire un
meccanismo di coordinamento tra i gli agenti economici, la cui
forma del dipende dalla struttura dell’interazione strategica tra
i membri del club. Un bene pubblico può essere fornito attra-
verso la libera coordinazione tra privati, fissando requisiti mini-
mi obbligatori e stimolando lo scambio di best practices, se le
contribuzioni individuali sono caratterizzate da complementa-
rità strategica, cioè se il raggiungimento di una massa critica di
agenti, che volontariamente contribuiscono, stimoli gli altri ad
aggregarsi piuttosto che a tenere un comportamento impronta-
to al godere dei benefici dell’azione altrui, senza però dare un
loro contributo. Gli economisti ritengono che questo sia il caso
della strategia di Lisbona verso un’economia basata sulla cono-
scenza. È opportuno osservare che la fornitura privata di que-
sto tipo di beni pubblici può comunque essere sub-ottimale
poiché l’interazione tra gli agenti non necessariamente porta al-
l’equilibrio socialmente desiderabile.

5 Cfr. la relazione di S. Collignon all’InterAction Council, Parigi 11-12
Aprile 2002, disponibile all’indirizzo web: http://www.stefancollignon.de/
Word/InterAction.doc ed il classico articolo del premio Nobel per l’economia
James M. Buchanan “Economic Theory of Clubs” in Economica, vol. 32, New
Series, n. 125, Feb. 1965, pp. 1-14.
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Infine, nel caso in cui i beni da club siano esclusivi, ogni
agente ha interesse a lasciare che siano gli altri a contribuire al-
la forniture del bene in questione e, pertanto, nessuna forma di
coordinamento volontario è possibile. In un’unione monetaria,
ad esempio, la stabilità monetaria e la crescita non sono con-
giuntamente raggiungibili, senza una forma di centralizzazione
delle decisioni in agenti collettivi. Questa centralizzazione è so-
lo parzialmente avvenuta con l’istituzione della Banca centrale
europea. I paragrafi seguenti analizzano, alla luce della teoria
qui esposta, le disposizioni della bozza di Costituzione.

L’euro e il sistema europeo delle banche centrali

L’articolo IV-1 afferma senza incertezze che l’euro è la mo-
neta dell’Unione. Similmente, l’articolo III-316 stipula che sia
il bilancio annuale, sia il quadro finanziario pluriennale sono
stabiliti in euro, modificando il vigente articolo 277 del Tratta-
to sulla Comunità europea che rimandava al Consiglio di deci-
dere all’unanimità anche la scelta dell’unità di conto. Questi
due articoli esemplificano chiaramente come la moneta unica
abbia un posto molto importante nell’architettura costituzio-
nale proposta dalla Convenzione. L’articolo I-12 attribuisce al-
l’Unione la competenza esclusiva per la politica monetaria per
i paesi della zona euro, mentre la Banca centrale europea (BCE)
e il sistema europeo delle banche centrali (SEBC), che è com-
posto dalla BCE e dalle banche centrali degli Stati membri che
hanno adottato l’euro, sono costituzionalizzati nell’articolo I-
29. La BCE non è compresa nel quadro istituzionale dell’U-
nione, assieme al Parlamento europeo, alla Commissione, al
Consiglio ed alla Corte di Giustizia, ma è annoverata tra le al-
tre istituzioni, riconoscendole in questo modo un carattere tec-
nico piuttosto che politico. Il secondo paragrafo dell’articolo I-
29 è importante poiché fissa la “missione” del SEBC, che è l’au-
torità di politica monetaria dell’Unione, la quale deve mirare al
mantenimento della stabilità dei prezzi e può sostenere le poli-
tiche dell’Unione solo se ciò non pregiudica la stabilità mone-
taria. Va rilevato che il successivo paragrafo attribuisce alla
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BCE il diritto esclusivo di emissione dell’euro e ne stabilisce sia
la personalità giuridica, sia l’indipendenza tanto dai governi de-
gli Stati membri, quanto dalle istituzioni e dagli organismi del-
l’Unione.

L’articolo I-12 è la sintesi di tutte le disposizioni concer-
nenti la BCE e il SEBC contenute nella parte terza del Progetto
di Costituzione. Gli obiettivi e i compiti del SEBC sono ripetu-
ti all’articolo III-77, laddove l’articolo III-78 specifica che la
BCE ha il diritto esclusivo di emettere banconote in euro, men-
tre le monete sono coniate dagli Stati membri previa autorizza-
zione della BCE. L’articolo III-79 definisce il SEBC, attribuisce
personalità giuridica alla BCE e disciplina il loro funzionamen-
to. L’indipendenza della BCE, delle banche centrali dei paesi
dell’area euro e dei relativi dirigenti è, infine, stabilita dall’arti-
colo III-80.

Le disposizione relative alla politica monetaria degli artico-
li da III-77 fino a III-87 ribadiscono la sostanza dei Trattati vi-
genti. Tuttavia, il Progetto di Costituzione presenta, a differen-
za dei testi in vigore, una sezione specifica per gli Stati dell’area
euro e un protocollo relativo. L’articolo 88 riconosce agli Stati
di “Eurolandia”, nel campo delle politiche macroeconomiche e
di bilancio, una specificità dovuta alla loro appartenenza ad una
unione monetaria e prevede che questi possano rafforzare il
coordinamento tra le politiche nazionali in queste materie. Se-
condo l’articolo III-90, il Consiglio decide su proposta della
Commissione, sentita la BCE, le posizioni comuni dell’Unione
economica e monetaria nelle sedi internazionali e, sempre su
proposta della Commissione, può prendere misure per stabilire
una rappresentanza esterna unificata dell’euro. Non è, dunque,
stata creata una figura di “Mr. Euro” equivalente al Ministro de-
gli esteri dell’Unione, ma di volta in volta verrà deciso se è op-
portuno o no che l’euro parli con una sola voce. Va ricordato
che, ai sensi dell’articolo III-301, quando il Consiglio decide su
proposta della Commissione, questo può modificare il testo pre-
sentato dalla stessa solo con un voto all’unanimità. Infine, il pro-
tocollo sul gruppo euro stabilisce che le riunioni del consiglio
dei ministri economici e finanziari comprendenti i soli Stati
membri che hanno adottato la moneta unica siano informali (ta-
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le consiglio non può pertanto emettere atti legislativi) e che il
presidente sia eletto a maggioranza qualificata per un periodo di
due anni e mezzo.

Questi meccanismi di decisione e di rappresentanza ri-
schiano di rivelarsi poco efficienti tanto che il Presidente della
Commissione Prodi, parlando al Parlamento Europeo, ha au-
spicato che venga attribuita al Commissario per gli affari eco-
nomici e finanziari sia la presidenza del Consiglio dei ministri
competenti, sia la rappresentanza esterna della zona euro pres-
so le istituzioni internazionali, in analogia con quanto stabilito
per il Ministro degli esteri dell’Unione che è anche Commissa-
rio per le relazioni esterne. Ciò potrebbe essere fatto anche nel-
l’ambito del Progetto di Costituzione della Convenzione, visto
che l’articolo 2 del protocollo sul gruppo euro dispone sola-
mente che i ministri partecipanti eleggano un presidente, senza
specificare che tale presidente debba essere un ministro. Rima-
ne così aperta la possibilità che il Commissario competente ven-
ga chiamato a presiedere l’“Eurogruppo”.

Quando l’euro sarà adottato da tutti gli Stati membri (an-
che dalla Gran Bretagna e dalla Danimarca che hanno negozia-
to l’opting out, ma sarebbero costrette ad aderire ad una unione
monetaria continentale quale, un giorno, diverrà l’Unione dopo
l’allargamento), il gruppo euro sarà sciolto e incorporato nella
formazione ECOFIN del Consiglio dei ministri. Ai sensi del
quarto paragrafo dell’articolo I-23, la presidenza delle forma-
zioni del Consiglio dei ministri differenti dal Consiglio affari
esteri è però esercitata a rotazione dai rappresentanti degli stati
membri, quindi, una prassi che attribuisse la presidenza del
Gruppo euro al Commissario competente diverrebbe contraria
alla Costituzione.

Le politiche economiche, sociali e dell’occupazione nel progetto di
Costituzione

Una misura della necessità e dell’urgenza di una riforma
della governance economica e sociale europea, è data da un in-
dicatore, parziale, ma sicuramente molto rappresentativo del
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problema, qual è il tasso di disoccupazione. Tra il 1993 e il 2002
il tasso di disoccupazione dell’area euro è stato mediamente di
5,8 punti superiore a quello degli Stati Uniti6. Un ruolo più in-
cisivo della Commissione nella definizione delle politiche ma-
croeconomiche e occupazionali dell’Unione può fornire stru-
menti più efficienti per rispondere alla bassa crescita e all’alta
disoccupazione, che ormai appaiono essere i problemi cronici
dell’economia dell’Unione.

Le spiegazioni che vengono date per l’alta disoccupazione
in Europa sono il divario tecnologico, la rigidità del mercato del
lavoro e la carenza di domanda. Il peso relativo di questi tre fat-
tori è tema assai controverso. Alcuni processi e strumenti del-
l’Unione possono agire su questi fronti, in particolare il proces-
so di Lisbona, verso un’economia basata sulla conoscenza, mira
proprio a colmare il divario tecnologico. Sono strumenti adatti
a rilanciare la domanda, invece, le reti trans europee e un’inter-
pretazione più accurata del patto di stabilità e crescita - che ten-
ga opportunamente conto del fatto che la spesa per investimen-
ti pubblici aumenta il capitale produttivo di un paese, mentre è
più complesso definire il ruolo dell’Unione nella regolamenta-
zione del mercato del lavoro.

La Commissione europea è l’esecutivo dell’Unione, ma è
solo parzialmente dotata degli strumenti di politica economica,
sociale e dell’occupazione che la potrebbero rendere un deciso-
re di politica economica a livello europeo. Secondo la Costitu-
zione, infatti, la Commissione svolge tanto un ruolo propositi-
vo, nella redazione dei documenti di coordinamento delle poli-
tiche macroeconomiche e delle politiche a sostegno dell’occu-
pazione, quanto il monitoraggio della loro applicazione da par-
te degli Stati membri.

Nell’ambito delle politiche sociali, invece, la Commissione
può solo incoraggiare il coordinamento e lo scambio di infor-
mazioni e di “migliori pratiche” tra gli Stati. Nel campo della
politica fiscale, infine, l’Unione è priva di strumenti di politica
economica, poiché, in materia di tassazione, la Costituzione sta-
bilisce che il Consiglio dei ministri decida all’unanimità, nono-

6 Elaborazione dell’autore su dati Banca d’Italia.
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stante sia correttamente riconosciuta la rilevanza delle disposi-
zioni fiscali per il funzionamento del mercato interno e la tute-
la della concorrenza. È, infatti, previsto il voto a maggioranza
qualificata solo nei campi della cooperazione amministrativa o
della lotta contro la frode fiscale e l’elusione fiscale illecita.

L’articolo III-69 definisce i principi direttivi della politica
economica e monetaria dell’Unione: essi sono un’economia di
mercato aperta e in libera concorrenza, stabilità del livello dei
prezzi, finanze pubbliche sane, condizioni finanziarie sane e so-
stenibilità della Bilancia dei pagamenti. Tali principi sono richia-
mati, assieme a una efficiente allocazione delle risorse, come
principi fondanti gli interventi di politica economica e moneta-
ria dell’Unione, rispettivamente negli articoli III-70 e III-77.

Lo strumento cardine per la politica macroeconomica del-
l’Unione sono gli indirizzi di massima delle politiche economi-
che. Il secondo paragrafo dell’articolo III-71 stabilisce che tali
indirizzi di massima siano elaborati dal Consiglio su raccoman-
dazione della Commissione, ma non che questi siano una pro-
posta della stessa, ai sensi dell’articolo III-301. Tale posizione
renderebbe, invece, gli indirizzi di massima un vero e proprio
Documento di programmazione economica e finanziaria a livello
europeo e costringerebbe il Consiglio a modificarli solo con un
voto all’unanimità. Si darebbe, così, alla Commissione la forza
per essere un vero attore di governo dell’economia europea e,
quindi, globale. È necessario che questo potere le sia dato per-
ché, altrimenti, la libera coordinazione volontaria tra gli Stati
non consentirà all’Unione di raggiungere gli obiettivi ambiziosi
di crescita, sviluppo e piena occupazione che si è data all’arti-
colo I-3. Naturalmente, se l’autorità della Commissione fosse
rafforzata in questo modo, occorrerebbe prevedere un coinvol-
gimento del Parlamento europeo nella preparazione della pro-
posta, per dare legittimità democratica agli indirizzi di politica
economica.

Tale urgenza è rafforzata dal fatto che in un’unione mone-
taria, la politica monetaria deve contrastare gli shock che colpi-
scono l’Unione in maniera simmetrica, mentre la politica fisca-
le deve farsi carico degli shock asimmetrici (cioè con effetti di-
versi nelle diverse aree dell’Unione), anche attraverso l’ausilio di
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trasferimenti compensativi tra gli Stati membri. A tal fine, sa-
rebbe opportuno istituire un fondo di solidarietà sul modello
degli fondi esistenti nei paesi europei a struttura federale o re-
gionale, quali la Germania, l’Italia e la Spagna. I fondi previsti
dall’articolo III-72 per concedere assistenza finanziaria a uno
Stato membro che sia stato colpito da calamità naturali costitui-
scono solo una parte di questo fondo di solidarietà che darebbe
vita ad una vera politica di bilancio europea.

Innovando la normativa vigente, il paragrafo 4 dell’articolo
III-71 recepisce la proposta del gruppo su “Governance Econo-
mica” di dare alla Commissione la facoltà di emettere diretta-
mente - senza passare per il Consiglio - un avvertimento agli Sta-
ti membri che non stiano osservando gli indirizzi di massima
delle politiche economiche o le cui politiche macroeconomiche
compromettano il buon funzionamento dell’unione monetaria.
Inoltre, il Consiglio emette deliberando a maggioranza qualifi-
cata, e non più all’unanimità di tutti i suoi componenti, su rac-
comandazione della Commissione, le relative raccomandazioni
a tali Stati membri senza che gli stati interessati abbiano voto.
Questa innovazione è solo parziale e la sua fondatezza in termi-
ni di teoria economica è dubbia. Infatti, se l’esclusione dal voto
dello Stato membro sotto esame dà al Consiglio una terzietà che
attualmente non ha, la Commissione non può esercitare effi-
cientemente il monitoraggio sull’attuazione degli indirizzi di
massima delle politiche economiche, poiché essa è ancora una
volta priva del diritto di proposta.

Nel campo del coordinamento delle politiche di bilancio, il
quinto paragrafo dell’articolo III-76 stabilisce che la Commis-
sione ha la facoltà di emettere direttamente un avvertimento agli
Stati membri che si trovino alla presenza di disavanzi pubblici
eccessivi. Allo stesso modo, il successivo paragrafo 6 prevede
tanto che il documento presentato dalla Commissione al Consi-
glio sia una proposta, quanto che lo Stato membro interessato
non abbia diritto di voto, riducendo positivamente l’effetto dei
cicli politici nazionali sull’Unione, nonché l’impatto di shock
asimmetrici sulla crescita dei singoli Stati membri.

La disciplina delle misure a sostegno dell’occupazione si
differenzia da quanto previsto per le politiche economiche e di
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bilancio. L’articolo III-100 dà alla Commissione il diritto di
proposta nell’elaborazione degli orientamenti sull’occupazio-
ne, ma non le consente di emettere direttamente avvertimenti a
Stati devianti. Infine, è da notare che, pur esplicitamente esclu-
dendo l’armonizzazione delle legislazione nazionali in materia,
la Costituzione prevede che si possa incoraggiare la coopera-
zione tra gli Stati membri e lo scambio di best practices, così co-
me il fissare requisiti minimi obbligatori. Il diritto di proposta
indirettamente impone alla Commissione di farsi carico della
coerenza tra indirizzi di politica macroeconomica e orienta-
menti sull’occupazione, e garantisce che questi determinino
una vera politica occupazionale comune. Tale politica è, però,
limitata nella sua efficacia dalla mancata piena attribuzione al-
la Commissione di poteri di monitoraggio e sanzione di com-
portamenti devianti.

Nel campo della politica sociale è, infine, da apprezzarsi il
notevole sforzo operato dalla Convenzione nell’uniformare, e
parzialmente anche ampliare, il campo di applicazione della po-
litica sociale rispetto all’articolo 137 del Trattato sulla Comunità
europea. L’azione dell’Unione, complementare agli interventi
nazionali e di sostegno a essi, si esplica anche riguardo alla lot-
ta all’esclusione sociale, alla modernizzazione dei regimi di pro-
tezione sociale e all’informazione e consultazione dei lavorato-
ri. Nella bozza di Costituzione, i campi riservati all’unanimità
restano però invariati rispetto alla normativa vigente. Si tratta di
argomenti di grande rilievo, quali la sicurezza sociale e la prote-
zione sociale dei lavoratori, la protezione degli stessi in caso di
risoluzione del contratto di lavoro, la rappresentanza e difesa
collettiva degli interessi dei lavoratori e dei datori di lavoro e le
condizioni di impiego dei cittadini dei paesi terzi che soggior-
nano legalmente nel territorio dell’Unione. Per queste materie,
ad eccezione della sicurezza e della protezione sociali dei lavo-
ratori, è stato riproposto l’insoddisfacente “compromesso di
Nizza” ossia il Consiglio può all’unanimità decidere di passare
al voto a maggioranza qualificata. In conclusione, pur esplicita-
mente escludendo l’armonizzazione delle legislazione nazionali
in materia, tuttavia, la Costituzione prevede che in questo cam-
po la Commissione possa incoraggiare la cooperazione tra gli
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Stati membri e lo scambio di best practices, così come il fissare
requisiti minimi obbligatori.

Appare evidente come nell’ambito delle politiche sociali (e
occupazionali), la Convenzione abbia ritenuto che il libero coor-
dinamento degli Stati membri fosse sufficiente a garantire gli
obiettivi di crescita, sviluppo, pieno impiego e coesione sociale
posti nell’articolo I-3. La teoria dei beni da club mostra, però, che
questo non è necessariamente vero. Pertanto, si rende necessaria
un’analisi più dettagliata dei differenti strumenti e obiettivi di
politica economica e sociale, da parte della Conferenza intergo-
vernativa, al fine di individuare in quali casi tale coordinamento
possa essere lasciato alla libera iniziativa degli Stati membri e, in
quali altri, esso debba risolversi nell’imposizione di vincoli da
parte della Commissione europea, il cui ruolo di governo dell’e-
conomia dell’Unione deve comunque essere rafforzato.
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L’eguaglianza sostanziale nella proposta di Costituzione
europea: i servizi di interesse economico generale

di Stefano Riela

L’economia sociale di mercato nel perseguire obiettivi di effi-
cienza ed equità definisce il modello economico europeo, anche
nella proposta di Costituzione elaborata dalla Convenzione. La ri-
cerca dell’equilibrio tra efficienza ed equità passa attraverso la
concorrenza nel mercato interno e le deroghe dettate dai valori
propri dell’eguaglianza sostanziale. L’equilibrio tra questi obietti-
vi di politica economica, spesso in trade-off, è tema della Confe-
renza intergovernativa per la futura Costituzione, alla luce del di-
battito aperto dalla Commissione europea con il Libro Verde sui
servizi di interesse generale.

Introduzione

La difesa dei diritti civili e politici ha caratterizzato le pri-
me Costituzioni moderne – quali quella francese e quella sta-
tunitense1 – nella garanzia dell’eguaglianza formale dei citta-
dini. Nel tempo, i testi di natura costituzionale si sono arric-
chiti con diritti di natura sociale ed economica, detti “di se-
conda generazione”. L’eguaglianza sostanziale dei cittadini, in
qualità di diritto di seconda generazione, è entrata fin da su-
bito tra gli obiettivi dei Trattati che, a partire da quello di Ro-
ma, hanno caratterizzato il percorso istituzionale dell’Unione
Europea.

1 La Costituzione di de Gaulle del 1958 e il Bill of Rights del 1791 si
preoccupavano di definire la struttura di governo e le “regole del gioco” del-
lo Stato.
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In un contesto funzionalista, la realizzazione di un mercato
unico europeo necessitava - oltre al classico intervento antitrust
- un controllo affinché la fornitura di servizi pubblici non fosse
fonte di distorsione dei mercati e quindi ostacolo per l’egua-
glianza dei cittadini. Favorire alcune imprese ben identificate
nella riduzione dei propri costi, nonché nell’aumento dei ricavi
(pensiamo ai casi di fiscalizzazione delle perdite e di offerta in
esclusiva di alcuni servizi), in quanto “aiuto di Stato”, continua-
no a essere vietati anche nella proposta di Costituzione redatta al
termine della Convenzione europea.

Il divieto di aiuti di Stato non è, però, assoluto. Un merca-
to concorrenziale non permetterebbe, nel suo efficace funzio-
namento, di prendere in considerazione quei problemi di equità
che sono prioritari in un’economia sociale di mercato, obiettivo
dell’Unione. Esistono, infatti, alcuni servizi di interesse econo-
mico generale ai quali l’Unione attribuisce un ruolo di promo-
zione della coesione sociale e territoriale, che necessitano di un
intervento pubblico per garantire sufficienti condizioni qualita-
tive e accessibilità per tutti i cittadini.

Un libero mercato per un’eguaglianza sostanziale

I Trattati che costituiscono la base giuridica delle politiche
dell’Unione hanno definito una base di partenza per il progetto
di trattato che istituisce una Costituzione per l’Europa, indivi-
duando tra gli obiettivi istituzionali un: “mercato unico nel qua-
le la concorrenza è libera e non distorta” (art. I-3 par. 22). La con-
correnza si pone, quindi, come colonna portante del modello
economico, figlia del funzionalismo che ha determinato la sto-
ria dell’Unione, coerentemente con i valori di libertà, democra-
zia e uguaglianza in una società fondata sul pluralismo (art. I-2)
e nel rispetto della libertà di impresa (art. II-16) e del diritto di
proprietà (art. II-17).

2 Dove non diversamente specificato, i riferimenti sono al progetto di
trattato che istituisce una Costituzione per l’Europa. Conv 850/03 del 18 lu-
glio 2003 disponibile su: http://european-convention.eu.int/docs/Treaty/cv
00850.it03.pdf.

Rubbet
tin

o



127

I valori del progetto di Costituzione, sulla scia dei diritti
fondamentali della Carta approvata a Nizza3, definiscono il con-
testo nel quale la concorrenza è strumento per perseguire il be-
nessere collettivo. Mercati perfettamente concorrenziali, secon-
do la teoria economica, permettono il raggiungimento dei co-
siddetti equilibri Pareto-efficienti4 per i quali nessuno riusci-
rebbe a stare meglio, dal punto di vista economico, senza peg-
giorare la condizione di qualcun altro.

Per permettere all’economia - e quindi, alla domanda e al-
l’offerta che interagiscono nei mercati - di avvicinarsi a quell’e-
quilibrio capace di garantire un benessere collettivo obiettivo
dell’Unione (art. I-3 par. 1), la mano smithiana5 non può resta-
re invisibile. Le ipotesi che rendono perfetta la concorrenza nei
mercati hanno, infatti, valenza puramente teorica ed è necessa-
ria la mano visibile dell’Unione - avendo come benchmark il mo-
dello teorico - per rendere accessibili i mercati tanto ai soggetti
della domanda quanto a quelli dell’offerta e per fare agire que-
sti liberamente e indipendentemente in un level playing field. La
politica della concorrenza (parte III - capo I - sezione 5) viene
quindi completata dai processi di liberalizzazione, che hanno
aperto molti settori del mercato interno, dagli incentivi per lo
sviluppo delle piccole e medie imprese e per l’attività di ricerca
e innovazione. Con questi interventi, l’Unione alimenta quei
processi capaci - nella dinamica “distruttrice e creatrice”6 - di

3 Il Consiglio europeo di Nizza ha proclamato, il 7 dicembre 2000, la
Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea disponibile su: http://db.
consilium.eu.int/df/docs/it/CharteIT.pdf.

4 Tale condizione di equilibrio viene definita Pareto-efficiente (dal nome
del sociologo Vilfredo Pareto), in virtù dei due teoremi fondamentali dell’E-
conomia del benessere formalizzati negli anni cinquanta da Kenneth J. Arrow
e da Gérard Debreu.

5 L’idea di una “mano invisibile” che permette ai comportamenti indivi-
duali, ed egoistici, di raggiungere il benessere collettivo si deve ad Adam Smith
in “La Ricchezza delle Nazioni” del 1776. Il testo è disponibile in rete:
http://www.bibliomania.com/2/1/65/112/frameset.html.

6 Con i processi di “distruzione creativa” Joseph A. Schumpeter (in “Ca-
pitalism, Socialism and Democracy”, 1942, passim) identifica quelle trasforma-
zioni che rinnovando metodologie produttive, tecniche e conoscenze travol-
gono quelle obsolete e meno efficienti.
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garantire tanto il profitto delle imprese più efficienti, quanto il
benessere per i consumatori.

Il “benessere dei popoli” è un obiettivo che, nella sua con-
divisibilità a livello macro-economico, deve essere interpretato
per conciliarsi con il benessere dei singoli e, quindi, con l’egua-
glianza sostanziale dei cittadini. Il processo competitivo, sebbe-
ne foriero di benessere a livello generale e di efficienza nel lun-
go periodo, nel suo evolversi fisiologico permette, dal lato del-
l’offerta, soltanto ai migliori di rimanere nel mercato. Dal lato
della domanda, la struttura e le dinamiche dei mercati possono
penalizzare eccessivamente i cittadini in termini di quantità e
prezzi offerti da imprese che, per loro natura, massimizzano il
loro profitto.

In questo si evidenzia il trade-off di politica economica tra
efficienza ed equità che l’Unione risolve perseguendo, oltre alla
concorrenza nel mercato interno, obiettivi di solidarietà, di lot-
ta all’esclusione sociale, di coesione (art. I-3 par. 3) e adottando
politiche per l’occupazione, sociale7 e regionale (parte III - ca-
po III - sezione 1, 2 e 3).

I servizi di interesse economico generale: solidarietà e competitività

Nell’inclusione dell’aspetto “sociale” nell’economia di mer-
cato, il progetto di Costituzione considera alcuni servizi - quali
i trasporti, i servizi postali, l’energia e le telecomunicazioni - di
interesse economico generale e riconosce come efficienza, qua-
lità e accesso a questi siano funzionali alla promozione della coe-
sione sociale e territoriale dell’Unione (art. II-36) e, per la loro
incidenza sull’economia e sulla produzione di altri beni e servi-
zi, alla competitività dell’industria europea.

In virtù di un interesse generale, gli Stati membri assog-
gettano questi servizi a specifici obblighi che un’azienda, ove
considerasse il proprio interesse commerciale, “non assume-

7 Per un approfondimento vedi supra in questo capitolo F. Vergara Caf-
farelli: “Il sistema di governo dell’economia nel progetto di Costituzione per
l’Europa”.
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rebbe o non assumerebbe nella stessa misura né alle stesse con-
dizioni”8.

Dalla normativa comunitaria sviluppatasi è possibile indi-
viduare gli elementi comuni che caratterizzano l’interesse eco-
nomico generale. Innanzitutto, la popolazione deve poter usu-
fruire dei servizi in questione al livello qualitativo stabilito e a un
prezzo considerato accessibile per la coesione economica e so-
ciale negli stati membri. Disponibilità e prezzo che, identifican-
do il concetto di servizio universale9, non sono funzione della ti-
pologia di utente e della sua ubicazione geografica e che non
possono però derogare ad aspetti qualitativi quali la continuità
e la sicurezza del servizio10.

Il mercato, sebbene controllato per limitare gli effetti delle
fisiologiche imperfezioni, non sempre assicura che servizi aven-
ti un ruolo fondamentale nella società siano garantiti nel rispet-
to dell’interesse generale. I prezzi possono, infatti, essere trop-
po elevati per alcune categorie di consumatori a causa del costo
e quindi del prezzo della fornitura. Nelle cosiddette “industrie
di rete”, il costo dell’infrastruttura, della manutenzione e della
fornitura del servizio stesso difficilmente permetterebbe l’ap-
plicazione dello stesso prezzo, che sia accessibile, nelle zone pe-
riferiche o scarsamente popolate di quello applicato tipicamen-
te gli agglomerati urbani se non per mezzo di sussidi o garan-
tendo condizioni di esclusività nella fornitura.

Nello scorso secolo, i paesi europei avevano cercato di ren-
dere efficace ed efficiente il controllo sui servizi pubblici inter-
nalizzando la fornitura di questi e spesso rendendo le imprese
pubbliche monopoliste in molti settori-chiave. Con l’affermarsi

18 Articolo 2 del Regolamento (CEE) n. 1191/69 relativo all’azione degli
Stati membri in materia di obblighi inerenti alla nozione di servizio pubblico
nel settore dei trasporti per ferrovia, su strada e per via navigabile.

19 Vedere, per esempio, la Direttiva 2002/22/CE, relativa al servizio uni-
versale e ai diritti degli utenti in materia di reti e di servizi di comunicazione
elettronica.

10 Vedere, per esempio, la Direttiva 97/67/CE, concernente regole co-
muni per lo sviluppo del mercato interno dei servizi postali comunitari e il mi-
glioramento della qualità del servizio e la Direttiva 96/92/CE concernente
norme comuni per il mercato interno dell’elettricità.
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dell’idea che l’imprenditorialità pubblica poco s’integra nel pa-
radigma di sviluppo, di libertà economica e di democrazia, si è
anche dubitato dell’efficienza della gestione delle imprese pub-
bliche e del fatto che i loro manager avessero l’incentivo nel per-
seguire obiettivi di benessere collettivo. Allo stesso tempo, l’e-
voluzione tecnologica e lo sviluppo della domanda hanno ri-
dotto i costi e ampliato il mercato favorendo l’introduzione del-
la concorrenza a livello di settore11. I processi di liberalizzazio-
ne intrapresi nell’Unione hanno permesso di garantire la conti-
nuità dei servizi e, agli operatori interessati, di adattarsi a con-
dizioni di mercato in evoluzione, prevedendo periodi di transi-
zione supplementari o deroghe per singoli Stati, laddove fosse
necessario tener conto di circostanze specifiche.

A fronte del processo di liberalizzazione, l’Unione non chie-
de la privatizzazione - o la nazionalizzazione - delle imprese, ma la-
scia questa decisione agli Stati membri (art. III-331) con l’obbligo
per questi di garantire assoluta parità di trattamento tra operatori
pubblici e privati. Nonostante la libertà di scegliere se fornire i ser-
vizi pubblici direttamente o indirettamente attraverso altri enti
pubblici oppure se affidarne la fornitura a terzi, spinte privatizza-
trici hanno attraversato e continuano ad attraversare l’Europa.

Tali processi, oltre ad aver dato fiato alle finanze pubbliche di
molti governi, specialmente di quelli “inseguitori” dei parametri
di Maastricht12, hanno segnato il passaggio da un approccio isti-
tuzionale ad uno funzionale del servizio pubblico13. Con questo
passaggio si è voluto rendere più trasparenti le modalità con cui
questi servizi sono organizzati e finanziati e scindere un connubio
che nella maggior parte dei casi aveva sancito il fallimento dello

11 La produzione di certi servizi, specialmente nelle “industrie di rete”,
gode di economie di scala tali per cui il costo unitario di produzione decresce
con l’aumentare della quantità offerta. In questi casi, in funzione del rappor-
to economie di scala-dimensione della domanda, l’efficienza si raggiunge gra-
zie ad un’unica azienda. Le condizioni di monopolio, riducendo la quantità of-
ferta e aumentando i prezzi, non sono però favorevoli agli utenti.

12 Si veda il Protocollo sui criteri di convergenza di cui all’art. 121 del
trattato che istituisce la Comunità europea disponibile su: http://europa.eu.
int/eur-lex/it/treaties/selected/livre336.html.

13 Si veda Elio Borgonovi in Principi e sistemi aziendali per le ammini-
strazioni pubbliche, Egea 1996, passim.
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Stato-imprenditore. La prestazione dei servizi tramite soggetti di-
stinti dalla pubblica amministrazione muove ora la responsabilità
di questa dalla fornitura diretta alla regolamentazione.

Solidarietà senza distorsioni nel mercato interno

La proposta di Costituzione conferma l’importanza dei
principi di un’economia di mercato aperta e in libera concor-
renza (art. III-70), mantenendo ferma l’incompatibilità degli
aiuti di Stato che: “favorendo talune imprese o talune produzio-
ni, falsino o minaccino di falsare la concorrenza” nel mercato in-
terno (artt. III-55 e 56). Per aiuto di Stato s’intende qualunque
beneficio che conferisce un vantaggio economico in maniera se-
lettiva, favorendo soltanto talune imprese o talune produzioni e
che incide sugli scambi fra gli stati membri.

L’incompatibilità degli aiuti di Stato con le regole del mer-
cato interno non è, però, assoluto e sono previste deroghe a fa-
vore degli aiuti che abbiano una destinazione particolare in fun-
zione di criteri quali le dimensioni dell’impresa beneficiaria, la
sua localizzazione geografica, il settore di attività o la finalità
dell’aiuto. L’articolo III-55 par. 2 ricorda che, sebbene le im-
prese incaricate della gestione di servizi d’interesse economico
generale siano sottoposte alle norme in materia di concorrenza,
l’aiuto concesso è compatibile con la Costituzione, se necessa-
rio per l’adempimento degli obblighi di servizio pubblico.

Sulla base dell’art. 16 del Trattato che istituisce la Comunità
europea introdotto ad Amsterdam, e facendo seguito alla rela-
zione finale del gruppo di lavoro “Europa sociale” della Con-
venzione europea14, “l’Unione e gli Stati membri, secondo le ri-
spettive competenze e nell’ambito del campo di applicazione del-
la Costituzione, provvedono affinché tali servizi funzionino in ba-
se a principi e condizioni, segnatamente economiche e finanziarie,
che consentano loro di assolvere i rispettivi compiti” (art. III-6).

14 Convenzione europea - Relazione finale del Gruppo XI “Europa so-
ciale” par. 19. Conv 516/1/03 del 4 febbraio 2003 disponibile su: http://euro-
pean-convention.eu.int/doc_register.asp?lang=IT&Content=WGXI.
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Anche se i finanziamenti comunitari possono fornire un
contributo, spetta agli Stati membri garantire la stabilità finan-
ziaria di quei servizi d’interesse economico generale che diver-
samente non potrebbero essere forniti vantaggiosamente - ga-
rantendo, per esempio, un accesso universale o una totale co-
pertura geografica - e in condizioni di equilibro finanziario.

Qualora un aiuto di Stato fosse legittimato, le disposizio-
ni costituzionali dovrebbero assicurare che ogni sostegno fi-
nanziario concesso ai fornitori di servizi di interesse generale
non abbia effetti negativi sulla concorrenza e sul funziona-
mento del mercato interno. Affinché i meccanismi di finanzia-
mento attuati dagli Stati membri siano il meno distorsivi pos-
sibile della concorrenza e non ostacolino l’eventuale ingresso
nel mercato da parte di altri operatori, questi devono consen-
tire di compensare solo i costi aggiuntivi sostenuti dalle im-
prese per l’adempimento del mandato di servizio pubblico.
Ogni compensazione superiore all’extra-costo non è quindi, in
linea di principio, compatibile con le disposizioni in merito
agli aiuti di Stato.

La libera concorrenza in un mercato è tale per cui le im-
prese competono riducendo i loro costi, “svelando” la funzione
produttiva ottimale a beneficio dei consumatori. Per alcuni ser-
vizi di interesse economico generale, però, il mercato non è con-
correnziale - e tanto meno auspicabile che lo sia15 -, inoltre quan-
tificare l’extra-costo del servizio pubblico - in assenza di infor-
mazione perfetta sulla funzione produttiva ottimale - non è fa-
cile, o meglio, non sempre tale quantificazione si può basare su
criteri oggettivi, dando adito a interpretazioni potenzialmente
lesive dell’interesse collettivo. L’assenza di concorrenza nel mer-
cato, è però parzialmente superabile creando una concorrenza
per il mercato. Le imprese possono, infatti, competere nell’asse-
gnazione della fornitura del servizio di interesse economico ge-
nerale, ribassando la sovvenzione pubblica richiesta16.

15 Vedi supra, nota 10.
16 Per un’introduzione agli strumenti volti a creare la concorrenza per il

mercato, si veda il contributo fornito da Harold Demsetz, “Why Regulate Uti-
lities?” in Journal of Law and Economics, vol. 11, 1968, pp. 55-65.
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Per limitare gli aiuti di Stato e per aumentare il benessere dei
consumatori, le autorità pubbliche devono rendere le procedure
di assegnazione del servizio pubblico trasparenti, aperte al mag-
gior numero possibile di candidati e non discriminatorie rispetto
ai servizi da fornire e all’importo della compensazione17.

Sussidiarietà senza distorsioni nel mercato interno

Lo sviluppo della tecnologia e i cambiamenti delle esigenze
della domanda determinano, dal punto di vista economico, qua-
li sono i servizi di interesse generale che possono essere forniti
a condizioni di mercato e quelli che necessitano di un sostegno
pubblico. La linea di demarcazione tra queste due categorie di
servizi evolve non solo per questioni legate all’efficienza alloca-
tiva e produttiva, ma anche per effetto delle scelte di politica
economica degli Stati membri nel perseguire gli obiettivi del-
l’Unione (art. I-3). Anche le caratteristiche dell’interesse gene-
rale - quali il concetto di servizio universale, la qualità e la sicu-
rezza - sono dinamiche e adattabili, ove necessario, all’evoluzio-
ne delle esigenze collettive dei cittadini.

La stessa distinzione fra attività economiche e non econo-
miche ha dimostrato un carattere evolutivo. Sempre più attività
hanno, infatti, assunto una rilevanza economica che, secondo la
giurisprudenza della Corte di giustizia, consiste: “nell’offrire be-
ni o servizi in un determinato mercato”18.

L’importanza di definire la natura dei servizi di interesse
generale è però necessaria in quanto per quelli non costituenti
un’attività economica non si applicano le norme sugli aiuti di
Stato. Si capisce allora il potenziale impatto sulla concorrenza
nel mercato interno, soprattutto nel caso in cui servizi econo-

17 Come suggerito dal Documento non ufficiale della Commissione eu-
ropea del 12 novembre 2002: “Servizi di interesse generale e aiuti di Stato”,
disponibile su: http://www.europa.eu.int/comm/competition/state_aid/othe
rs/1759_sieg_it.pdf.

18 Sentenza della Corte di giustizia del 12 settembre 2000 nelle cause riu-
nite C-180-184/98 Pavel Pavlov e altri contro Stichting Pensionenfonds Medi-
sche Specialisten.
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mici e non economici coesistono nello stesso settore e sono for-
niti dalla stessa azienda19. Tuttavia, dare una definizione astrat-
ta di servizio “non economico” è molto difficile. La Commis-
sione ha individuato alcuni esempi di attività non economiche,
tipicamente quelle che per loro natura sono intrinsecamente di
pertinenza dello Stato20: l’istruzione nazionale, i programmi ob-
bligatori per la previdenza sociale di base e alcune attività di or-
ganismi, che assolvono funzioni ampiamente sociali, non desti-
nate a impegnarsi in attività industriali o commerciali.

Ma considerando che la distinzione non potrebbe essere
statica nel tempo, non è sembrato alla Commissione praticabile
stilare un elenco definitivo di tutti i servizi d’interesse generale
che vengono considerati “non economici”21.

In virtù del principio di sussidiarietà (art. I-9) spetta agli
Stati membri definire quali servizi siano di interesse generale e
quali siano: gli obblighi di servizio universale, la copertura ter-
ritoriale, i parametri di qualità e di sicurezza, i diritti per gli
utenti e i requisiti ambientali.

Soltanto nel caso delle grandi industrie di rete, la Comunità
ha elaborato normative sugli obblighi di servizio pubblico speci-
fiche per settore. Tuttavia, anche in presenza di obblighi armo-
nizzati, spetta comunque agli Stati membri specificarli e renderli
effettivi in funzione delle caratteristiche specifiche del settore.

Conclusioni

La proposta di Costituzione conferma la necessità di una
concorrenza effettiva per perseguire gli obiettivi di sviluppo

19 In questi casi un sostegno pubblico non identificabile come “aiuto di
Stato”, invece di essere destinato a compensazione del costo dell’interesse ge-
nerale non economico, sussidia l’attività, di interesse economico, della stessa
impresa su altri mercati aperti alla concorrenza.

20 Comunicazione della Commissione, I Servizi di interesse generale in Eu-
ropa. Guce C17 del 19 gennaio 2001, cfr. in rete: http://europa.eu.int/
comm/secretariat_general/services_general_interest/pages/documents_en.htm.

21 Relazione della Commissione al Consiglio europeo di Laeken “Servizi di
interesse generale”, Com(2001) 598 cfr. in rete: http://europa.eu.int/
comm/secretariat_general/services_general_interest/pages/documents_en.htm.
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economico a livello europeo, rafforzati dagli impegni presi a Li-
sbona nel marzo 2000 dai paesi dell’Unione22. Secondo lo State
Aid Scoreboard23, la maggior parte dei paesi membri sta ridu-
cendo i livelli di aiuto, ri-orientandoli verso obiettivi orizzonta-
li quali l’ambiente e la ricerca e sviluppo, riducendo così l’im-
patto anticompetitivo. Il ruolo della concorrenza viene integra-
to dagli obiettivi dell’Unione e dalle politiche economiche dei
singoli paesi, che, lungi da considerare la mera efficienza allo-
cativa e produttiva, garantiscono servizi di interesse economico
generale. Tali servizi sono strumentali a un’eguaglianza sostan-
ziale combinando tanto l’aspetto solidaristico, quanto quello
competitivo della cittadinanza la quale - nel mercato interno - è
sia domanda, sia offerta.

I servizi di interesse generale restano un elemento chiave
del modello europeo di società a fronte di un’economia che di-
venta globalizzata e che espande i mercati nei quali essere com-
petitivi e i cittadini e le imprese si aspettano che sia disponibile
un’ampia gamma qualitativa a prezzi accessibili.

Il principio di sussidiarietà permette agli Stati membri di at-
tuare le rispettive politiche economiche - con ampio potere an-
che in merito di fornitura di servizi di interesse generale - in fun-
zione delle caratteristiche socio-economiche domestiche. La ne-
cessità di garantire la certezza giuridica e la trasparenza stru-
mentali ad un level playing field nel mercato interno, ha posto
però alla Commissione europea24 l’interrogativo di se ed even-
tualmente come creare un quadro giuridico a livello di Unione
per gli aiuti pubblici concessi ai servizi in questione. Da un lato,
si costituirebbe la base per un’ulteriore normativa settoriale che
consente di raggiungere gli obiettivi fissati nel framework, sem-

22 Il 23 e 24 marzo 2000, il Consiglio europeo ha tenuto una sessione
straordinaria a Lisbona per concordare un nuovo obiettivo strategico per l’U-
nione al fine di sostenere l’occupazione, le riforme economiche e la coesione
sociale nel contesto di un’economia basata sulla conoscenza.

23 State Aid Scoreboard - spring 2003 update, Com(2003) 225, cfr. in rete:
http://www.europa.eu.int/comm/competition/state_aid/scoreboard/.

24 Libro Verde sui Servizi di interesse generale, Com(2003) 270 del 21
maggio 2003; cfr. in rete: http://europa.eu.int/comm/secretariat_general/ser-
vices_general_interest/pages/documents_en.htm.
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plificando, quindi, e consolidando il mercato interno in questo
ambito. Dall’altro lato, la varietà di questi servizi – in particola-
re la loro organizzazione e le loro modalità di finanziamento –
che giustifica il principio di sussidiarietà stesso, determinereb-
be un quadro giuridico sovranazionale così generico il cui valo-
re aggiunto sarebbe, nella sostanza, dubbio.

La definizione di un contesto giuridico funzionale al mo-
dello economico europeo, passa, quindi, dalla definizione di ser-
vizio di interesse generale nelle sue accezioni, dal suo eventuale
inserimento tra gli obiettivi dell’Unione, dall’individuazione
delle modalità di intervento pubblico e delle competenze da ri-
partire tra istituzioni dell’Unione, governi, autorità nazionali e
locali. Nella ricerca dell’equilibrio tra aspetto concorrenziale e
solidaristico, tanto i lavori in sede di Conferenza intergoverna-
tiva quanto il fisiologico decision-making dell’Unione devono
poter evitare che questioni legate alla congiuntura politico-eco-
nomica siano di ostacolo alla definizione delle basi per uno svi-
luppo di lungo periodo.
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Quali scenari per la politica economica dei paesi
membri dell’Unione Europea nei prossimi anni?

di Federico Arcelli

La politica economica dei paesi membri dell’Unione Europea
dovrà essere, in futuro, sempre più unitaria e coordinata. Infatti, è
poco probabile che possano rimanere larghi spazi per un’autonomia
decisionale nell’ambito della sovranità dei singoli stati membri.
Certamente ciò dipenderà dal livello d’integrazione, anche sul pia-
no politico, che l’Unione dimostrerà di voler raggiungere nel medio
termine. Peraltro, sia pure portando a graduale compimento solo gli
obiettivi dei trattati già sottoscritti, l’integrazione delle politiche
economiche sembra inevitabile. Dato questo stato di cose forse la
codificazione di alcuni accordi in ambito economico nel nuovo trat-
tato di Roma potrebbe rivestire un’importanza non secondaria.

Premessa

I Trattati attualmente in vigore - da Maastricht in poi - tra i
paesi membri dell’Unione europea hanno posto una serie di vin-
coli, secondo alcuni troppo stringenti, agli strumenti di politica
economica a disposizione dei governi. In ambito economico, in-
fatti, ai vantaggi della moneta unica e della crescente integrazio-
ne nel mercato comune, si contrappone una minore flessibilità e
una minore capacità dei governi nazionali di intervenire, in mo-
do incisivo, su materie di interesse più marcatamente “locale”.

Quest’insofferenza per i “vincoli” posti dagli accordi euro-
pei, peraltro sempre ratificati dai competenti e sovrani organi
politici (governi e parlamenti) dei vari Stati membri, potrebbe,
nella percezione dell’opinione pubblica, sommarsi al crescente
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malessere circa la capacità delle attuali istituzioni dell’Unione e
dei suoi membri di rispondere efficacemente ai problemi creati
dalla persistente fase di sostanziale stagnazione economica.

Sono in discussione, soprattutto, l’efficacia dei parametri di
convergenza fissati per l’introduzione dell’euro e l’incapacità
dei governi nazionali di reagire alla crisi economica. Infatti, og-
gi non è più possibile fare uso di leve monetarie - il che implici-
tamente pone un problema di governance circa la Banca Cen-
trale europea - essendo, in pratica, queste già “sterilizzate” per
via della moneta unica. Inoltre, nel medio termine, la “leva fi-
scale” è sostanzialmente neutralizzata dai vincoli di competiti-
vità, creati dagli accordi di libero scambio di beni, servizi, capi-
tali e forza lavoro. Quindi la strada verso una sempre maggiore
integrazione sembra obbligata.

Infatti, non è pensabile attrarre investimenti produttivi e
capitali di rischio se la pressione fiscale in un determinato pae-
se è nettamente superiore rispetto ai suoi partners comunitari.
Questo, sempre che non vi siano vantaggi comparati talmente
significativi (ad esempio infrastrutture eccellenti, costo della
manodopera molto inferiore o altri fattori rilevanti) da rendere
accettabile il maggiore sforzo fiscale. Ma, in un’economia ma-
tura, quali sono quelle di tutti i principali paesi membri dell’U-
nione (pre-allargamento), è difficile pensare di poter conserva-
re nel medio/lungo termine un vantaggio competitivo significa-
tivo in qualche area, dato che la pressione del mercato comune
tenderà a “livellare” le differenze. Per conseguenza, quindi, do-
vremo aspettarci, nel medio lungo termine, una sostanziale
equipollenza tra i sistemi fiscali dei paesi più grandi.

Si può riflettere sul fatto che l’Unione “a Quindici” proba-
bilmente avrebbe avuto un processo di “livellamento” assai più
veloce rispetto a un’Unione “allargata”, dove il significativo di-
vario che i nuovi entranti dovranno colmare potrebbe rappre-
sentare un fattore di temporanea instabilità del mercato. Anzi,
ciò potrebbe essere un motivo in più per accelerare la competi-
zione tra i paesi più grandi attraverso una “guerra di conquista”
- in termini economici - in quelle aree, prima che i processi di
riallocazione, causati dalla pressione competitiva, tocchino i de-
licati equilibri delle economie più mature.
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L’Italia, il Regno Unito nell’Europa monetaria di “ieri”

L’introduzione della moneta unica, l’euro, nella maggioran-
za dei paesi aderenti all’Unione, ha, di fatto, sancito la rinunzia,
da parte di questi ultimi, a esprimere una propria politica mo-
netaria. In pratica, i paesi aderenti all’euro hanno scelto di go-
dere dei benefici di una moneta stabile e spendibile al di là dei
propri confini - e in prospettiva “moneta di scambio” interna-
zionale “competitiva” con il dollaro - ma hanno rinunciato alla
possibilità di “aggiustare” il cambio di una moneta propria, per
favorire la competitività del sistema nazionale.

Il caso delle cosiddette “svalutazioni competitive”, di cui l’I-
talia ha fatto largo uso nel corso degli anni ottanta e novanta, può
quindi considerarsi un capitolo passato. Non sarà più possibile, e
questo era ben noto, utilizzare il cambio per recuperare competi-
tività sulle esportazioni nel momento in cui le inefficienze di si-
stema rendano - come sta accadendo progressivamente in questi
ultimi anni - i prodotti italiani meno appetibili sul mercato.

Peraltro l’Italia - che è anche forte importatore di materie
prime, che ancora si pagano in prevalenza in dollari - godeva in
passato di un vantaggio implicito nei momenti di debolezza del-
la valuta USA, in quanto poteva importare, ad esempio, il petro-
lio a prezzi più convenienti, mentre esportava prevalentemente
in Europa, quindi nell’area del marco tedesco, moneta che usual-
mente si rafforzava in caso di debolezza del dollaro USA. Nel ca-
so di momenti di “forza” della valuta USA non si è verificato
esattamente l’effetto inverso - un doppio svantaggio - in quanto
i vincoli geografici, specie in un’Europa “limitata” ai paesi occi-
dentali, rendevano meno sensibile la domanda di prodotti del
Paese agli shock monetari, almeno nel breve termine.

Attualmente, non va dimenticato, l’Italia soffre dei rialzi del
dollaro per via della “bolletta petrolifera”, ma ha perso il van-
taggio implicito sul lato dell’export. Tra i vari membri dell’Unio-
ne, probabilmente - per via delle dimensioni relative dell’econo-
mia italiana - il Paese è quello che più soffre di costrizioni nelle
sue opzioni competitive a causa dei vincoli imposti dai trattati.

Tornando al 1998 è possibile sostenere che Germania e
Francia abbiano avuto buon gioco a far entrare l’Italia nel
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“club” dell’euro, mentre la scelta del Regno Unito di starne fuo-
ri ha - per ora - rappresentato per quel paese, se pure su pre-
supposti e interessi diversi rispetto al caso italiano, una scelta
politicamente avveduta.

Tuttavia, andrebbe considerato che se nel passato si fosse op-
tato per l’Europa a “due velocità” che qualcuno ventilava, forse
gli accordi di libero scambio sarebbero stati rivisti a svantaggio di
quei paesi che non aderivano al “nocciolo duro” (l’area euro), on-
de evitare crisi di competitività generate da manovre monetarie.
Per questi stessi motivi, è prevedibile che, nel medio termine, il
Regno Unito venga posto di fronte a pressioni per l’adesione al-
l’euro o per “rivedere” la sua partnership con l’Unione.

In un sistema in cui vi è libertà di delocalizzare la produ-
zione all’interno dell’Unione rispetto al principale mercato di
sbocco - che potrebbe essere anche uno solo dei mercati nazio-
nali attuali - è evidente che ogni fattore competitivo deve essere
accuratamente “pesato” al momento di effettuare importanti
scelte di investimento e/o imprenditoriali. È, pertanto, naturale
che il rimanere all’interno dell’area euro garantisca dal punto di
vista dei rischi monetari e dia certezze sul lato del conto econo-
mico comparato.

Le nuove “regole del gioco”

La circolazione di una moneta unica sovranazionale, oltre a
rappresentare un forte incentivo per tutti i paesi aderenti all’Unio-
ne, ma che non la hanno ancora adottata, a pianificare nel medio
termine un’adesione all’euro, significa anche che la “competizione”
tra sistemi si sposta ora sul piano dell’efficienza comparata.

Questo vuol dire che la capacità dei membri di attuare una
propria indipendente “politica fiscale” sul loro territorio, sog-
giace in realtà al vincolo di non vedere fuggire le proprie indu-
strie, i propri capitali e la propria manodopera qualificata verso
altri paesi dove vigono regole più convenienti.

In effetti, tale situazione significa che, quando la capacità di
attrarre risorse e sviluppo da parte di un sistema paese risulti mi-
nacciata, o questo addirittura corra il rischio di vedere forti
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“emorragie” verso sistemi più competitivi, esso non ha altra scel-
ta che adeguare la propria politica fiscale a quella del sistema
concorrente più “pericoloso”. Però questo comporta che i siste-
mi che si portano dietro una “storica” inefficienza, come l’Italia,
che ha un alto debito pregresso e croniche inefficienze infra-
strutturali che si traducono in minore competitività del sistema,
rischiano seriamente di dovere fare scelte di politica economica
che rendano sempre meno disponibili le risorse pubbliche per
investimenti a vantaggio della necessità di risanare le inefficien-
ze strutturali. Qualora ciò non venisse fatto, per le imprese ita-
liane si porrebbe necessariamente nel medio termine l’esigenza
di delocalizzarsi o convertirsi per recuperare competitività.

È a questo che probabilmente si riferiscono alcune parti so-
ciali quando incitano il governo a fare riforme paventando un
“crack competitivo”. Tuttavia - e questo implicitamente va a meri-
to delle scelte di politica economica degli ultimi due anni - le rifor-
me sul piano fiscale, che sono state effettuate dal 2001 in poi, han-
no avuto l’effetto di dare all’Italia il vantaggio della “prima mossa”.

Inoltre, va sottolineato che, per varie ragioni, i paesi che so-
no i principali competitori dell’Italia all’interno dell’Unione -
Francia e Germania - non hanno ancora “risposto” in modo ef-
ficace; fatto che pone un problema di gestione della situazione
nel medio termine, anche perché la tanto auspicata fase di ri-
presa che avrebbe reso davvero premianti quelle scelte, ancora
non si è realizzata.

Nel medio termine, in un’ottica di forti vincoli ai governi
nazionali sulla gestione della politica economica, tanto da far
immaginare come necessario un forte coordinamento in ambito
europeo, è probabilmente opportuno valutare la necessità di co-
dificare le regole e le sedi dove questo coordinamento, se non
proprio le vere decisioni di politica economica, verrà realizzato.

Il ruolo della BCE e delle organizzazioni sovranazionali

La strada intrapresa implicherà comunque un trasferimen-
to notevole di “sovranità” dagli Stati membri a organi sovrana-
zionali. Questi, tuttavia, avranno il potere di condizionare le
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scelte dei singoli governi, però, almeno nel breve termine, non
saranno entità “politiche” o intergovernative, in qualche modo
sottoposte al controllo degli elettori, ma, più probabilmente, or-
ganismi “tecnici”.

L’unico esempio, in tal senso, è la Banca centrale europea
(BCE). Essa nasce come una “banca delle banche” e opera in
stretta cooperazione e sinergia con le “vecchie” banche centra-
li di ciascuno degli Stati membri. Essa è, a tutti gli effetti, data
la necessità di salvaguardare l’indipendenza della banca centra-
le rispetto al potere politico anche in ambito europeo, un orga-
nismo “tecnico”, ma con un potere reale. Infatti, la BCE “con-
trolla”, in linea di principio da sola e in autonomia, la “leva” mo-
netaria nei paesi aderenti all’euro.

Tutto ciò pone, in primo piano, la necessità di definire am-
biti e competenze per decisioni che rischiano di toccare nel vi-
vo gli interessi di tutti, anche se non necessariamente criteri uni-
voci potranno essere applicati a tutti i paesi.

Un basso tasso d’inflazione, ad esempio, può rappresen-
tare un elemento positivo in economie mature e consolidate,
ma non necessariamente è la migliore opzione per economie
in forte crescita, quali si presume dovranno essere quelle dei
paesi dell’adesione, anche per colmare il gap rispetto agli at-
tuali membri. In questi paesi, un tasso di inflazione più eleva-
to potrebbe favorire un maggiore dinamismo e uno sviluppo
più accelerato - che gli stessi “vecchi” membri dell’Unione au-
spicano - mentre l’imporre di adeguarsi all’inflazione bassa e
stabile di economie più mature, potrebbe rappresentare un
“freno” alla crescita.

Allo stesso modo, non necessariamente l’applicazione dei
criteri di convergenza in modo uguale per tutti riflette la scelta
in assoluto migliore per ciascuno. Questo potrebbe valere anche
all’interno dei Quindici. Tuttavia, va aggiunto che, anche dato il
periodo di tempo relativamente corto dall’introduzione della
moneta unica, probabilmente non abbiamo ancora avuto modo
di comprendere tutte le implicazioni e gli effetti - benefici o ne-
gativi - dell’euro.

In futuro, sarà necessario introdurre forme di coordina-
mento - si può ipotizzarle in capo alla Commissione o anche con
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nuovi organi intergovernativi ad hoc - in ambito fiscale e per fa-
vorire le politiche di sviluppo.

In altri termini, i paesi membri dovranno decidere insieme
come regolare i conflitti competitivi a vantaggio di tutti e come in-
dirizzare le priorità di sviluppo. Ciò non potrà limitarsi a decide-
re come spendere i fondi comunitari, ma andrà necessariamente
considerato su di un piano più generale, anche considerando gli
effetti indotti delle politiche di riallocazione delle risorse a livello
nazionale. Data l’importanza della materia, andrebbe aggiunto
che è difficilmente pensabile di lasciare scelte del genere a orga-
nismi che non siano legittimati da un mandato elettivo o da un
esplicito vincolo di dipendenza a governi nazionali vincolati a lo-
ro volta, com’è ovvio, alla fiducia dei propri elettori.

Tale considerazione pone un problema di ridefinizione - an-
che per mezzo di un trattato specifico con valore costituzionale
- dei futuri organi decisionali dell’Unione e del vincolo che li le-
ga alla rappresentanza conferita dagli elettorati nazionali o ai go-
verni emanazione di questi ultimi. In caso contrario, il rischio sa-
rebbe di “abdicare” - a vantaggio di organismi “tecnici” - a ogni
ruolo attivo della politica in ambito economico-comunitario.

Dato il ruolo della politica, che oggi si riduce sempre più a
scelte economiche, questo implicitamente significherebbe che si
preferisce lasciar effettuare le scelte di fondo al mercato piutto-
sto che all’elettorato. Provocatoriamente, si potrebbe sostenere
che il mercato riflette assai meglio delle urne le vere preferenze
degli “utenti finali” della politica e dell’economia, cioè noi stes-
si. Tale considerazione pone però un problema di sostanza sul-
la reale legittimità delle scelte che si faranno nei prossimi anni,
e, soprattutto, impone di riflettere sulla forma che acquisirà il
“modello” democratico occidentale al termine del processo di
integrazione o perlomeno verso quale direzione si orienterà.

Tali temi dovrebbero trovare, se non risposte, almeno un in-
dirizzo di medio termine nel trattato costituzionale che dovrebbe
riflettere il lavoro della Convenzione europea nell’ultima fase.

Tuttavia, vi è anche un altro scenario possibile per un mo-
dello di cooperazione “a tendere” tra i membri dell’unione. Si
può immaginare tra i governi, nazionali o locali, strutture simili
alla “Conferenza Stato-Regioni” in Italia e organi di sviluppo
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che mutuino i fini (magari non il modello) di quello che è stato,
in Italia, l’intervento straordinario nel Mezzogiorno. Tale mec-
canismo faciliterebbe il controllo politico sulle decisioni finali e
conserverebbe un ruolo maggiore ai governi - e, quindi, alla
“politica” - ma rischierebbe di rendere la “macchina” europea
sempre più complessa, e, forse di conseguenza non sempre in
grado di rispondere tempestivamente - o di “prevedere” in tem-
po - le necessità del mercato, ormai “globale”.

Le regole per il domani

In relazione alle criticità evidenziate, si pone, in modo im-
perativo, la necessità di un dibattito sulle “regole”. Potrebbe,
quindi, non essere sbagliato lasciare uno spazio - anche “aper-
to” - per questo nel prossimo “trattato di Roma” che avrà fun-
zioni “costituzionali” per l’Unione. Bisogna, infatti, evitare che
gli eventi corrano più velocemente delle intenzioni e la strada ri-
sulti già tracciata, magari non nel modo migliore, dalle necessità
e dai vincoli posti dall’economia alla “politica”.

Tuttavia - è bene ricordarlo - l’Unione economica si fonda
proprio sull’idea della convergenza delle varie economie nazio-
nali, e, quindi, quest’assunto escluderebbe la preferenza per le
opzioni implicitamente “non convergenti”. Questa è una posi-
zione sostenibile nel medio lungo periodo? E, soprattutto, è
davvero ragionevole non aprire almeno un serio dibattito sulle
regole e sui limiti della “sovranità economica”?

L’Unione si trova di fronte, nella prossima Conferenza in-
tergovernativa, e successivamente, all’opzione di codificare an-
che alcune «regole» aventi valore costituzionale o equipollenti
ad un trattato internazionale con lo specifico intento di indiriz-
zare le scelte economiche dei propri membri. Tuttavia, di certo
si pone, fin d’ora, un serio quesito su cosa potrà essere davvero
discusso e definito, su quali implicazioni future queste scelte po-
trebbero avere, su quale “reversibilità” sarà lasciata alle decisio-
ni ratificate e, infine, con quale livello di “sovranità” queste
eventuali norme economiche “costituzionali” nasceranno.
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