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I. 

Il giorno in cui si è ristretta l’Europa



Il 23 giugno del 2016 nel Regno Unito una maggioranza di elettori (51,9% contro  48,1% dei votanti) ha votato Leave al referendum consultivo per uscire dall’Unione europea. Per la prima volta nella ormai lunga storia dell’Unione (o meglio di quella singolare costruzione politico-economica che dal 1957 ha cambiato vari nomi, chiamandosi prima Comunità economica europea, poi Comunità europea e infine Unione europea) un paese membro ha deciso di uscire. A voler essere precisi c’era stato un altro No all’«Europa»[1], quello della Norvegia nel 1994. Ma non era stata proprio la stessa cosa. La Norvegia aveva appena concluso positivamente il negoziato per l’entrata nell’Unione europea, ma il referendum fermò l’applicazione dei risultati del negoziato. In sostanza la Norvegia era solo sulla porta di casa, ma non si era ancora accomodata nel «salotto europeo». Quell’uscita non fece quindi molto scalpore nel resto dell’Europa.  
L’uscita inglese è indubbiamente tutta un’altra cosa. È l’uscita di uno stato membro dell’UE da lungo tempo (anche se non uno dei fondatori, si tratta comunque di uno stato del primo allargamento) e per di più di un grande stato. Nel momento in cui la Brexit si sarà realizzata l’Unione europea avrà perduto grosso modo il 13% della sua popolazione e il 18% del suo PIL, per fermarci solo a semplici misure quantitative. Se poi si riflette sul peso politico internazionale del paese la perdita diventa ancora più rilevante. L’Europa di Bruxelles, che si era abituata a una ininterrotta espansione, si trova ora a fare i conti per la prima volta con un ridimensionamento dei suoi confini. Dopo ben 22 adesioni, che tra il 1973 e il 2013, aggiungendosi ai 6 stati fondatori, avevano progressivamente cambiato la faccia del continente europeo facendo quasi coincidere il concetto di Europa con quello di Unione europea, ecco la prima vera secessione.  
Anche se, un anno dopo questa decisione, la realtà sembra cambiata poco – la vera e propria uscita del Regno Unito impiegherà lunghi mesi o più probabilmente anni di negoziati –, la rilevanza di questo evento richiede non solo di capirlo e valutarlo ma anche di prendere posizione rispetto ad esso.  
Che cosa è avvenuto? Perché è avvenuto? Qual è veramente la sua portata e che conseguenze può avere?  
La Brexit. Breve storia di un azzardo politico e di una decisione inattesa 



Come frequentemente succede nella vita politica, a innescare il processo che ha portato alla Brexit è stato l’errore di calcolo di un politico – in questo caso il primo ministro inglese David Cameron – troppo sicuro di sé e non pienamente in sintonia con parti importanti dell’elettorato, oltre che preoccupato soprattutto di tutelare la propria sopravvivenza politica (che invece è stata alla fine travolta da un risultato inaspettato).  
Ripercorriamo brevemente gli eventi. Il 28 maggio 2015 il governo inglese chiedeva al parlamento di autorizzare un referendum per accertare la volontà degli elettori inglesi circa l’appartenenza del Regno Unito all’Unione europea e il 22 febbraio 2016 convocava il referendum con un semplice quesito: «Should the United Kingdom remain a member of the European Union or leave the European Union?». Restare (Remain) o lasciare (Leave) erano quindi le due alternative proposte agli elettori. Il 23 giugno 2016 si è votato in tutto il Regno Unito e dopo un’intensa campagna elettorale è andato alle urne il 72% degli elettori e il 51,9% ha votato Leave.  
Ma come si è arrivati a porre in gioco la partecipazione più che quarantennale del Regno Unito all’Unione europea? Conviene intanto ricordare che questo non è il primo referendum inglese sull’Europa. Già nel 1975 si era tenuta una consultazione popolare sulla continuazione della partecipazione del Regno Unito alla Comunità economica europea (CEE, come allora si chiamava, o anche Mercato comune europeo, come spesso si diceva in italiano). L’Inghilterra, dopo essere stata respinta due volte nella sua richiesta di adesione, era da poco entrata (nel 1973) nella Comunità e già veniva chiesto un appello all’elettorato per decidere se restare o uscire. In quell’occasione il voto era stato nettamente per l’Unione (67,2% contro 32,8%). Il partito al governo di allora era quello laburista di Harold Wilson e come il Partito conservatore di David Cameron al potere prima del referendum del 2016, anch’esso era diviso sulla scelta di voto e pure allora alcuni ministri fecero campagna contro la permanenza. Gli oppositori erano però molto più deboli e persero nettamente. 
Perché e in quale contesto il Regno Unito è ritornato sul già deciso e ha rimesso in discussione la scelta confermata nel 1975? La decisione di tenere un referendum sulla permanenza nell’UE è stata, come è noto, del governo Cameron. Nel Regno Unito, a differenza che in altri stati europei, un referendum non può essere convocato per effetto di una mobilitazione popolare, che attraverso una raccolta di firme (e una serie di altre procedure) faccia scattare questo meccanismo. Naturalmente pressioni popolari o di stampa possono giocare un ruolo importante nel creare un clima politico favorevole, ma alla fine c’è bisogno di una legge che fissi la decisione di tenere un referendum, lasciando poi al governo, come è nello stile politico inglese, ampio margine per decidere quando tenere il voto. La storia dell’atto legislativo che ha dato legittimità al referendum non è brevissima. In effetti una prima proposta legislativa in materia risale al 2015, ma questo Private Bill (legge di iniziativa parlamentare) non riuscì a passare anche per la bocciatura della Camera dei Lord. Tuttavia Cameron prima delle elezioni parlamentari del 2015 promise che in caso di vittoria avrebbe sostenuto di nuovo la proposta. E così accadde. Si dice che la decisione di impegnarsi prima delle elezioni a tenere un referendum sia stata presa nella pizzeria dell’aeroporto O’Hare di Chicago ai margini di una riunione NATO. Se sia stato così o no ha poca importanza, certo è che in Inghilterra una promessa di questo genere fatta poco prima delle elezioni non può che essere mantenuta.  
Perché Cameron abbia voluto correre questo rischio non è troppo difficile da capire. Da un lato era abbastanza chiaro che nel paese c’era una corrente importante di opinione tutt’altro che entusiasta della partecipazione all’Unione europea, in specie dopo il Trattato di Maastricht del 1992. È vero che il Regno Unito aveva potuto ottenere in quell’occasione una clausola di Opt out, che esimeva il paese dall’obbligo di aderire alla moneta unica (come invece sarebbe toccato agli altri paesi UE pur non entrati immediatamente nell’Eurozona). Tuttavia proprio restando fuori dall’Eurozona il paese rimaneva ai margini di quello che sarebbe diventato il nucleo guida dell’UE e, se salvaguardava la sua indipendenza, rendeva al contempo meno incisiva la sua partecipazione all’Unione, dove la coppia Germania-Francia veniva più chiaramente lasciata alla guida del motore centrale dell’Europa. I recenti successi del partito antieuropeo UKIP, che nelle elezioni per il Parlamento europeo del 2014 era risultato il primo partito inglese, e ancor più il dissenso interno al Partito conservatore segnalavano a Cameron la necessità di una risposta politica. Un referendum, che Cameron pensava di vincere agevolmente, sembrava dunque una buona mossa politica: avrebbe tacitato gli oppositori interni e inoltre poteva essere usato anche in sede europea per ottenere ulteriori concessioni per il Regno Unito.  
Le cose però non sarebbero andate così lisce come si poteva immaginare. Il negoziato con l’Europa, promosso dal governo inglese nei mesi precedenti il referendum per presentarsi al voto nelle condizioni migliori, si sarebbe rivelato meno facile del previsto per la comprensibile resistenza della Commissione europea e degli altri stati membri a concedere troppe eccezioni a un paese proprio mentre l’Unione cercava faticosamente di affrontare unita le difficili sfide della crisi economica. Inoltre gli oppositori si rivelavano assai più efficaci nel sostenere le ragioni del No. Il fronte del Remain, guidato dal premier Cameron, cioè da colui che nel negoziato con l’UE aveva fatto valere tutte le ragioni di insoddisfazione in forza delle quali il Regno Unito riteneva di aver diritto a ottenere un trattamento speciale e a vedersi riconosciute importanti clausole di eccezione, proclamava soprattutto la convenienza economica del restare nell’UE e i costi che sarebbero derivati da un’uscita. Il fronte del Leave si appellava invece a principi come quello della sovranità nazionale e in particolare alla difesa del servizio sanitario nazionale, nonché alla paura dell’immigrazione. Alla fine il confronto era tra calcoli «utilitari» e identità nazionale. In una situazione nella quale lo stato di salute dell’Unione europea appariva tutt’altro che buono, con vari paesi bisognosi di aiuti, e un clima spesso conflittuale, il richiamo all’insularità rivelava una forza che il governo non aveva previsto. La scommessa di Cameron mostrava la sua debolezza e la vittoria del Leave sconfessava l’europeismo incerto del leader conservatore. 
Ci sono almeno due punti importanti da ricavare dall’esito di questo voto. Il primo è che l’economia, cioè il calcolo dell’utilità materiale, se è sicuramente un motivo potente nel guidare le scelte politiche degli elettori, non è affatto l’unico. Fattori molto più propriamente politici, come le identità, i sentimenti di appartenenza a una comunità politica, i timori per le minacce al proprio modo di vivere, possono agire con altrettanta se non maggiore potenza nel guidare le scelte. E questo vale soprattutto quando i calcoli economici fanno riferimento a grandi aggregati astratti (lo stato dell’economia del paese, il prodotto interno lordo, la bilancia commerciale) che magari le élite politiche ed economiche prendono in considerazione, ma che possono essere molto lontani dalle considerazioni della gente comune.  
Il secondo punto da non dimenticare mai è il ruolo degli errori di calcolo nella vita sociale e politica. In questo caso, oltre agli errori di previsione del premier Cameron, potremmo probabilmente aggiungere una quota di voti dati al Leave senza valutare fino in fondo che questo voto non valeva solo come un’espressione di sentimenti ma era un atto che avrebbe portato a importanti (e non facilmente calcolabili) conseguenze nel breve e nel lungo periodo. 

Brexit: fenomeno periferico o la punta di un iceberg? 



Ora che la scelta referendaria inglese c’è stata, che il nuovo governo inglese di Theresa May ha dato l’avvio alla procedura di separazione, e che si è aperta una non semplice fase negoziale per recidere i profondi legami costruiti negli ultimi quarant’anni e mettere a punto un nuovo rapporto con l’Europa sperabilmente cooperativo, è tempo di cominciare a valutare la portata di quello che è successo. 
Di fronte alla Brexit alcuni si sono chiesti se l’uscita dell’Inghilterra non possa addirittura essere considerata un fatto positivo per un’Unione europea intenzionata ad accentuare progressivamente il suo grado di integrazione. In effetti la partecipazione del Regno Unito al processo di costruzione europea è stata caratterizzata lungo l’intero percorso da dosi non indifferenti di ambivalenza. Quando il processo di integrazione cominciò, il Regno Unito preferì rimanerne fuori e, anzi, nel 1960 mise in piedi un’organizzazione concorrente, l’EFTA (European Free Trade Association). Il successo del Mercato comune europeo indusse però qualche anno dopo l’Inghilterra a chiedere di entrarvi. Ma una volta ottenuto l’accesso, dopo due rifiuti dettati sostanzialmente dalla Francia, il Regno Unito ha ripetutamente combattuto vigorose battaglie per ottenere trattamenti speciali. Dopo la campagna di Margaret Thatcher per ridurre il contributo automatico pagato dal Regno Unito all’Unione sulla base dei contributi IVA, l’Inghilterra ha negoziato alcuni Opt out nei confronti del Trattato di Schengen sulle frontiere, del Trattato di Maastricht sull’Unione monetaria e sulla moneta unica, della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, nonché dell’Area di libertà, sicurezza e giustizia e del capitolo sociale istituiti dal Trattato di Maastricht. 
Anche se sono stati tra i più tenaci sostenitori del completamento del mercato unico, i leader inglesi hanno ripetutamente affermato di non voler essere parte di un processo di integrazione orientato a una Ever Closer Union. Infine, come già si è detto, nella preparazione al referendum sulla Brexit, il governo inglese ha cercato di negoziare ulteriori clausole per ottenere una salvaguardia rispetto a passi avanti nell’integrazione, soprattutto per quello che riguardava le politiche sociali nei confronti di cittadini europei immigrati nel paese.  
Senza più un partner così combattivo nel difendere le proprie prerogative l’Unione potrebbe forse adottare un passo più spedito verso l’integrazione? Speculare sul futuro è naturalmente sempre possibile, ma perché l’esercizio abbia qualche fondamento occorrerebbe chiedersi se ci sia qualche elemento reale a sostegno di questa ipotesi. E se non ce ne siano altri che la contraddicono. I primi passi successivi alla Brexit e in particolare le conclusioni del primo Consiglio europeo tenuto dopo l’evento a Bratislava nel settembre 2016 non danno per ora molte indicazioni a favore della prima ipotesi. L’UE è rimasta da un lato in attesa delle mosse del Regno Unito per l’apertura della procedura di uscita, dall’altro lato continua a discutere sui suoi problemi di policy, ma non sembra in grado di fare una diagnosi franca dei problemi di fondo che la affliggono, né di imprimere un’accelerazione significativa nelle risposte da dare alle crisi che la minacciano. 
Al di là delle incerte speculazioni sulle prospettive future di un’Europa senza l’Inghilterra, una riflessione spassionata sul significato della Brexit non può non concludere che questo evento costituisce un potente segnale di crisi dell’Unione europea e del suo processo di sviluppo. Vediamo meglio perché.  
I processi di integrazione approfondita tra stati sovrani sono, come è facile capire, processi eccezionali e politicamente «costosi» per via delle rinunce che comportano ad alcuni poteri tipici (costitutivi) dello stato nazionale e per i complessi aggiustamenti che richiedono tra le parti coinvolte. Perché si autosostengano e progrediscano occorre che nella percezione degli attori nazionali interessati, cioè gli elettorati e le classi politiche nazionali, la bilancia tra i vantaggi e gli svantaggi del processo continui a pendere a favore dei primi. I successivi allargamenti territoriali dell’UE e lo sviluppo delle sue competenze di policy (pensiamo per esempio alla politica dello spazio comune senza frontiere interne, alla politica monetaria comune, ai primi passi di una politica estera e di sicurezza, all’unione bancaria) hanno sino a ieri segnalato che, pur con discussioni a volte aspre, tutti gli stati membri dell’Unione erano disposti ad andare avanti sulla strada dell’integrazione. Inoltre era anche evidente che molti paesi esterni all’Unione erano desiderosi di entrare a farne parte ed erano pronti a sottoporsi a processi molto severi di adattamento dei propri ordinamenti giuridici, istituzionali e sociali pur di essere ammessi nell’UE. I 22 paesi che dopo i primi 6 sono entrati a fare parte dell’UE, possono in effetti essere considerati 22 importanti voti a favore del processo di integrazione. Fino a ieri, dunque, l’Unione europea è apparsa sempre più come il destino comune dei paesi e dei popoli europei.  
La Brexit è il primo secco No, che per di più viene dall’interno dell’Unione. Segnala con chiarezza che il processo di integrazione non è irreversibile: la «secessione» di uno stato membro, perché è così che dobbiamo chiamare la Brexit, non è più solo un’eventualità teorica prevista dai Trattati ma una possibilità concreta. Per uno stato, per una maggioranza del suo popolo, tornare alla propria indipendenza sembra oggi avere un’attrattiva maggiore che far parte della grande ma complicata Unione europea. Se fare questo passo è stato possibile per un paese, potrebbe esserlo in un futuro prossimo anche per altri? Al momento non sembrano all’orizzonte altri casi e tuttavia sarebbe miope non interrogarsi su questa possibilità e cercare di capire come un effetto valanga possa essere arginato prima che diventi inarrestabile. 
D’altra parte se la Brexit costituisce una «prima volta» di grande rilevanza, non si dovrebbe dimenticare che nel corso degli ultimi anni c’è stata una serie non piccola di No parziali, spesso anche questi inaspettati, che hanno espresso un dissenso popolare su alcune importanti scelte effettuate dalla leadership europea. Senza ricordarli tutti[2] possiamo menzionare il primo referendum danese sul Trattato di Maastricht, che nel 1992 dette una maggioranza negativa (superata in un secondo referendum solo dopo l’inserimento di alcune clausole di Opt Out), quello irlandese del 2001 sul Trattato di Nizza (anche questo superato grazie all’inserimento di clausole di Opt Out), quelli francese e olandese del 2005 sul Trattato per una Costituzione europea che invece affondarono quel progetto. Questi tutt’altro che infrequenti No parziali ad alcuni importanti passi del processo di integrazione ci ricordano che gli ostacoli non sono mancati e che spesso per superarli si è dovuto ricorrere a clausole di eccezione oppure rallentare il percorso. Ma forse il punto più importante che questi eventi rivelano è che, a più riprese, le leadership politiche nazionali, che avevano negoziato i passi avanti nel processo di integrazione, non avevano correttamente anticipato gli orientamenti dell’opinione pubblica del proprio paese, proprio come è avvenuto in Inghilterra con la Brexit.  
Vale la pena anche ricordare che a un certo punto della recente crisi finanziaria si è molto discusso se un paese, la Grecia in questo caso, non sarebbe dovuto uscire dall’Eurozona e, secondo alcune opinioni più estreme, dall’Unione stessa. 
Queste vicende ci dovrebbero ricordare quanto l’Unione europea, pur con il suo straordinario successo nel far stare insieme paesi diversi e gelosi della propria identità storica e nel trasferire ad autorità sovranazionali importanti compiti di regolazione e coordinamento su di essi, sia una realtà delicata e non priva di fragilità.  
Dunque non tutto è andato sempre liscio nella costruzione europea; tuttavia sino alla Brexit le opposizioni al processo di integrazione erano rimaste delimitate ad aspetti particolari e non si erano tradotte in una richiesta di Exit totale. Da quest’anno però si è rotto l’incantesimo: l’uscita di uno stato membro è diventata una possibilità concreta. Chi non è soddisfatto di aspetti importanti dell’UE potrebbe non accontentarsi di cercare di negoziare correzioni o eccezioni all’interno del processo ma arrivare a scegliere (o a minacciare) il rifiuto completo. Con la Brexit l’integrazione europea è stata bocciata dalla popolazione di un importante stato. Gli inglesi, a torto o a ragione, hanno ritenuto che il prezzo da pagare rinunciando a essere parte di questa grande impresa europea fosse inferiore agli svantaggi ai quali ritenevano di andare incontro continuando a farne parte.  
Forse un’altra Exit come quella inglese non è in vista al momento, anche se in Francia il Front National di Marine Le Pen ha parlato seppure con una certa ambiguità di Frexit e in Olanda il Partito della libertà di Geert Wilders ha evocato la Nexit. Ma Exit parziali sono sempre in agguato. Un esempio da non trascurare è la vicenda del referendum ungherese dell’ottobre 2016. Nel pieno della crisi dei migranti che ha investito l’Unione europea negli ultimi tre anni, il governo che l’aveva promosso chiedeva ai suoi cittadini di respingere la redistribuzione dei richiedenti asilo decisa dall’UE in chiave di solidarietà tra i paesi membri, qualora questa decisione non ottenesse l’approvazione del parlamento nazionale. In sostanza si chiedeva di aprire la possibilità di negare la solidarietà di fronte a una crisi grave che investiva più pesantemente alcuni paesi membri e di negare l’autorità delle istituzioni comunitarie in questa materia. Certamente si sarebbe trattato solo di una Exit parziale, ma di alto significato simbolico: era infatti un attacco a un principio fondamentale dell’Unione, quello della solidarietà (principio in base al quale, per esempio, sono erogati gli aiuti europei alle regioni più sfavorite). Il fatto che per pochissimi voti il referendum non abbia raggiunto il quorum previsto di votanti e quindi sia stato giuridicamente nullo non attenua la serietà della minaccia che proviene da atti del genere.  
Il modello di un’Europa à la carte, dalla quale si prende ciò che risulta utile e si respinge ciò che non fa comodo, si presenta dunque nel momento attuale come una tentazione di grande forza. Ogni paese alle prese con problemi non indifferenti oggi si interroga se l’Unione europea costituisca una risorsa efficace e legittima per darvi soluzione oppure se rappresenti piuttosto un ostacolo che è meglio contrastare. Tornare alla sovranità nazionale è una formula che si sente evocare sempre più spesso. Si tratta di una minaccia per l’Europa da prendere molto sul serio anche perché, se nel passato le critiche all’UE allignavano soprattutto in alcuni ambienti dell’opinione pubblica, ma le classi dirigenti politiche ed economiche erano a grandissima maggioranza a favore dell’integrazione, oggi in quasi tutti i paesi dell’Unione sono sorti movimenti e leader politici che, avendo scoperto che si può sfruttare lo scontento della gente nei confronti delle crisi indirizzandolo verso Bruxelles, hanno fatto della critica all’Europa il loro cavallo di battaglia.  
Riassumendo, la decisione del Regno Unito di uscire dall’Unione europea è certo la decisione di un paese che in vari modi negli anni passati aveva cercato di adottare un’integrazione solo parziale e che quindi sotto questo aspetto aveva già una posizione più eccentrica nella comunità sovranazionale, ma è anche un segnale molto forte che lo stato di salute dell’Unione non è buono. Ci ricorda inoltre che l’integrazione europe non è necessariamente un fenomeno irreversibile e che le sue ragioni di fondo possono essere messe radicalmente in questione. 



[1]  Ovviamente è un errore chiamare Europa l’Unione europea (o le sue precedenti denominazioni) poichè c’è una parte importante del continente che resta fuori dall’UE, ma per comodità lo farò spesso in questo testo quando il senso è comunque chiaro. 

[2]  Per un elenco completo dei referendum tenutisi nei vari paesi in materia europea si veda https://en.wikipedia.org/wiki/Referendums_related_to_the_European_Union.



II. 

Tre crisi in Europa e
                l’Europa in crisi 



L’uscita del Regno Unito costituisce certamente una perdita seria per l’Unione
                europea, che sotto molti punti di vista ne risulta indebolita, ma è al tempo stesso
                un chiaro segnale di una fase critica di tutta questa complessa costruzione
                politica. Si abbandona la nave quando questa è in difficoltà e i timonieri stentano
                a trovare la rotta per uscire dalla tempesta, non quando il vento favorevole riempie
                le vele e la nave procede spedita. Probabilmente in una congiuntura migliore per
                l’UE l’Inghilterra non avrebbe scelto una simile strada. In ogni caso, una volta
                uscito il Regno Unito dall’Unione, dopo un processo che non sarà certamente né
                facile né indolore vista la fitta rete di connessioni costruita fra gli stati in
                questi decenni, rimane all’ordine del giorno la questione dello stato dell’Unione. È
                quindi a questo che dobbiamo tornare. 
            
A partire dal 2008,
                quando lo scoppio della crisi finanziaria negli Stati Uniti ha generato, come uno
                tsunami, potenti onde anomale sulle economie di buona parte del mondo e con ricadute
                particolarmente forti in Europa, l’Unione europea è stata investita da una serie
                multipla di crisi che hanno messo in tensione il suo sistema di governance, ma anche
                la coesione tra gli stati membri e in un certo senso la stessa autocoscienza
                europea. La crisi finanziaria ha generato una crisi economica profonda e diffusa con
                conseguenze negative sui tassi di occupazione e sulla sopravvivenza di molte
                imprese, una crisi dei debiti sovrani che ha investito con particolare forza un
                certo numero di paesi europei minacciando la stabilità della moneta unica, e
                molteplici crisi bancarie. Quasi in contemporanea su altre sponde del mondo
                pericolosamente vicine all’UE – Ucraina, Libia e Siria – sono esplose crisi in
                materia di sicurezza internazionale con importanti ricadute sulla compagine europea.
                A queste ultime crisi si sono associati fenomeni eclatanti di terrorismo e
                un’accelerazione dei fenomeni migratori. 
Crisi economiche
                nazionali o crisi dell’economia europea? 



L’Unione europea ha
                fronteggiato momenti critici anche in altri periodi, ma mai come in questo periodo
                le crisi hanno avuto un potenziale altrettanto minaccioso per la coesione europea.
                Il fatto è che mai come in questa occasione hanno assunto (anche) il carattere di
                crisi veramente europee. Mi spiego meglio. La peculiare configurazione dell’Unione
                europea, fatta di stati nazionali che, pur avendo mantenuto ancora in certa misura
                le loro specifiche identità e i loro poteri sovrani, «vivono» dentro una cornice
                europea ormai molto sviluppata e che esercita forti vincoli sulle loro azioni, dà
                alle crisi che investono il continente peculiarità diverse da quanto accade in altre
                parti del mondo dove gli stati hanno mantenuto più pienamente la loro sovranità.
                Questa situazione ha conseguenze molto importanti alle quali spesso non prestiamo
                sufficiente attenzione. 
Approfondiamo un poco
                questo punto. Quando dall’esterno una crisi di rilievo si abbatte sull’area europea
                quali sono le conseguenze? Queste prendono le forme di crisi nazionali, tante quanti sono i paesi membri e
                ognuna con le sue specificità nazionali, oppure si produce una crisi collettiva,
                cioè «europea»? L’interrogativo non è ozioso perché la natura e l’ambito di una
                crisi (che spesso dipendono anche da come questa crisi viene «costruita» e
                interpretata nel dibattito politico-mediatico e dagli attori economico-finanziari)
                influiscono sulle sue conseguenze, sulle soluzioni da adottare, sull’individuazione
                dell’autorità che se ne dovrà prendere in carico e anche su chi ricadrà il merito o
                il demerito della soluzione più o meno soddisfacente della crisi stessa. 
Credo che questo sia
                stato proprio uno degli aspetti cruciali del periodo che stiamo vivendo. L’Europa è
                oggi in mezzo al guado: è ormai troppo integrata perché si possa dire che le crisi
                sono affari nazionali da gestire a livello domestico, ma ancora troppo poco
                integrata per poterle affrontare pienamente come crisi europee. E forse la
                situazione è ancora più complicata di quanto questa lettura possa dire: può essere,
                per esempio, che le sue forme di integrazione non siano le migliori per rispondere a
                certe crisi. 
Riflettiamo per
                cominciare sulla crisi economico-finanziaria. Questa crisi, esplosa originariamente negli Stati Uniti, ha colpito anche
                la sfera economica europea sia nel sottosistema bancario-finanziario, sia nella
                realtà produttiva vera e propria. Ma chi ha subito e percepito gli effetti della
                crisi? Dalla crisi sono state colpite aziende bancarie e finanziarie e di
                conseguenza aziende industriali e commerciali. Questi effetti si sono poi
                immediatamente ripercossi sugli individui i cui impieghi e i cui redditi da lavoro
                (e anche da risparmio) dipendevano da queste aziende colpite. La prima percezione di
                questi effetti negativi è stata però essenzialmente nazionale. Si è parlato di crisi
                dell’economia, delle banche, delle imprese italiane, spagnole, francesi, ecc., di
                calo del prodotto interno lordo, di tassi di disoccupazione italiani, spagnoli,
                francesi, ecc. Anche se l’Eurostat, l’istituto statistico dell’Unione, ha fornito
                dati aggregati e la Commissione europea ha espresso giudizi sull’andamento
                dell’economia europea nel suo complesso, i dati, le «letture» di questi e le
                conseguenti recriminazioni e proteste sono stati essenzialmente nazionali. In
                sostanza la crisi europea è stata vista come la somma di N crisi nazionali
                con alcuni elementi comuni, ma anche ognuna con le sue peculiarità. Come mai?
            
La risposta è semplice:
                anche se qualche volta ce lo dimentichiamo, non esistono in natura l’economia
                italiana, tedesca, francese… e ancor meno europea. Quella che noi chiamiamo economia
                italiana, tedesca o francese… è una rappresentazione mentale riassuntiva di una
                molteplicità di fenomeni e riflette il fatto che il nostro spazio politico (e
                culturale) di riferimento è tuttora fondamentalmente quello nazionale; pertanto
                siamo portati a «leggere» i fenomeni economici che si svolgono entro quello spazio
                come una realtà ben definita e relativamente a sé stante. Questo avviene, prima di
                tutto, perché molti dei fattori giuridico-politici, culturali e sociali che
                concorrono a formare e a regolare la vita economica sono determinati dall’autorità
                dello stato (nazionale). O, forse ancor più, perché con lo stato nazionale liberale
                e democratico si è formata, come ha mostrato il filosofo tedesco Jürgen Habermas[1], un’intensa arena dialogica che ha, nei
                processi di rappresentanza e nel sistema dei mezzi di comunicazione fortemente
                incardinati in essa, potenti strumenti che concorrono a «immaginare» (e quindi a
                costruire), come avrebbe detto Benedict Anderson, la comunità nazionale[2]. I
                media, tuttora essenzialmente nazionali o comunque tributari di questo approccio
                anche quando dispongono di un’audience internazionale (come il «Financial Times» o
                l’«Economist»), hanno quindi presentato e discusso la situazione prevalentemente in
                chiave nazionale. 
C’è qualcosa di simile
                all’opera in Europa? La risposta rimane a tutt’oggi essenzialmente negativa. Certo
                l’Eurostat ci dà regolarmente i dati sulla situazione economica dell’Europa e con
                una certa regolarità le autorità comunitarie fanno riferimento a indicatori
                aggregati della situazione europea. Ma l’attenzione politica e mediatica rimane
                tutta centrata sulle realtà nazionali. Il fatto è che mancano o sono estremamente
                deboli i processi politico-comunicativi che potrebbero (dovrebbero) «immaginare»
                l’Unione come una realtà unificata che vada oltre la pura somma delle realtà
                individuali degli stati membri. Le elezioni del Parlamento europeo rimangono, come è
                stato spesso detto, tuttora elezioni di second’ordine, cioè elezioni fortemente
                subordinate agli andamenti delle politiche locali. Manca anche un processo di
                formazione di un governo europeo che abbia una sufficiente caratura politica
                sovranazionale e non sia solo la somma delle
                dinamiche governative degli stati membri. Il Consiglio europeo che, come vedremo
                meglio più avanti, rappresenta in un certo senso il livello più alto di governo
                europeo, resta un’istituzione dominata dalla logica nazionale dei suoi componenti.
                Mancano o sono debolissimi gli attori (leader politici, partiti) con una dimensione
                europea. 
Eppure, se da un lato
                la crisi è stata letta essenzialmente con gli occhiali nazionali e rappresentata
                quindi come una serie di crisi nazionali (ciascuna con un proprio peculiare
                andamento), non si può non vedere come la lettura avrebbe potuto e dovuto essere
                un’altra. O almeno che una lettura diversa avrebbe dovuto affiancare con forza
                quella nazionale e correggerla. 
È tempo di dire con
                forza che la crisi economica scoppiata nel 2008 è stata anche, o forse prima di
                tutto, una crisi europea e non solo una somma di crisi nazionali distinte. Crisi
                europea in quanto crisi condizionata significativamente dall’Europa e crisi europea
                in quanto crisi con conseguenze che si sono riverberate specificamente sull’Unione
                europea in quanto tale. Se questo è emerso con così poca chiarezza è perché i nostri
                occhiali sono ancora tarati sulla dimensione nazionale.
            
Innanzitutto si è
                trattato di una crisi fortemente condizionata dall’Europa. Per effetto dei progressi
                nella costruzione del mercato unico i singoli paesi membri dell’Unione hanno
                affrontato l’impatto esterno della crisi americana in una situazione di integrazione
                delle loro economie molto maggiore che nel passato. Dunque, in un contesto
                caratterizzato da un lato da una molto maggiore mobilità dei fattori produttivi
                derivante dalle libertà di movimento dei beni e delle persone, e dall’altro da forti
                restrizioni agli interventi di stato (nazionali) sugli andamenti dei mercati, gli
                sviluppi della crisi hanno avuto una dinamica più europea e meno nazionale pur
                ovviamente incorporando le specifiche peculiarità di ogni paese. L’impronta europea
                è stata particolarmente marcata nei paesi dell’Eurozona, cioè nel nucleo centrale
                trainante dell’Unione, dove l’incidenza delle regole comuni è stata decisamente più
                forte. Il Patto di stabilità e crescita introdotto per garantire la moneta comune
                alla fine degli anni ’90 e i provvedimenti successivi come il Six Pack, il
                Semestre europeo, il Fiscal Compact[3],
                volti a integrarlo, hanno creato una gabbia regolamentare europea che vincola in
                maniera molto pronunciata gli stati aderenti
                all’Eurozona (e in parte anche gli altri). Le politiche fiscali e di bilancio degli
                stati membri sono state fortemente condizionate dalle regole e dalle scelte
                sovranazionali e quindi le capacità degli stati di intervenire nei processi
                economici nazionali con risorse pubbliche per far fronte alle conseguenze della
                crisi sono state fortemente limitate per effetto di queste regole. 
Non è importante qui
                discutere se quelle regole europee fossero o meno le migliori per affrontare i
                problemi economici derivanti dalla crisi. È chiaro però che, almeno sotto l’aspetto
                regolamentare, esse hanno «europeizzato» in maniera significativa la crisi economica
                e la sua gestione. E se i paesi membri dell’Eurozona in passato avevano tratto
                profitto dal peso internazionale e dalla stabilità della valuta unica, ne hanno
                subìto anche gli inconvenienti quando questa ha raggiunto livelli poco appropriati
                per il rilancio delle loro economie. Soprattutto, hanno dovuto rinunciare a un
                classico strumento di adattamento della propria economia alle condizioni generali
                dei mercati quale la svalutazione della moneta. 
Ricordiamo anche che,
                nonostante l’unificazione monetaria, i paesi dell’Unione avevano compiuto pochi passi avanti verso un avvicinamento
                delle condizioni economiche e soprattutto finanziarie. I mercati finanziari
                internazionali non hanno impiegato molto a reagire a una situazione nella quale
                alcuni paesi sembravano decisamente più deboli di fronte alla crisi e per di più
                l’Unione europea non disponeva di significativi strumenti di stabilizzazione per
                assisterli. La fuga verso mercati più sicuri è stata quindi la reazione tipica di
                mercati nervosi in un momento di crisi. Questo e la frammentazione del mercato
                finanziario europeo che ne è seguita[4] hanno
                innescato un circolo vizioso con i paesi deboli messi in una situazione di
                difficoltà crescente. La difesa della moneta unica ha costretto i paesi che nel
                periodo della crisi sono stati investiti da una crisi del debito sovrano (Grecia,
                Irlanda, Italia, Portogallo, Spagna) ad adottare politiche di austerità molto severe
                per evitare che la sfiducia dei mercati nei confronti del loro debito finisse per
                travolgere l’intera architettura dell’euro oppure le costringesse a uscirne con
                conseguenze anche in questo caso difficilmente prevedibili per i singoli paesi e per
                l’intera struttura europea. 
Contemporaneamente
                però, mentre l’architettura europea costringeva gli stati membri a rinunciare all’uso di strumenti nazionali
                per rispondere agli effetti della crisi (o quantomeno ne riduceva fortemente le
                capacità), gli strumenti dell’Unione per intervenire attivamente a livello europeo
                restavano molto limitati e in ogni caso lenti da mettere in azione. 
In secondo luogo la
                crisi è diventata una crisi europea (anche se questo tema è rimasto più nascosto
                sotto il peso delle crisi nazionali) perché ha investito alcuni aspetti importanti
                del «sistema Europa» in quanto tale. Segnaliamo i due punti più importanti: in
                questo periodo sono emerse profonde asimmetrie nel tessuto economico europeo e
                un’importante istituzione europea – la moneta unica – è stata in serio pericolo. La
                crisi economica ha certo colpito tutti i paesi europei, ma con il tempo sono emerse
                differenze molto rilevanti tra quelli che sono riusciti a uscirne abbastanza
                rapidamente e quelli che invece continuano a restare fortemente appesantiti dai suoi
                effetti negativi. Ciò significa che la distanza tra i problemi (e quindi anche le
                richieste) dei diversi paesi è nettamente cresciuta creando inevitabilmente tensioni
                in un’Unione che, se vuole continuare a stare insieme, deve in qualche misura contenere le distanze tra le sue componenti
                (così come all’interno degli stati i divari eccessivi preoccupano i governi
                centrali). Quanto alla moneta unica, che è sicuramente il più impegnativo passo
                avanti compiuto sul cammino dell’integrazione europea negli ultimi due decenni, il
                fatto che a un certo punto, nel momento più acuto della crisi greca, la
                sopravvivenza stessa di questa istituzione sia stata messa in questione o che una
                sua parziale scomposizione (con l’uscita di alcuni paesi) sia parsa possibile, e per
                alcuni addirittura auspicabile, indica come la crisi abbia attaccato direttamente un
                nodo istituzionale molto importante dell’Unione. 
Di fronte alla crisi
                economica l’Unione non è rimasta completamente inerte, ma ha elaborato solo con
                fatica risposte operative per impedire alla situazione di degenerare. Fondi speciali
                – in particolare la European Financial Stability Facility (EFSF) e lo
                    European Stability Mechanism (ESM) – sono stati creati con il contributo
                di tutti gli stati membri per sovvenire a specifiche crisi: quelle dell’Irlanda
                (intervento EFSF del 2011/13), del Portogallo (intervento EFSF del 2011/14), della
                Grecia (interventi EFSF e ESM dal 2012), di
                Cipro (ESM 2013/16), e della Spagna (ESM 2012/13). Con questi strumenti si è operato
                fornendo crediti a tassi agevolati ai paesi che per il momento non potevano ottenere
                accesso ai mercati a tassi economicamente sopportabili e, contemporaneamente,
                salvaguardando le banche dei paesi più ricchi che si erano indebitate concedendo
                prestiti avventati e speculando su tassi di interesse elevati. Dove il problema era
                di portata più grossa, come nel caso dell’Italia, il cui debito sovrano aveva
                dimensioni tali da far temere effetti negativi di proporzioni drammatiche in caso di
                default, è toccato alla Banca centrale europea fare un coraggioso passo avanti
                prendendosi le sue responsabilità e aprendo i rubinetti della liquidità. 
Se l’Europa ha
                tamponato queste crisi, si può dire che si sia fatta veramente carico di esse? Si è
                interrogata seriamente sullo stato dell’economia europea e sulle sue asimmetrie, o
                si è solo adoperata per contenerne a breve termine gli effetti più negativi? Mi pare
                che la risposta sia chiara: si è tamponata la crisi ma senza andare alla radice dei
                    problemi.
            

Crisi internazionali e
                problema migratorio 



Le due altre crisi, pur
                con le loro diversità, mostrano anch’esse l’intrecciarsi di dimensioni nazionali ed
                europee e le difficoltà create da questo intreccio. Partiamo dalla crisi ucraina.
                Possiamo ben dire che essa ha molto a che fare con l’espansione a oriente
                dell’Unione europea e l’incorporazione dei paesi dell’Europa centro-orientale.
                Questa espansione, completata nel 2004, se da un lato ha indubbiamente contribuito
                alla stabilizzazione di un ordine pacifico in un’area tradizionalmente turbolenta e
                al consolidamento delle democrazie in quella parte d’Europa, dall’altro ha
                naturalmente avvicinato territorialmente i confini dell’Unione all’altro grande
                attore della scena europea, cioè la Russia. Un attore sino a pochi anni fa dormiente
                sulla scena internazionale, perché tutto preso a risolvere i propri gravi problemi
                interni nati dalla difficile transizione dal vecchio regime sovietico, ma che,
                consolidatasi pienamente la leadership di Putin, manifestava chiare intenzioni di
                voler riacquistare un posto sulla scena europea e internazionale. Le maldestre
                scelte in materia di politica di vicinato verso l’Ucraina, adottate dall’Unione europea senza fare i conti con l’instabilità
                interna del paese e senza cogliere le implicazioni che esse avevano per la Russia di
                Putin tutta orientata a ristabilire il suo ruolo di grande potenza e comunque di
                paese guida dell’area ex sovietica, hanno contribuito a far precipitare la
                situazione in quell’area verso un conflitto di grave portata. L’Europa, partita con
                la prospettiva di siglare un accordo di partnership economica con un paese vicino,
                si è trovata di fronte a una realtà del tutto inattesa alle proprie frontiere – una
                guerra civile con interventi militari informali della Russia – e rispetto alla quale
                non disponeva di strumenti adeguati di reazione. Improvvisamente si è posta di
                fronte all’Unione europea una sfida inedita e piena di insidie: accettare una palese
                violazione militare di frontiere europee e quindi anche dei principi sui quali si è
                costrui- to il nuovo assetto continentale e magari lasciare agli Stati Uniti il
                compito di dare un alto là alla Russia abdicando così al proprio ruolo di
                responsabilità, in Europa, oppure reagire con i pochi e costosi strumenti dei quali
                è dotata? L’Unione si è trovata ad affrontare questa scelta senza avere ancora
                sviluppato una politica estera degna di questo
                nome (né tantomeno una politica di difesa che non fosse quella della NATO) e con
                forti divergenze interne tra i paesi membri. Da un lato c’erano i paesi ex sovietici
                e vicini alle frontiere russe preoccupati per la loro sicurezza, dall’altro i paesi
                che invece avevano soprattutto un interesse commerciale a mantenere buoni rapporti
                con il grande mercato russo. Quando già la Russia aveva compiuto l’annessione della
                Crimea e due grandi regioni dell’Ucraina orientale erano nelle mani dei ribelli
                sostenuti attivamente da consiglieri e militari russi, l’Unione europea guidata
                dalla cancelliera tedesca Angela Merkel e sulla scia degli Stati Uniti ha adottato
                la strada delle sanzioni economiche. Su questa strada è rimasta da allora, riuscendo
                sinora a mantenere l’unanimità, ma senza ottenere che si aprissero le porte a una
                soluzione della crisi e dovendo subire i costi economici che per molti stati
                dell’Unione risultano non indifferenti. 
L’afflusso di migranti
                illegali e di rifugiati dall’Africa e dalla Siria, rapidamente accresciutosi negli
                ultimi due anni, è stata la terza seria crisi che ha investito l’Europa mettendone
                in luce le sue gravi debolezze nel fronteggiare
                situazioni inedite. Anche qui è entrata in gioco una combinazione di fattori esterni
                non controllabili dall’UE e di fattori interni che invece sono più direttamente
                legati alle sue modalità di funzionamento. Da un lato è chiaro che i molteplici
                problemi economici e di sicurezza di varie zone dell’Africa e la drammatica guerra
                civile della Siria, che hanno spinto migliaia di persone a cercare la strada della
                fuga verso l’Europa, sono fenomeni largamente al di fuori del controllo dell’Unione
                europea. Dall’altro lato, però, è emersa con chiarezza la limitata presa di
                coscienza in sede europea dei problemi dell’area geopolitica che circonda sul lato
                sud e sudorientale l’Unione. Ma un fattore ancora più rilevante è stata proprio
                l’organizzazione interna dello spazio europeo, la cosiddetta area Schengen, che ha
                dato una nuova dimensione al problema. La creazione di un grande spazio di libera
                circolazione delle persone, una delle realizzazioni più importanti del processo di
                integrazione europea, ha creato il presupposto per un macroscopico sfasamento fra
                gli obiettivi dei migranti e i paesi di entrata da essi scelti. I migranti vogliono
                andare nei paesi dell’Unione che offrono le prospettive di vita e di lavoro migliori, ma entrano dalle frontiere che sono più
                permeabili, sperando poi di sfruttare l’apertura dello spazio europeo per
                raggiungere la destinazione ambita. Per completare il quadro si aggiunga che le
                frontiere esterne dell’UE sono ancora controllate pro quota dagli stati
                membri, mentre l’Unione vi esercita un ruolo molto limitato. Dunque, uno spazio
                interno europeizzato si associa a frontiere dell’Unione ancora «nazionalizzate».
                Ecco quindi le premesse per il sorgere di seri conflitti «redistributivi» fra i
                paesi membri. Quelli che ricevono flussi di migranti sproporzionati e ne sopportano
                i primi costi hanno un interesse costituito a lasciarli filtrare oltre le proprie
                frontiere intra-europee. Gli altri, che non controllano i flussi di entrata e che
                temono di vedersi arrivare migranti che non sono disposti ad accettare, li
                vorrebbero respingere dentro il paese di prima accoglienza. In effetti le regole
                sottoscritte dagli stati prima che il problema rivelasse tutta la sua serietà
                (Trattato di Dublino del 1990, poi ratificato nel 1997 e tradotto nei regolamenti
                comunitari del 2003 e 2011) vorrebbero proprio questo. 
La mancanza di
                adeguati strumenti comunitari per gestire in maniera unitaria ed equilibrata su tutto il territorio europeo un fenomeno
                cresciuto drammaticamente ha portato a un inasprimento dei rapporti tra gli stati
                membri: alle lamentele di quelli che sopportano più direttamente l’impatto del
                fenomeno si contrappongono le chiusure di quelli che si troverebbero a doverli
                accogliere; ne scaturiscono azioni unilaterali, richieste di sospendere aspetti
                della libera circolazione, proposte di erigere muri. Per non parlare poi delle
                sofferenze dei migranti che giungono da situazioni disperate e si trovano per molto
                tempo in un limbo senza sbocchi. 
Fatte salve le
                differenze del caso, questa crisi ricalca piuttosto da vicino molti aspetti della
                crisi economico-finanziaria: origini esterne della crisi, spazio europeo unificato
                che consente agli effetti della crisi di diffondersi senza controlli all’interno
                dell’Unione, assenza di adeguati strumenti per fronteggiare e compensare le
                conseguenze, impatto asimmetrico sui diversi paesi, tensioni tra paesi diversamente
                interessati dalla crisi, rischi di arretramento dell’integrazione. Ancora una volta
                l’impatto nazionale della crisi sembra essere accresciuto piuttosto che attenuato
                dalla presenza della cornice europea. 
            



[1]  In proposito si veda di J. Habermas, Storia e critica
                            dell’opinione pubblica, Roma-Bari, Laterza, 2005. 

[2]  Mi riferisco qui al brillante libro di B. Anderson, Comunità
                            immaginate, Roma, manifestolibri, 1996. 

[3]  Si tratta di una serie di provvedimenti di diversa natura
                        giuridica che complessivamente mirano a stabilire una convergenza tra le
                        politiche di bilancio degli stati membri (con particolare rigore per quelli
                        dell’Eurozona) indirizzandole verso la riduzione dei deficit pubblici e
                        dell’indebitamento statale. 

[4]  Questo aspetto è stato rilevato come uno dei più seri problemi
                        dell’Eurozona e attivamente combattuto dalla Banca centrale europea (per
                        un’analisi cfr.
                            www.ecb.europa.eu/pub/pdf/other/financialintegrationineurope201504.en.pdf).



III. 

Gli stress test dell’Europa. Un’Europa troppo
            sottocapitalizzata? 



La Brexit, ma soprattutto queste crisi
        che si sono sovrapposte negli ultimi anni e la loro gestione, invitano a una riflessione più
        complessiva sull’Unione europea e sul suo stato. Una riflessione che deve anche ritornare su
        come l’UE si è sviluppata nel tempo e sulla forma che questa peculiare forma di
        organizzazione politica ha assunto. Si è parlato molto in questi mesi degli stress test che
        la nuova Autorità bancaria europea (EBA) ha condotto sulle principali banche europee[1], e questa immagine può ben essere applicata all’intera UE: potremmo dire che
        involontariamente l’Unione ha subìto in questi ultimi anni un profondo, prolungato e
        multiplo stress test. È tempo dunque di riflettere sul risultato di questo test e di
        chiedersi da dove nascono i problemi e che cosa l’Unione debba e possa fare per affrontarli.
        Purtroppo una riflessione pubblica complessiva e coraggiosa su
        questi temi rimane ancora limitata, forse anche perché le domande (e le risposte che ne
        nascerebbero) spaventano il ceto politico e gli osservatori[2]. 
Anticipando rapidamente la risposta credo
        si possa dire che, come molte grandi banche europee sono state giudicate troppo
        sottocapitalizzate per le loro dimensioni, così anche l’Unione europea ha mostrato che,
        rispetto alla «grandezza» raggiunta, il capitale politico del quale dispone è
        sottodimensionato e che da questo nascono grossi problemi nel fronteggiare le crisi. Alle
        banche trovate deficitarie è stato chiesto di rafforzare rapidamente il proprio capitale;
        forse la stessa richiesta deve essere fatta oggi all’Unione europea? Ma che cos’è il
        capitale per l’Europa e come lo si può aumentare? 
Per cercare di dare una risposta a queste
        domande conviene uscire dalla metafora e riflettere brevemente su che cos’è l’Unione europea
        e da dove nascono i suoi problemi. 
I caratteri fondamentali dell’Unione europea 



Prima di tutto credo si debba partire
            da quella che apparirà come un’ovvietà ma che, come spesso succede per le cose ovvie,
            finiamo per dimenticare. L’Unione europea è stata un’opera di «ingegneria politica»
            straordinaria e senza precedenti! Prima 6, poi fino a 28 stati europei con storie
            economiche, politiche e culturali molto diverse, con antagonismi radicati nei secoli e
            che in passato erano stati regolarmente affrontati con le guerre, hanno accettato
            volontariamente e pacificamente di creare un grande spazio economico e giuridico comune
            e di demandare ad autorità sovranazionali o comunque a decisioni prese in comune la
            gestione di molti aspetti importanti di questo spazio e la soluzione dei problemi che ne
            derivano. Questa costruzione è complessa e certamente imperfetta e, come oggi cominciamo
            a capire meglio, fragile e non irreversibile. Anche quando, a ragione, si rivolgono
            critiche severe a quello che non funziona nell’Unione europea, non si dovrebbe
            dimenticare questa realtà, quanto laborioso sia stato costruirla e quali conseguenze
            potrebbe avere una sua decostruzione.
        
Detto questo, partiamo da alcune
            caratteristiche peculiari di questo edificio politico. È importante innanzitutto
            ricordare che si tratta di un’unione nata non come risultato della pressione o
            addirittura della violenza esercitate da un attore predominante, ma sulla base
            dell’accordo tra una pluralità di soggetti politici (gli stati fondatori) e allargatasi
            attraverso il libero consenso dei successivi stati che hanno deciso di aderirvi.
            L’aspetto consensuale ha dunque profondamente ispirato tutta la sua costruzione e le sue
            modalità di funzionamento. In secondo luogo l’UE è un’unione nata intorno a un progetto
            di integrazione economica, anche se finalità più ampie sono state presenti sullo sfondo
            sin dall’inizio pur non riuscendo a concretizzarsi con altrettanta rapidità ed
            efficacia. Dunque un’unione di notevole rilevanza, data l’importanza della questione
            degli scambi economici, ma almeno in prima istanza a basso tasso di politicità e quindi
            più facilmente accettabile dagli stati contraenti. 
Il modello iniziale si è rivelato nel
            tempo un modello di successo. L’integrazione doganale e dei mercati tra i paesi
            fondatori e il sistema di istituzioni posto a governo di questo processo si sono
            rivelati capaci di generare benefici di grande rilievo per i
            paesi usciti dalle distruzioni della guerra e hanno accompagnato decenni di crescita.
            Presto questo modello si è rivelato in grado di vincere la competizione con le
            organizzazioni europee alternative (come l’EFTA a occidente e il Comecon a oriente[3]) e di attrarre nuove adesioni. Da un lato l’integrazione del Mercato europeo
            è stata progressivamente perfezionata sino a completarla con l’introduzione della moneta
            unica (alla quale però non tutti i paesi hanno aderito mostrando in questo modo le
            riluttanze di alcuni stati nello spingere più avanti il processo di integrazione), e si
            sono anche introdotti principi che vanno al di là del concetto di mercato, come la
            cittadinanza europea e la libertà di circolazione delle persone. Dall’altro lato
            l’Unione europea si è rivelata capace di attrarre prima gli altri paesi dell’Europa
            occidentale e poi gran parte dei pezzi staccatisi dall’impero sovietico dopo la crisi
            dell’URSS, e quindi di inserire in un quadro organizzativo comune una serie di paesi tra
            i quali potenziali motivi di conflitto potevano essere non indifferenti. 
Se dunque confrontiamo la realtà
            dell’Unione europea di oggi e la situazione degli anni ’50 del secolo scorso la crescita
            è stata indubbiamente impressionante, ma la gradualità e il
            carattere essenzialmente consensuale di questo sviluppo hanno consentito di digerire il
            cambiamento senza eccessivi conflitti. D’altra parte però questo sviluppo incrementale
            ha probabilmente contribuito a generare nelle classi politiche nazionali ed europee,
            così come nell’opinione pubblica, una limitata percezione di tutte le implicazioni di
            tale crescita. Quindi alcuni ovvi interrogativi sono stati esplicitati e dibattuti nella
            sfera comune di discussione politica solo in misura molto ridotta. Eppure come non
            chiedersi se un’Unione, ormai composta da 28 paesi, con più di 500 milioni di abitanti
            autorizzati a muoversi in un grande spazio unificato di più di 4 milioni di chilometri
            quadrati di estensione, con un prodotto interno lordo complessivo di poco inferiore a
            quello degli USA, e che (con circa il 16% dell’import-export mondiale nel 2015) è
            nettamente la prima potenza commerciale del mondo, possa continuare a funzionare secondo
            il modello prodotto dalla sua evoluzione incrementale? E ancora può questa Europa non
            dover far fronte in modo nuovo a tutte le conseguenze che tale espansione ha portato?
            Può non prendere coscienza del fatto che i problemi che nascono
            dalle sue stesse dimensioni difficilmente potranno essere affrontati con i medesimi
            strumenti del passato? 
Le tre crisi che abbiamo appena
            discusso suggeriscono che queste domande hanno una risposta molto semplice:
                No! Lo si è visto negli ultimi anni: l’Europa si è trovata a
            fronteggiare tre gravi crisi con strumenti decisamente inadeguati. E come abbiamo già in
            parte accennato sono stati proprio gli assetti istituzionali e decisionali dell’UE ad
            amplificare gli effetti negativi di crisi che hanno avuto origine esterna. Solo con
            molta fatica e ritardo si è riusciti a tamponare le conseguenze di queste crisi, ma
            senza dare risposte adeguate e tali da scongiurarne il ripetersi. 

La risposta alle crisi e le insufficienze dell’Europa
            comunitaria 



Vediamo meglio come l’Unione ha
            fatto fronte sinora alle crisi che le si sono poste davanti e come sono emersi i limiti
            della sua costruzione. 
Cominciamo dalla crisi
            economico-finanziaria. La crisi scatenata dalla bolla finanziaria
            statunitense si è tradotta, come è noto, in un brusco arresto
            della crescita economica nei paesi europei con rapido aumento della disoccupazione e dei
            fallimenti di imprese, in gravi squilibri all’interno di molte istituzioni finanziarie
            grandi e piccole, in un diffuso timore nei risparmiatori e negli investitori. Questi
            sviluppi economici si sono rapidamente ripercossi sulle finanze statali producendo
            aumenti dei deficit di bilancio e crescita dell’indebitamento pubblico. 
Quali strumenti aveva l’Unione
            europea per far fronte a questa situazione? Pochi e deboli. Il suo bilancio annuale
            (circa 116 miliardi di euro nel 2009 nel pieno della crisi, cioè poco più del bilancio
            della Danimarca e un decimo del bilancio della Francia) è inchiodato da anni a un
            livello di poco superiore all’1% del prodotto interno lordo dell’Unione (contro il 40%
            almeno dei bilanci statali) e dunque non consentiva significativi interventi
            sull’economia complessiva dell’Unione. Solo i fondi regionali (all’incirca 46 miliardi
            di euro nel 2009) potevano in qualche misura servire come finanziamenti ad aree
            dell’Europa in difficoltà. Per avere dei termini di confronto si pensi al programma di
            intervento TARP (Trouble Asset Relief Program)[4], dell’ordine di più di 700 miliardi di dollari,
            deciso dal governo federale americano in tempi molto brevi, già alla fine del 2008, in
            risposta alla crisi. Né d’altra parte l’Unione aveva stabilizzatori economici automatici
            propri (come sussidi di disoccupazione o altre erogazioni di welfare legate al reddito)
            in grado di compensare almeno parzialmente gli effetti della recessione con integrazioni
            del reddito proporzionali alla sua caduta. Infine per l’Eurozona la Banca centrale
            europea poteva intervenire sui tassi di interesse ma non disponeva della libertà di
            movimento di altre grandi banche centrali, come la Federal Reserve americana, e non
            aveva il potere di prestatore di ultima istanza (Lender of Last
                Resort). La risposta alla crisi era quindi lasciata essenzialmente agli
            stati membri e alle loro variabili capacità di intervento. Questo inevitabilmente
            portava con sé alcune importanti conseguenze negative. La prima era che l’azione non
            coordinata degli stati poteva minacciare la tenuta del mercato unico, la seconda che le
            disparità tra i paesi si sarebbero accresciute con conseguenti rischi sistemici per
            l’Unione. A questo si dovrebbe aggiungere che l’assenza dell’Unione nella gestione della
            crisi avrebbe inevitabilmente indebolito la sua rilevanza e
            legittimità politica. 
Contro le minacce dirette alla
            tenuta del mercato unico la Commissione europea aveva validi strumenti di intervento
            (per esempio i divieti di aiuti di stato e le eventuali sanzioni agli stati che li
            adottassero); viceversa non aveva, come già si è detto, strumenti adeguati per un’azione
            economica anticiclica di portata europea, né tantomeno per contrastare l’accrescersi
            delle differenze tra condizioni economiche dei diversi stati. Dunque rimaneva nella sua
            veste di regolatore più o meno arcigno e non era in grado di assumere i panni più
            positivi di un’autorità che aiuta a risolvere la crisi. Ancora più negativo veniva a
            essere il ruolo delle autorità comunitarie nel contesto dell’Eurozona, cioè uno dei
            fiori all’occhiello dell’Unione degli ultimi quindici anni. Qui infatti l’Unione aveva
            realizzato il massimo grado di trasferimento di sovranità dagli stati alle autorità
            comunitarie. La politica monetaria era passata dalle banche centrali nazionali alla
            Banca centrale europea e, per ragioni di equilibrio del sistema, i paesi che avevano
            aderito all’unione monetaria si erano impegnati a rispettare regole particolarmente
            rigorose in materia di deficit e anche di debito pubblico.
            L’aspettativa iniziale era che i paesi membri avrebbero goduto dei vantaggi derivanti
            dal far parte di un’unione monetaria presumibilmente più stabile e più forte della loro
            originale moneta, ma in cambio avrebbero rinunciato a quella libertà di manovra che
            l’indipendenza monetaria consentiva. Da un lato quindi i paesi più indebitati, adottando
            una moneta più forte della propria, avrebbero profittato di tassi di interesse sul
            proprio debito più bassi, ma avrebbero contemporaneamente rinunciato alla possibilità di
            svalutare la moneta per stimolare la capacità concorrenziale della propria economia e
            per alleggerire il proprio debito denominato in valuta nazionale. Dall’altro lato i
            paesi meno indebitati si mettevano al sicuro dalle svalutazioni competitive degli altri
            paesi e costringevano questi ultimi a una maggiore disciplina. La costruzione graduale e
            consensuale dell’Europa non aveva consentito di andare oltre. La rinuncia alla propria
            moneta da parte dei paesi a valuta forte (in primis la Germania)
            aveva avuto come contropartita il rifiuto di prevedere un’unione di bilancio in grado di
            prendersi carico dei paesi che fossero risultati in difficoltà. 
        
Tutto questo però supponeva che i
            mercati finanziari credessero pienamente alla solidità dell’Eurozona e non fossero
            indotti a scommettere sull’uscita di un paese. Come abbiamo appreso dalla grande crisi,
            questo non è successo e i paesi più indebitati come l’Italia e la Grecia o dove la crisi
            aveva picchiato più forte (come Portogallo e Spagna) si sono trovati molto rapidamente
            di fronte a una speculazione che scommetteva violentemente sulla probabilità di un loro
            default e di una conseguente uscita dall’euro. Ciò faceva schizzare verso l’alto i
            differenziali dei tassi di interesse sul debito sovrano aggravando ulteriormente le
            difficoltà dei bilanci pubblici di questi stati. Tanto per valutare la magnitudine del
            fenomeno si ricordi che i tassi di interesse a 10 anni sul debito greco schizzarono da
            circa il 5% nel 2010 a quasi il 30% a cavallo tra il 2011 e il 2012 (in Spagna e in
            Italia dal 4 al 7%; in Portogallo dal 4 al 14%) mentre in Germania restavano intorno
            all’1% per poi scendere verso lo 0%. In sostanza, in una situazione di crisi, l’Eurozona
            si divaricava drasticamente innescando un circolo vizioso che faceva temere il peggio
            per la più importante realizzazione europea degli ultimi anni.
            Il mercato finanziario europeo mostrava nel momento della crisi
            la tendenza a segmentarsi con ricadute importanti su tutte le economie. In particolare
            alcune economie si trovavano a dover fare i conti, proprio nel momento della recessione
            con condizioni creditizie particolarmente sfavorevoli che avrebbero reso più difficile
            la ripresa. 
La capacità di reagire di fronte a
            una crisi che minacciava la tenuta dell’euro è stata decisamente lenta e laboriosa. Il
            Consiglio europeo, l’istituzione composta dai capi di governo degli stati membri che è
            la guida politica dell’Unione, ha faticosamente avviato un cammino per mettere in piedi
            nuovi strumenti capaci di bloccare la crisi e consentire ai paesi in crisi di poter
            accedere ai mercati finanziari a condizioni non troppo iugulatorie. Prima veniva creato
            uno strumento temporaneo, l’EFSF, poi uno strumento permanente, l’ESM, per fronteggiare
            l’emergenza della crisi bancaria irlandese, e successivamente quelle del Portogallo,
            della Grecia, della Spagna e di Cipro. Tali fondi si sono basati su versamenti dei
            singoli stati non disponendo l’Unione in quanto tale di risorse finanziarie adeguate e
            non essendo stata accettata la possibilità di emettere
            obbligazioni europee (i molto discussi eurobond), che in forma pienamente collettiva
            avrebbero attribuito all’Unione la responsabilità di far fronte alle crisi emerse al suo
            interno. Viceversa si sono caricati proporzionalmente tutti i singoli paesi membri del
            peso di queste misure di sostegno ai paesi in difficoltà. Tanto per fare un esempio,
            l’Italia tra il 2012 e il 2014 ha contribuito a questi fondi con circa 60 miliardi di
            euro, con un corrispondente incremento del proprio debito pubblico, la Francia con 68 e
            la Germania con 91 miliardi. 
La scelta della soluzione adottata
            potrebbe apparire innocua. In fondo in un modo o in un altro si socializzavano i costi
            di risoluzione della crisi. Ma era veramente la stessa cosa? La differenza politica è in
            realtà evidente: la decisione da parte delle autorità comunitarie di emettere una
            qualche forma di eurobond avrebbe significato un’assunzione diretta e complessiva di
            responsabilità da parte dell’Unione europea di fronte alla situazione critica di alcuni
            paesi. Avrebbe significato che questi problemi, benché localizzati solo in alcune
            regioni dell’Unione, erano veramente interpretati come problemi comuni. La scelta
            adottata, invece, se da un lato indubbiamente affermava un
            principio di solidarietà, lo faceva però tra gli stati membri in quanto tali e apriva la
            strada a un più diretto confronto tra «stati virtuosi» e «stati prodighi», alimentando
            così nell’opinione pubblica di certi paesi un forte risentimento per aver dovuto pagare
            per paesi che non avevano fatto i «compiti a casa» come venne di moda dire. Questa
            soluzione apriva quindi la strada anche a una più pressante richiesta, avanzata da vari
            paesi, di severe condizioni per la concessione dei prestiti. Entrava quindi in gioco la
            famosa «troika», cioè quella commissione formata da tecnici del Fondo monetario
            internazionale, della Commissione europea e della Banca centrale europea, che avrebbe
            proposto (ma in pratica imposto) al paese in difficoltà le misure di risanamento
            necessarie e ne avrebbe verificato l’adempimento. Si creava così una significativa
            asimmetria: se da un lato non era l’Unione in quanto tale a fornire l’aiuto (e quindi ad
            averne il merito), dall’altro lato la responsabilità delle dure misure da adottare e
            quindi anche il risentimento per la loro severità ricadeva sugli organismi comunitari
            (oltre che sul FMI).
        
Poiché la crisi minacciava di
            estendersi e di colpire anche paesi più grandi come l’Italia (e dopo forse addirittura
            la Francia), con le conseguenze disastrose che ciò avrebbe comportato per gli equilibri
            dell’intera Eurozona, l’Europa si trovava pressata a cercare nuovi e più potenti
            strumenti. Fortunatamente la Banca centrale europea era pronta a entrare in campo con
            una più vigorosa azione che andasse al di là della semplice manovra di abbassamento dei
            tassi di interesse. Ma perché quest’azione ottenesse il via libera dei governi nazionali
            (e in particolare di quello della Germania) sospettosi che aiuti consistenti ai paesi in
            difficoltà li incoraggiassero a tenere comportamenti poco rigorosi (il problema del
            cosiddetto moral hazard), si decideva contemporaneamente di
            introdurre nuovi vincoli alle politiche nazionali di bilancio. Con il cosiddetto
                Fiscal Compact, un trattato fra gli stati che li vincolava alla
            riduzione del deficit e soprattutto del debito, si aggiungeva all’architettura europea
            (anche se non propriamente nella normativa dell’Unione, ma degli stati) una nuova
            «corazza regolativa»[5]. Questi impegni avrebbero dovuto rassicurare gli «stati virtuosi» che non si
            fidavano degli stati più «spendaccioni».
        
A questo punto la BCE poteva avere
            il via libera per un’azione paragonabile a quella della banca centrale americana e negli
            anni successivi sarebbe quindi potuta intervenire con diversi strumenti per dare
            liquidità al sistema e sostenere il debito dei paesi in difficoltà. 
In questa maniera l’Unione europea
            funzionava in modo significativamente asimmetrico. Se guardiamo all’azione della Banca
            centrale, questa operava quasi come in un sistema federale difendendo «whatever it
            takes», secondo la famosa frase pronunciata il 26 luglio 2012 dal suo presidente, Mario
            Draghi, l’unione monetaria, considerata il coronamento dell’integrazione del mercato
            europeo. Se guardiamo invece alle altre azioni adottate per fronteggiare la crisi,
            l’Europa funzionava piuttosto come un «condominio» (secondo l’immagine proposta alcuni
            anni fa da Philippe Schmitter)[6] o un consorzio di stati, che con riluttanza intervenivano quando un
            «condomino» non teneva in ordine il proprio appartamento e così facendo nuoceva
            all’intero edificio, ma non riuscivano a elaborare un piano serio per riequilibrare
            un’Unione che la crisi aveva seriamente sbilanciato. Questa
            asimmetria funzionale non è stata senza problemi perché ha
            evidenziato la compresenza di due diverse interpretazioni politiche della natura e del
            significato dell’Unione e ha fatto emergere a più riprese contestazioni alla legittimità
            dell’una – infatti a più riprese l’azione della BCE ha dovuto essere tutelata sul piano
            giuridico dalla Corte europea di giustizia contro ricorsi mossi in sede giurisdizionale
            da soggetti tedeschi per contestarne l’azione – così come alle inefficienze dell’altra. 
In sintesi, la crescita non
            sufficientemente bilanciata dell’Unione in campo economico e monetario – da un lato
            passi molto lunghi sul piano dell’unificazione dei mercati e della moneta, dall’altro la
            mancata dotazione alle autorità comunitarie di strumenti sufficientemente forti per
            affrontare le crisi a causa della resistenza degli stati a trasferire sfere di sovranità
            al livello comunitario – non solo ha rallentato la soluzione della crisi con costi umani
            e sociali molto gravi, ma ha logorato la credibilità dell’Unione. 
Anche sugli altri terreni di crisi
            si sono manifestate tutte le difficoltà dell’Unione nel rispondere adeguatamente ai
            problemi urgenti che si venivano manifestando. Con particolare
            evidenza queste insufficienze sono venute alla luce con la grave crisi migratoria degli
            ultimi anni. 
Il problema delle migrazioni si è
            esacerbato quando la «normale» attrazione della ricca Europa nei confronti di molti
            paesi africani e del Vicino e Medio Oriente si è combinata con il collasso di stati come
            la Siria o la Libia, i quali direttamente o indirettamente hanno alimentato i flussi
            migratori attraverso la rotta mediterranea e quella balcanica. I problemi della
            sicurezza e delle migrazioni si sono così combinati in una miscela che ha assunto
            caratteri esplosivi per la tenuta degli equilibri interni dell’Unione. 
Di fronte a un fenomeno di grande
            portata che ha colpito in maniera fortemente asimmetrica i paesi dell’Unione, con
            l’Italia, la Grecia e, di riflesso, i paesi balcanici a fronteggiare la spinta di
            rifugiati e migranti, l’Unione si è trovata con un assetto e uno strumentario di azione
            straordinariamente inadeguati. Da un lato, con il Trattato di Schengen (1985) e la sua
            successiva estensione a quasi tutti i paesi europei e con il riconoscimento del diritto
            di movimento delle persone come conseguenza della cittadinanza europea stabilita nel
            Trattato di Maastricht del 1992, l’UE aveva creato un grande
            spazio interno caratterizzato dalla libertà di movimento e dallo smantellamento dei
            controlli delle frontiere interne. Dall’altro lato l’Unione non aveva sviluppato veri
            strumenti di «governo» degli effetti di eventuali movimenti massicci di persone verso un
            paese o l’altro. Le conseguenze, cioè i costi in termini di accoglienza, di welfare, di
            eventuali tensioni sociali e di ordine pubblico, restavano essenzialmente in carico ai
            paesi interessati (cioè quelli che li ricevevano), così come la gestione delle frontiere
            verso l’esterno dell’Unione toccava al paese che di quel tratto di frontiera era
            detentore. Quindi se gli immigrati arrivavano in Italia o in Grecia, perché queste erano
            le frontiere più accessibili, ma con la speranza di raggiungere l’Inghilterra o la
            Germania o la Svezia dove sembravano esserci prospettive di lavoro o di ricongiungimento
            familiare, la responsabilità dell’accoglienza secondo le regole europee toccava a Italia
            e Grecia. Il fenomeno non poteva non generare tensioni tra i paesi dell’Unione. Tanto
            più queste tensioni si accrescevano se un paese, questa volta la Germania, a un certo
            punto (agosto 2015) per bocca del suo capo del governo si diceva
            esplicitamente disposta, con encomiabile ma forse un po’ affrettato e unilaterale gesto
            di generosità, ad accogliere grandi numeri di richiedenti asilo. Questa scelta
            unilaterale non poteva che suscitare grandi aspettative alle frontiere dell’Europa e
            quindi riversare sui paesi di transito un flusso di nuovi migranti. 
In questa situazione i paesi di
            frontiera si lamentavano di dover farsi carico di un peso sproporzionato mentre gli
            altri accusavano i primi di lasciar filtrare gli immigrati verso i loro territori senza
            effettuare la dovuta selezione tra immigrati aventi diritto all’accoglienza e quelli che
            non lo avevano. Tutto il sistema Schengen veniva quindi posto sotto tensione con
            richieste di sospensione della libera circolazione ed erezione di barriere alle
            frontiere interne ed esterne. Naturalmente queste soluzioni avrebbero concentrato il
            problema nei paesi di prima accoglienza stimolando la richiesta da parte loro di una
            condivisione dei costi. Le proposte, orientate a una gestione parzialmente comune del
            problema, con quote proporzionali obbligatorie di assegnazione dei rifugiati tra i paesi
            dell’Unione, approvate nel settembre 2015 dal Consiglio dei ministri europeo,
            si sono nei fatti scontrate con le resistenze dei paesi non
            direttamente interessati al problema e sinora si sono solo in misura minima tradotte in
            pratica. A dicembre 2016 la ricollocazione in altri paesi dei migranti arrivati in
            Italia e Grecia aveva appena raggiunto le 9.000 unità rispetto alle 160.000 previste.
            Quanto ai costi economici dell’accoglienza dei migranti il massimo raggiunto è stato un
            loro parziale scomputo dai vincoli di bilancio europei. 
La principale azione condotta
            dall’Unione verso l’esterno per fronteggiare i problemi dell’immigrazione è stato
            l’accordo con la Turchia che punta a trattenere in quel paese i migranti dalla Siria e
            dal Medio Oriente e a rimpatriare una parte di quelli già arrivati in Grecia. Questo
            accordo è stato peraltro fortemente contestato dalle organizzazioni umanitarie in quanto
            conterrebbe violazioni delle norme che l’Unione si è data in materia di accoglienza dei
            rifugiati e comporterebbe l’assunzione di non piccoli obblighi nei confronti di un paese
            problematico come è attualmente la Turchia. Viceversa rimane ancora largamente latitante
            una vera politica estera comune dell’UE nei confronti della fascia di crisi nordafricana
            e mediorientale.
        
Anche in questo caso emerge con
            sufficiente chiarezza come la crescita dell’Unione, in questo caso sotto il profilo
            dell’allargamento e dell’integrazione del suo spazio interno, non sia stata accompagnata
            da un’adeguata riflessione sulle conseguenze che questo processo poteva comportare
            soprattutto in presenza di crisi e pressioni esterne e dallo sviluppo di strumenti di
            azione europei proporzionati. In un equilibrio che si è rivelato presto precario,
            troviamo di nuovo aspetti federali, come appunto lo spazio comune e la libertà di
            movimento interno, e aspetti per così dire «condominiali», come il fatto che le
            frontiere europee sono in realtà parcellizzate tra gli stati membri. La gestione di
            queste frontiere, il tema dell’apertura/chiusura rispetto a flussi di migranti e le
            incombenze della loro accoglienza sono sostanzialmente lasciati in carico dei paesi che
            presidiano le frontiere europee investite dal fenomeno migratorio. La mancanza di
            risorse comunitarie adeguate per far fronte ai problemi che nascono da questa situazione
            e l’insufficienza, rapidamente verificatasi, di una solidarietà effettiva tra gli stati
            membri su questo tema ha messo in luce con tutta evidenza l’insufficiente
            «capitalizzazione» dell’Unione. La mancanza di «capitale»
            disponibile da impiegare su questo fronte si è tradotta rapidamente in un pericoloso
            «indebitamento» dell’UE: gli stati membri hanno riversato sull’Unione le responsabilità
            di una situazione per la quale hanno ritenuto di soffrire individualmente e
            ingiustamente le conseguenze senza trovare nell’Unione un aiuto. 
Non mi soffermerò se non brevemente
            sulla questione ucraina. Ma anche questa ha mostrato i problemi di adeguatezza
            dell’Unione europea ad affrontare le sfide importanti che si pongono ai suoi confini. Se
            da un lato i paesi dell’Unione avevano stabilito intense e proficue relazioni
            commerciali con la Russia postsovietica approfittando della sua fame di prodotti
            tecnologicamente avanzati e di merci di consumo di qualità, dall’altro lato molto meno
            chiara era la percezione dei cambiamenti politici che avvenivano con la durevole
            presidenza Putin e con la volontà della sua leadership non solo di rinsaldare il potere
            interno, ma anche di riaffermare il ruolo internazionale del paese con particolare
            attenzione ai territori limitrofi già controllati dall’Unione Sovietica (due temi tra
            l’altro strettamente coordinati nella visione putiniana). Le
            altalenanti politiche dell’UE verso l’Ucraina, orientate a includerla in un accordo
            commerciale, non prendevano in conto quale significato questo avvicinamento avesse per
            la Russia, che con l’economia dell’Ucraina aveva forti interconnessioni e che era
            inoltre molto sensibile alla presenza di una larga minoranza russa nelle zone orientali
            e meridionali del paese. Il processo di integrazione economica dell’Ucraina con l’UE
            veniva quindi visto dalla Russia come una minaccia ai suoi interessi economici e
            politici e ai suoi tentativi di ricreare una zona di integrazione economica e politica a
            trazione russa nello spazio dell’ex Unione Sovietica[7]. L’esigenza di bilanciare gli accordi con l’Ucraina con misure di
            riassicurazione verso la Russia non veniva colta dall’UE. L’instabilità politica interna
            all’Ucraina aggiungeva elementi critici a questa situazione e dava lo spunto alla Russia
            per un intervento militare appena mascherato a sostegno delle regioni secessioniste e
            per l’annessione della Crimea. L’Unione europea si trovava quindi di fronte a una rapida
            trasformazione di quella che era una questione di trattati commerciali in una di
            sicurezza politico-militare. 
        
In una zona molto delicata del
            continente è venuto quindi in luce con tutta evidenza il profondo squilibrio tra la
            consolidata visione economico-commerciale dell’Unione europea e la sua quasi inesistente
            visione politico-strategica: si sono perseguite scelte di integrazione prevalentemente
            economiche senza armonizzarle con scelte relative alla gestione dell’equilibrio politico
            del confine orientale dell’Unione. Questo squilibrio riflette in maniera palpabile la
            natura dell’UE: gigante economico e nano politico. 
Esplosa la crisi l’UE non poteva che
            accodarsi alla politica statunitense e adottare sanzioni economiche nei confronti della
            Russia. Ma così, data la diversa vicinanza dei paesi europei al terreno di scontro e i
            diversi interessi economici colpiti dal regime delle sanzioni, si introducevano
            nell’Unione elementi di tensione tra i paesi più sensibili al tema della minaccia
            militare della Russia, quelli confinanti con l’Ucraina e la Russia, da una parte, e
            quelli più sensibili all’aspetto economico perché più colpiti dalle sanzioni (come
            l’Italia), dall’altra. L’Unione ha finora tenuto sulla scelta delle sanzioni, ma non è
            riuscita a sviluppare una vera visione di politica estera verso
            un fronte così importante per lei come quello orientale. Con la nuova presidenza Trump e
            il possibile disgelo americano con Putin l’Unione europea potrebbe trovarsi
            improvvisamente scoperta senza una propria iniziativa politica e con divisioni interne
            ancora più gravi sulla strada da prendere. 
Riassumendo, in questi anni l’Unione
            europea si è trovata di fronte a crisi nuove e di proporzioni mai sperimentate prima che
            avrebbero richiesto risposte politiche e programmatiche forti: queste però non erano
            nell’orizzonte «mentale» e istituzionale sulla base del quale l’integrazione europea è
            stata costruita nei decenni passati. Sono mancate quindi sia le concezioni che gli
            strumenti di politiche pubbliche europee adatti per fronteggiare i nuovi seri problemi
            emersi. Le istituzioni centrali dell’Unione solo in parte sono state capaci di reagire
            efficacemente e di riformare il proprio ruolo politico. Soltanto la BCE ha fatto fronte
            con sufficiente capacità di innovazione e con adeguata efficacia alle necessità del
            momento. 
Perché è andata così? La risposta
            più ovvia è che i meccanismi politico-istituzionali dell’Unione non sono più adeguati
            alle dimensioni che essa ha assunto. È forse un caso che l’unica
            istituzione che ha reagito abbastanza bene alle sfide della crisi sia stata la BCE?
            Credo si debba dire di no. Al di là del valore personale della presidenza Draghi, che
            certo non può essere sottovalutato, ha giocato in questo caso un ruolo decisivo la
            natura stessa dell’istituzione e il suo posto nell’architettura dell’UE. Che si tratti
            di un’istituzione tecnocratica di altissimo livello e che questa sua natura le dia
            importanti strumenti di analisi e di azione è banale, ma non è il punto più rilevante.
            Più importante è che si tratta di un’istituzione indissolubilmente e chiaramente
            delegata a una finalità – il mantenimento dell’unione economica e monetaria – e con una
            capacità decisionale centralizzata nettamente maggiore di ogni altra istituzione
            comunitaria. La BCE era in un certo senso istituzionalmente forzata (per salvare sé
            stessa) a individuare e difendere l’interesse comune europeo in campo monetario (senza
            farsi troppo impaniare nelle diverse visioni nazionali). Naturalmente però la sua
            azione, come non si è stancato di ripetere il suo presidente in questi difficili anni,
            non poteva e non può andare oltre un certo limite per ragioni operative (una
            banca centrale può fare solo certe cose), ma ancor più per
            ragioni di legittimità politica. Un’istituzione tecnocratica come una banca centrale non
            può trainare un’Unione che, per quanto a volte lo si dimentichi, costituisce una
            comunità politica, non solo economica. Gli altri organismi dell’UE incontravano invece
            nella loro natura politico-istituzionale limiti molto forti a un’azione più efficace. Ma
            su questo dovremo tornare più avanti. 



[1]  Gli stress test ai quali ci riferiamo sono
                approfondite analisi condotte dall’Autorità bancaria europea sulle banche sottoposte
                alla sua sorveglianza per accertare la loro capacità di far fronte con le proprie
                risorse a scenari economici particolarmente critici (www.eba.europa.eu/risk-analysis-and-data/eu-wide-stress-testing). Sulla
                base dei risultati l’Autorità bancaria indica quali banche devono rafforzare le
                proprie dotazioni di capitale. 

[2]  Vanno però ricordati alcuni saggi che negli
                ultimi tempi hanno affrontato con serietà questi problemi. Si segnalano in
                particolare: C. Offe, L’Europa in trappola, Bologna, Il Mulino,
                2014; G. Amato e E. Galli della Loggia, Europa perduta?,
                Bologna, Il Mulino, 2014; S. Fabbrini, Which European Union? Europe after
                    the Euro Crisis, Cambridge, Cambridge University Press, 2015; e M.
                Ferrera, Rotta di collisione. Euro contro welfare?, Roma-Bari,
                Laterza, 2016. 

[3]  L’EFTA fu creata nel 1960 tra Inghilterra,
                    Austria, Danimarca, Norvegia, Portogallo, Svezia e Svizzera in risposta alla
                    nascita della CEE. Il Comecon (Consiglio di mutua assistenza economica),
                    costituito tra l’Unione Sovietica e alcuni stati comunisti nel 1949 in reazione
                    al piano Marshall, fu potenziato nel corso degli anni anche in rapporto al
                    crescente successo della CEE. 

[4]  Il TARP, firmato dal presidente Bush
                    nell’ottobre 2008, consentiva al governo federale americano di comprare prodotti
                    finanziari tossici e azioni dalle grandi banche in crisi per ripristinare la
                    stabilità del settore finanziario. A titolo di confronto l’EFSF europea, fu
                    lanciata solo nel giugno 2010. 

[5]  Il Fiscal Compact, più
                    precisamente denominato Trattato sulla stabilità, coordinamento e governance
                    nell’Unione economica e monetaria, è un trattato internazionale firmato da gran
                    parte, ma non tutti, gli stati membri. Formalmente non fa parte per ora del
                    sistema giuridico dell’UE ma si collega strettamente con esso, e dopo la sua
                    revisione entro il 1o gennaio 2018 dovrebbe esservi
                    incorporato. 

[6]  Ph. Schmitter, Imagining the Future
                        of the Euro-Polity with the Help of New Concepts, in G. Marks, F.
                    Scharpf, Ph. Schmitter e W. Streek (a cura di), Governance in the
                        European Union, New York, Sage, 1996. 

[7]  Nel 2000 la Russia aveva creato con alcuni
                    stati ex sovietici la Comunità economica euroasiatica, poi nel 2010 l’Unione
                    doganale euroasiatica e infine nel 2015 l’Unione economica
                    euroasiatica.



IV. 

Gli europei amano ancora l’Unione europea?



Dopo queste crisi, e quando i loro
        effetti negativi continuano a farsi sentire, vale la pena di chiedersi se gli europei
        apprezzano tuttora l’Unione europea, questa complessa e storicamente inedita entità che va
        oltre gli stati nazionali in cui si divide l’Europa. Si sentono ancora parte di questa più
        larga comunità? La considerano utile per rispondere ai loro problemi e bisogni? Sono
        disposti a riconoscere come comuni i problemi che sorgono nelle diverse regioni di questo
        grande territorio continentale? Sono pronti a sopportare i costi che tale impresa comporta e
        a mettere in comune le risorse necessarie per aiutare i paesi che in questa Unione versano
        in difficoltà? Hanno fiducia nella capacità delle sue istituzioni di affrontare i problemi
        di oggi e le sfide del futuro?
    
La crescita dell’euroscetticismo 



Da molto tempo queste domande hanno
            interessato gli studiosi di scienze sociali che, grazie a una grande messe di dati
            tratti da sondaggi dell’opinione pubblica europea (soprattutto i cosiddetti Eurobarometri[1] che regolarmente interrogano gli europei su questi temi), hanno ampiamente
            esplorato e analizzato la popolarità dell’Unione europea. Oggi queste domande, oltre
            alla loro rilevanza scientifica, hanno acquistato una rilevanza politica diretta dal
            momento che sono diventate sempre più chiaramente materia di dibattito politico e di
            campagne elettorali. Molti segni ci indicano che l’Europa, o meglio la versione concreta
            di essa che è rappresentata dall’Unione europea, è assurta in tutti i paesi membri a
            tema cruciale della contesa politica democratica. Per non parlare poi del fatto che ogni
            cinque anni in tutta l’Europa si tengono le elezioni per il Parlamento europeo che
            possono offrire ai cittadini l’occasione per esprimere il proprio punto di vista
            sull’Unione. 
Per molto tempo il tema
            dell’integrazione europea è stato largamente ignorato o piuttosto accettato senza troppe
            discussioni dall’opinione pubblica e lasciato alle classi
            politiche (ed economiche) nazionali. È quello che gli studiosi hanno chiamato il
            «consenso permissivo» (Permissive Consensus): i cittadini
            accettavano nel suo complesso il processo di integrazione europea come buono e utile,
            senza troppo preoccuparsi delle sue modalità e delle sue specifiche conseguenze, e
            delegavano ai propri governi le scelte in materia. D’altro canto le classi politiche dei
            paesi europei, pur contrattando fra loro con notevole accanimento questa o quella scelta
            specifica, manifestavano in tutti i paesi un largo consenso per il proseguimento e
            l’intensificazione del processo di integrazione. Ed essendo il processo decisionale
            largamente consensuale tutti gli stati alla fine si ritrovavano abbastanza bene nelle
            scelte compiute, che se non accontentavano tutti pienamente non scontentavano nemmeno
            troppo nessuno. D’altra parte è ben noto agli psicologi sociali quanto sia forte il peso
            del pregiudizio a favore dello status quo (o di cambiamenti marginali)[2]. 
Ma questa situazione, che qualcuno ha
            chiamato l’Europa delle élite[3], non poteva durare per sempre. Il rafforzamento e la
            crescita dell’integrazione erano destinate a rendere più
            direttamente tangibili per i cittadini europei i vantaggi ma
            anche i costi (veri o immaginati) derivanti dal far parte di questa grande comunità
            economico-politica. Come spesso succede sono soprattutto i costi, specialmente quando
            questi toccano (o minacciano di toccare) più direttamente le persone a scatenare le
            reazioni. E, infatti, a più riprese i cittadini di stati europei, quando sono stati
            interrogati direttamente attraverso un referendum su questo o quel passo in avanti
            nell’integrazione, hanno espresso maggioranze o ampie minoranze contrarie. Il timore di
            mettere in qualche modo a rischio la propria condizione economica o di perdere qualcuna
            delle conquiste dello stato sociale nazionale per effetto di una maggiore integrazione
            hanno indotto in molti casi gli elettori alla prudenza. Si è dunque progressivamente
            passati dal consenso permissivo al «dissenso vincolante» (Constraining
                Dissensus)[4]. Le classi politiche europee hanno cioè dovuto fare i conti con il fatto che
            non si trattava solo di trovare un accordo al loro interno, ma si doveva anche prendere
            in considerazione la possibilità che l’opinione pubblica di uno stato o dell’altro non
            accettasse certe scelte europee. Questo ha spinto i leader
            europei a una maggiore prudenza nell’introdurre cambiamenti, ma
            tutto sommato non ha fermato lo sviluppo dell’Unione. 
Gli anni della Grande recessione e
            della crisi migratoria hanno però aggiunto legna al fuoco prima relativamente blando
            della critica all’Europa. I segni di questo scontento tra i cittadini emergono con
            chiarezza dai sondaggi europei. Ma quello che è cambiato è stato soprattutto l’emergere
            di partiti che hanno cavalcato lo scontento dell’opinione pubblica per le difficoltà
            nascenti dalle crisi e lo hanno indirizzato esplicitamente contro l’Unione europea,
            oltre che, a livello domestico, contro i partiti tradizionali di governo. Basti
            ricordare che alle elezioni europee del 2014 forze politiche duramente critiche dell’UE
            hanno raggiunto il 31% in Italia (sommando Movimento cinque stelle, Lega nord e Fratelli
            d’Italia); il 35% in Grecia (con Syriza primo partito e Alba Dorata terzo); il 27% in
            Inghilterra (con l’UKIP primo partito); il 25% in Francia (con il Front National primo
            partito); il 23% in Austria; il 15% in Ungheria (Jobbik); il 13% in Olanda (con il PVV
            terzo partito); l’8% in Spagna (Podemos); il 7% in Germania (AfD). In realtà potremmo
            aggiungere a questa lista altri grandi partiti come Fidesz in
            Ungheria (51%), il PIS in Polonia (32%) e il Partito del popolo danese (27%) che, senza
            arrivare a posizioni così estreme, si sono pronunciati molto criticamente verso
            l’integrazione europea. 
Che questo quadro politico sia da
            prendere decisamente sul serio lo dice anche il fatto che i risultati delle elezioni
            europee sono per lo più rispecchiati anche a livello di elezioni nazionali. Dunque in
            molti paesi europei un pezzo importante e in ascesa della classe politica è oggi
            schierato su posizioni fortemente critiche dell’Unione europea che vanno da esplicite
            richieste di uscita dall’Unione, o dall’Eurozona, a richieste di un forte
            ridimensionamento dei poteri comunitari e di un ristabilimento delle sovranità
            nazionali. 
L’euroscetticismo, per usare un
            termine generico che abbraccia tutte queste posizioni, è così diventato un fenomeno
            politico di primaria importanza in molti paesi europei tanto a livello di elettorato che
            di classe politica. Si è quindi innescato un circuito rappresentativo che si
            autoalimenta: lo scontento della popolazione trova eco in partiti e leader che sono
            pronti a tradurlo in slogan e programmi euro-critici, che
            vengono poi proposti agli elettori cristallizzandone la protesta antieuropea. In questi
            partiti è inoltre riemerso con forza il linguaggio della sovranità nazionale in
            opposizione al progetto dell’integrazione sovranazionale dell’UE sinora prevalente nel
            discorso pubblico. Naturalmente non è che prima i governi e i partiti dei vari paesi non
            facessero valere, a volte anche con durezza, gli interessi nazionali nelle trattative
            europee, ma lo facevano in un’ottica diciamo così «strumentale», che comunque
            riconosceva l’integrazione sovranazionale come un bene superiore e come il quadro di
            riferimento accettato. Le nuove forze euroscettiche invece spostano (quantomeno a
            livello retorico) la critica sul piano dei valori di riferimento degradando l’Unione a
            valore strumentale e riportando la sovranità nazionale al primo rango. I governi e i
            grandi partiti tradizionali europei si sono trovati quindi a dover fare i conti con la
            competizione di partiti e movimenti che contestano radicalmente le loro scelte europee e
            che minacciano la loro tenuta elettorale facendo appello al forte scontento popolare. 
Di fronte a questa sfida elettorale
            i grandi partiti tradizionali cristiano-democratici, socialisti
            e liberali, che avevano sinora monopolizzato in una sorta di grande coalizione
            permanente il processo di integrazione europea, hanno spesso anch’essi introdotto nel
            loro discorso politico elementi inediti di critica all’Unione e soprattutto agli
            organismi comunitari più autenticamente sovranazionali, come la Commissione e la Banca
            centrale europea. E, soprattutto, si sono mostrati molto più prudenti nel proseguire il
            processo di integrazione: il timore di offrire ai partiti eurocritici il destro di
            dipingerli come «servi» di un’Europa arcigna, che comprime le libertà dei popoli e
            minaccia le loro identità culturali e il loro benessere, e quindi di sottrarre loro voti
            li ha posti sulla difensiva. 
Le elezioni nazionali sono così
            diventate un evento da seguire con trepidazione non solo in sede domestica, dove gli
            assalti dei nuovi partiti si sono fatti più pericolosi, ma anche in sede europea dove
            l’attesa per i risultati delle elezioni di grandi paesi come la Francia e la Germania ha
            portato a un rallentamento o al rinvio di scelte coraggiose per paura di dar fiato agli
            oppositori. 
L’ascesa dell’euroscetticismo è da
            un lato la spia della crisi europea e dell’insoddisfazione
            dell’opinione pubblica, ma diventa un ulteriore elemento di crisi nella misura in cui
            accresce la paralisi europea. Proprio per questo il fenomeno dovrebbe essere preso molto
            sul serio e affrontato con chiarezza. 

La maggioranza degli europei è veramente euroscettica? 



Se i dati sull’insoddisfazione
            dell’opinione pubblica nei confronti dell’Europa sono piuttosto evidenti e se i successi
            dei partiti eurocritici sono incontestabili, è proprio vero che i cittadini dell’Europa
            vogliono abbandonare questo grande progetto e tornare al punto di partenza degli stati
            nazionali indipendenti? Se di nuovo interroghiamo l’opinione pubblica europea vediamo
            che il quadro è più complesso. 
È vero, per esempio, che oggi la
            differenza tra coloro che hanno un’immagine positiva e coloro che hanno un’immagine
            negativa dell’Unione europea si è ridotta ai minimi (34% contro 27% del campione nel
            2016), quando prima della crisi era invece netta la prevalenza dell’immagine positiva
            (49% contro 15% nel 2007)[5]. Coloro che sono ottimisti circa il futuro dell’Unione sono solo il 50% (e i
            pessimisti il 44%), mentre nel 2007 gli ottimisti erano il 69% e i pessimisti solo il
            24%. Anche la fiducia nelle istituzioni europee è sensibilmente diminuita a partire
            dagli anni 2010 e oggi solo circa un terzo degli intervistati dichiara di averne
            fiducia; ma dovremmo ricordare che lo stesso è accaduto per la fiducia nelle istituzioni
            nazionali e che il loro livello si colloca mediamente ancora più in basso. 
Ma c’è anche un’altra immagine che
            vale la pena rilevare. Larghe maggioranze sono favorevoli a politiche europee comuni nei
            settori dell’energia, degli investimenti pubblici per rilanciare la crescita, della
            promozione della digitalizzazione dell’economia. Anche l’unione monetaria, uno dei temi
            più frequentemente attaccati dai movimenti eurocritici, pur avendo riscontrato negli
            ultimi anni una perdita di consensi, continua a riscuotere il sostegno della maggioranza
            degli europei, non solo nell’Eurozona (68% a favore contro 26% a sfavore) ma anche fuori
            dall’Eurozona (in questo caso però la maggioranza non è presente in tutti i paesi). E se
            andiamo al di là delle materie economiche troviamo di nuovo
            importanti segni di sostegno per il progetto europeo. Una larghissima maggioranza (che
            si ritrova in tutti i paesi) approva la libertà di circolazione delle persone
            all’interno dell’Europa per studiare, svolgere attività economiche, scegliere il proprio
            luogo di residenza. Così come circa due terzi degli intervistati affermano di sentirsi
            cittadini europei (pur senza rinnegare la propria identità nazionale). Maggioranze
            simili si riscontrano anche a favore di una politica estera comune, così come in materia
            di crisi migratoria (e solo in due paesi coloro che si oppongono superano i favorevoli).
            Infine larghe maggioranze attribuiscono all’Europa il merito di aver garantito la pace
            nel continente. 
Guardando al futuro del proprio
            paese consistenti maggioranze lo vedono migliore all’interno dell’Unione europea che al
            di fuori, così come pensano che un numero maggiore di decisioni debbano essere prese a
            livello europeo. Nello stesso tempo però una maggioranza pensa che gli interessi del
            proprio paese non siano sufficientemente presi in considerazione in Europa e che la
            democrazia nell’UE sia meno soddisfacente che nel proprio paese.
        
A prima vista queste opinioni
            sembrano segnalare un quadro dell’opinione pubblica europea a tinte miste. Da un lato
            sono presenti critiche nei confronti del funzionamento delle istituzioni europee e della
            loro capacità di rispondere efficacemente alle crisi. Dall’altro lato però queste
            opinioni non sembrano contraddire una più generale speranza riposta nell’Unione europea,
            vista come strumento necessario per affrontare i problemi più gravi che si prospettano.
            Forse le due posizioni non sono affatto così incompatibili come a volte sembrerebbe. Si
            può sostenere l’integrazione europea ma allo stesso tempo essere critici del suo
            funzionamento. Dunque una parte delle critiche che finiscono nel calderone
            dell’euroscetticismo non è forse affatto orientata allo smantellamento dell’Unione
            europea, ma semplicemente la vorrebbe vedere migliore di quanto non sia adesso, più
            attenta ai bisogni della gente e più capace di affrontare i problemi che hanno duramente
            messo alla prova la popolazione del continente. 
Il punto politicamente più rilevante
            da trarre da questa rapida esplorazione è che le due «facce dell’opinione pubblica»
            sull’Europa non hanno oggi uguale voce nel dibattito pubblico
            europeo: mentre quella critica risuona con grande vigore, l’altra, cioè quella del
            sostegno, rimane invece piuttosto silenziosa. Ciò porta inevitabilmente a sopravvalutare
            la prima e a sottovalutare la seconda con conseguenze politiche probabilmente non
            trascurabili e negative per il proseguimento del processo di integrazione europea. 
Perché succede questo? La risposta
            non è difficile: mentre le opinioni critiche della gente vengono oggi «mobilitate» da
            partiti e movimenti che hanno assunto questi temi tra i loro cavalli di battaglia
            politica, non altrettanto avviene per il sostegno all’integrazione europea. I partiti
            che tradizionalmente l’hanno sostenuta e costruita sono oggi piuttosto afoni in materia,
            quasi fossero intimiditi dalla forza degli argomenti euroscettici e sentissero il
            bisogno di seguirli (magari con più moderazione) per resistere alla loro sfida. Ma è
            tempo di chiedersi se si può vincere la sfida degli eurocritici rincorrendoli o se
            invece la strada da battere non sia quella di presentare una vera alternativa che punti
            al rilancio dell’Europa comunitaria. 
        



[1]  L’Eurobarometro (http://ec.europa.eu/public_opinion/index_en.htm) è un sondaggio
                    condotto due volte l’anno, a partire dal 1973, in tutti i paesi dell’Unione
                    europea su mandato della Commissione europea. Offre un’ampia messe di
                    informazioni sia per ciascun paese membro che per l’insieme della popolazione
                    europea sugli atteggiamenti dei cittadini nei confronti dell’Unione nel suo
                    complesso, delle sue istituzioni e delle diverse politiche. 

[2]  Si veda, per esempio, quanto suggerito da
                    Alessandro Innocenti, https://www.psychologytoday.com/blog/after-service/201609/how-powerful-is-status-quo-bias.
                

[3]  Così si intitola, per esempio, il libro a
                    cura di H. Best, G. Lengyel e L. Verzichelli, The Europe of
                        Elites, Oxford, Oxford University Press, 2012, che raccoglie una
                    parte importante dei risultati di una ricerca europea coordinata dall’Università
                    di Siena. Su questo tema si veda anche M. Haller, European Integration
                        as an Elite Process: The Failure of a Dream?, New York-London,
                    Routledge, 2008. 

[4]  Sul punto si veda soprattutto il contributo
                    di L. Hooghe e G. Marks, A postfunctionalist theory of European
                        integration: From permissive consensus to constraining dissensus,
                    in «British Journal of Political Science», 39, 1, 2009, pp. 1-23. 

[5]  Questo e i seguenti dati sono tratti
                    dall’Eurobarometro EB 85 della primavera 2016.



V. 

Perché l’Europa funziona male e di che cosa ha
            bisogno



Di fronte alle difficoltà nelle quali
        oggi si dibatte l’Unione europea da più parti si levano proposte di arrestare il cammino
        dell’integrazione o di fare addirittura qualche passo indietro. Se è vero che l’Europa è
        diventata troppo grande per le sue attuali capacità perché non riavvolgere parzialmente il
        film per salvare l’essenziale ed evitare il rischio di una crisi distruttiva? In questi
        discorsi che spesso si sentono ci si appunta ora sull’una ora sull’altra linea di sviluppo
        che l’Unione ha seguito negli ultimi anni. 
Riguardo alla dimensione territoriale si
        depreca l’allargamento troppo affrettato a oriente che ha incluso i paesi della ex sfera
        sovietica e si rimpiange un’Europa più ristretta composta sostanzialmente dai paesi
        occidentali del continente, se non addirittura dal nucleo originale dei 6 fondatori.
        Un’Unione più piccola e composta di stati più omogenei tra loro, si
        dice, potrebbe perseguire più facilmente una maggiore integrazione politica e sarebbe quindi
        capace di affrontare con più decisione i problemi attuali, mentre l’attuale formato mette
        insieme paesi troppo eterogenei per cultura, esperienza politica, obiettivi. Riguardo alla
        dimensione funzionale l’attenzione si appunta soprattutto sull’unione monetaria e sulla
        creazione dell’euro. Qui, sulla scorta delle analisi di molti economisti soprattutto
        americani, si sostiene che la creazione della moneta unica sia stato un azzardo non
        sufficientemente meditato. Le rigide regole di un’unione monetaria imposta a un’area
        economica non ancora abbastanza omogenea non potevano non accentuare gli squilibri esistenti
        e produrre spinte centrifughe alla lunga insormontabili. 
Tornare indietro? 



Come abbiamo già visto nelle pagine
            precedenti queste opinioni contengono elementi indubbi di verità. L’espansione
            territoriale ha certamente accresciuto il livello interno di
            eterogeneità dell’Unione e, all’esterno, ha portato l’UE verso confini «delicati» come
            quello con la Russia. L’unione monetaria, dal canto suo, ha indubbiamente messo una
            camicia molto stretta a un’area economica assai eterogenea senza che ne fossero previste
            tutte le conseguenze, né predisposti sufficienti strumenti di correzione per le
            eventuali disfunzionalità. Ma anche ammettendo tutto questo, riavvolgere il film è
            veramente possibile e auspicabile? 
Un esame serio delle due proposte di
            «restringimento» dell’Unione rivela tutte le difficoltà che esse comporterebbero.
            Restringere territorialmente l’Unione in senso proprio, cioè espellendo uno o più paesi
            o spingendoli sulla strada di una exit volontaria, è un’opzione
            che, al di là della sua ammissibilità legale, costituirebbe più che il rimedio ai
            problemi dell’Unione l’apertura di una crisi di proporzioni probabilmente esiziali per
            l’UE ma più in generale per il continente europeo. Già i primi passi della Brexit stanno
            mostrando tutte le complessità del distacco di un paese dall’Unione; è facile figurarsi
            quali sarebbero quelle di un processo che coinvolgesse più di un paese. Oltre agli
            immaginabili conflitti sulla divisione dell’eredità, si dovrebbe
            mettere in conto un lungo periodo di incertezza e forse di stallo anche per i paesi che
            rimarrebbero nell’Unione. Per non parlare poi del fatto che i paesi usciti dall’Unione
            creerebbero con tutta probabilità un’area di conflitti e tensioni ai confini dell’Unione
            stessa. Ma anche in una versione più morbida, come quella delle integrazioni
            differenziate, prevista dai Trattati, secondo la quale un nucleo di stati può procedere
            verso un’integrazione maggiore lasciando gli altri in un cerchio di integrazione più
            blanda, il restringimento territoriale appare un’opzione tutt’altro che semplice e
            indolore. Si aprirebbe quasi sicuramente un confronto molto aspro tra chi vorrebbe
            essere incluso e chi invece vorrebbe cercare di escludere dal nocciolo duro alcuni
            stati. Con molta probabilità questo sarebbe un problema per l’Italia (per non parlare
            della Grecia) che paventerebbe di essere esclusa e che qualche stato non vorrebbe a
            bordo. Si aggiunga a tutto questo che un’integrazione differenziata, soprattutto se
            coinvolgesse aspetti importanti dell’Unione e un numero elevato di stati, presenterebbe
            non pochi problemi di coordinamento tra le diverse cerchie di
            stati, come già mostrano le forme attuali, tutto sommato limitate, di integrazione
            differenziata. 
Quanto al ridimensionamento
            funzionale dell’Unione, a parte settori marginali dove effettivamente l’intervento degli
            organismi comunitari si è allargato senza buone ragioni e quindi una devoluzione
            potrebbe essere auspicabile, un passo indietro nel settore più critico del rafforzamento
            funzionale dell’Unione, cioè nel campo dell’unione monetaria, che è proprio quello per
            il quale più spesso si sollevano dubbi sulla sua funzionalità, si presenta altamente
            problematico. Uno smantellamento completo dell’unione monetaria con il ritorno alle
            monete nazionali o magari, come qualcuno ha suggerito, a un dualismo monetario con un
            euro forte e un euro debole, potrebbe lasciare indenne il mercato unico costruito in
            questi anni? Reggerebbe questa costruzione alle svalutazioni competitive degli stati
            sganciatisi dalla moneta unica? E cosa succederebbe ai debiti dei paesi ritornati a
            monete nazionali svalutate? I default debitori che potrebbero derivarne quali
            conseguenze economiche e sociali avrebbero nei paesi interessati? Questi scenari, che
            non vengono mai precisati nei dettagli né calcolati nelle loro
            conseguenze da chi propone simili soluzioni, è meglio siano tenuti a mente per compiere
            i passi necessari a evitarli piuttosto che per prospettarli come soluzioni auspicabili
            alle crisi odierne. 
Ma anche l’uscita selettiva di uno o
            più stati dall’Eurozona per cercare di salvarla che conseguenze avrebbe per la
            costruzione europea? Come se la caverebbero i paesi più deboli senza l’ombrello
            protettivo della Banca centrale europea che ha calmierato e reso sostenibile in questi
            anni i costi del loro debito? E varrebbe ancora il principio seppur limitato di
            solidarietà finanziaria che in questi anni si è cominciato a costruire nell’UE? 
Al di là di tutte le considerazioni
            specifiche il punto forse più importante è di ordine complessivo: percorrere queste
            strade significherebbe accettare il fallimento del faticoso percorso di superamento
            degli interessi particolari e di costruzione di una complessa e magari poco efficiente,
            ma pur sempre rilevante, cooperazione tra gli stati europei. E, dopo tanti anni di un
            percorso comune, imporrebbe di affrontare di nuovo una realtà che ci eravamo gettati
            alle spalle e che in buona misura abbiamo dimenticato: un’Europa
            di stati (tornati) sovrani che devono fare i conti da soli con i loro problemi interni
            ed esterni. Ne sarebbero capaci? E quale potrebbe essere la nuova «narrativa» capace di
            dare una robusta legittimità a questi stati al di là di un recupero rivendicativo di una
            sovranità immaginata ma non veramente compresa? 
 Quali ideali e quali progetti
            guiderebbero questi stati neosovrani? Come farebbero i conti con le crisi economiche
            globali che si potranno ripresentare? Con i problemi del commercio mondiale in mezzo
            alle spinte brusche di grandi potenze come gli Stati Uniti e la Cina? Con i problemi
            della sicurezza alle frontiere orientali e meridionali dell’Europa in una prospettiva,
            per esempio, di ritiro isolazionista degli Stati Uniti? 
Forse nessuno dei critici si spinge
            veramente a pensare che questo possa succedere e si agitano progetti di radicale
            ridimensionamento dell’UE più con la speranza di trarne un dividendo politico
            raccogliendo la protesta degli elettori che con la piena convinzione che alla fine
            possano veramente realizzarsi. Purtroppo giocare irresponsabilmente con queste proposte
            aggiunge difficoltà a un processo, questo sì necessario, di
            ricalibramento e rinnovamento dell’Unione europea. D’altra parte con la Brexit stiamo
            già vedendo in vitro come certi giochi possano prendere la mano e
            quanto un processo di scomposizione dell’Unione sia complesso e fonte di conflittualità.
        

Lo stato dell’Unione 



Se gli scenari di drastico
            ridimensionamento dell’Unione non sono facilmente percorribili né auspicabili, i
            problemi emersi negli ultimi anni sono comunque tali che non si può far finta di non
            vedere e pensare che con qualche correzione e rattoppo l’Unione europea possa riprendere
            a funzionare in maniera soddisfacente. Un cambiamento significativo è necessario se non
            si vuole che si prolunghi nel tempo una stagnazione che potrebbe finire per erodere
            gravemente il tessuto dell’UE e aggravare le condizioni delle popolazioni. 
Ma per capire di che cosa abbia
            veramente bisogno oggi l’Europa occorre fare un esame onesto e senza infingimenti dello
            «stato dell’Unione»[1]. Solo da lì si può partire per capire che cosa è necessario e che cosa è
            possibile fare.
        
In prima battuta credo si possa dire
            che la diagnosi è abbastanza facile. E probabilmente non è nemmeno troppo difficile
            capire quale possa essere la terapia. I problemi veri vengono quando ci si chiede se la
            cura sia praticabile e come possa essere messa in atto. Credo comunque che sia meglio
            non nascondere la verità al malato, anche per capire quali strade siano invece sbagliate
            perché non portano al risanamento. 
Cominciamo dalla diagnosi. Gli
            elementi principali sono già emersi nelle loro grandi linee. L’Unione europea non è
            stata all’altezza dei gravi problemi emersi in questa fase. Non che non abbia cercato di
            rispondere in qualche modo agli strappi e alle ferite che queste crisi infliggevano
            prima di tutto alle persone, cioè a quelli che solo pochi anni fa erano stati definiti
            con legittimo orgoglio i cittadini dell’Europa[2], ma anche ai principi e alle regole dell’Unione stessa. Le risposte però
            sono state tardive, deboli e tutt’altro che equilibrate. L’euroscetticismo che è
            circolato e si è accresciuto in questi anni è sicuramente tutt’altro che gradevole e
            apprezzabile nei suoi contenuti e nei suoi toni, ma è altrettanto difficile negare che
            abbia alla sua base qualche ragione.
        
È allora un problema di strumenti di
            azione dell’Unione? Sì certamente: come si è visto bene nella crisi
            economico-finanziaria, nelle crisi di sicurezza, nella crisi dell’immigrazione, gli
            strumenti di intervento a disposizione dell’Unione erano largamente inferiori alle
            necessità. Ma questo è solo il primo livello di problematicità e forse neppure il più
            grave. Si possono inventare e mettere in atto nuovi strumenti di intervento e questo è
            in parte avvenuto. È invece chiaramente mancata la disponibilità a farlo in misura
            adeguata e tempestiva per non lasciar incancrenire le crisi. E c’è anche un problema di
            qualità dei nuovi strumenti: questi devono essere ben bilanciati per non produrre danni
            da qualche altra parte. 
In realtà il problema dell’Unione
            europea è più profondo. E riguarda l’assetto politico della stessa, o per dirla con
            un’altra parola la governance, cioè i meccanismi politici di governo attraverso i quali
            i problemi importanti che si pongono nello spazio europeo vengono affrontati.
            Anticipando in estrema sintesi la risposta, il sistema politico europeo non è stato e
            non è in grado di produrre una visione e una volontà politica europee all’altezza dei
            bisogni e delle sfide che il suo stesso sviluppo genera. Di
            conseguenza anche gli strumenti messi in campo sono risultati inadeguati. 
Cerchiamo di capire meglio. Anche
            senza essere dei «bruxellologi» è abbastanza chiaro, a chi segua un po’ le vicende
            europee, come funzionano le cose nell’Unione. L’UE opera sostanzialmente sulla base di
            due motori di governo: la Commissione e il Consiglio europeo. In maniera semplificata si
            può dire che la Commissione assicura il governo quotidiano dell’Unione. Organizzata in
            «ministeri» per aree di policy e con la sua qualificata burocrazia la Commissione guida
            politicamente le funzioni che sono state delegate a Bruxelles dagli stati. Come è ben
            noto queste funzioni sono in larga parte (anche se non esclusivamente) di natura
            regolativa. Cioè, per gran parte dei suoi compiti, la Commissione non amministra
            direttamente la produzione di servizi o la distribuzione di risorse per i cittadini
            europei (come succede ai governi nazionali), ma regola i comportamenti di stati e
            soggetti pubblici e privati e sovraintende a che le regole comunitarie siano osservate.
            A questo si aggiunge un’importante attività di elaborazione di piani di azione di
            medio-lungo termine per indirizzare lo sviluppo dell’Unione.
            Per i paesi dell’Eurozona il potere regolativo della
            Commissione in materia di bilanci nazionali si è fatto particolarmente invasivo con gli
            sviluppi dell’unione monetaria e con una serie di accordi che le hanno dato il ruolo di
            guardiana sull’osservanza di certi parametri stabiliti prima nel Patto di stabilità e
            poi in altri provvedimenti come il cosiddetto Fiscal Compact. 
La Commissione è un organo
            tecnocratico, come spesso dicono con tono critico i governanti nazionali quando ricevono
            da essa critiche o sanzioni soprattutto in materia di bilanci, oppure è un organismo
            politico democratico? Se guardiamo la composizione della Commissione la risposta è
            chiaramente la seconda: i commissari sono in netta prevalenza politici che provengono
            dai processi di reclutamento e selezione nazionali che si svolgono secondo le regole
            della democrazia. Per lo più si tratta di ex ministri di governi nazionali e in qualche
            caso addirittura di ex capi di governo[3]. Inoltre la Commissione è investita della fiducia dal Parlamento europeo
            democraticamente eletto ed è responsabile di fronte ad esso. Da questo punto di vista
            assomiglia molto a un governo democratico nazionale. Se
            guardiamo invece al modus operandi le cose volgono piuttosto
            nell’altra direzione: la prevalente attività regolativa dà alla Commissione uno stile
            piuttosto tecnocratico centrato sul controllo dell’applicazione di regole e parametri.
            Assomiglia quindi più a un’autorità indipendente. Ma organo politico o tecnocratico che
            sia, la Commissione è in grado di far fronte ai problemi attuali dell’UE? L’esperienza
            delle ultime crisi ci dice di no. La sua capacità di proposta e di messa in atto di
            soluzioni coraggiose ai problemi dell’Europa è stata certamente deficitaria. 
Veniamo all’altro organo, il
            Consiglio europeo. Questo come è noto è composto dai capi di governo (e di stato per i
            paesi a governo semipresidenziale effettivo) e si riunisce grosso modo ogni due mesi (ma
            anche con maggiore frequenza) per uno o due giorni. Questo organo stabilisce le priorità
            di policy dell’Unione europea che in gran parte sono poi affidate alla Commissione per
            la messa in atto. Si tratta quindi per un certo verso di un supergoverno, ma che non ha
            capacità operative dirette. Ad esso si affianca il Consiglio dei ministri (oggi
            denominato Consiglio dell’Unione europea) organizzato secondo la stessa
            logica, cioè composto per ogni settore di policy dai rispettivi
            ministri degli stati membri. In qualche modo e pensando a come sono organizzati i
            governi nazionali si potrebbe dire che il Consiglio europeo è una sorta di presidente
            del Consiglio collettivo del governo europeo, mentre le diverse formazioni del Consiglio
            dei ministri dell’UE e per certi versi la Commissione corrispondono ai ministri degli
            stati nazionali. 
Senza entrare nei dettagli del
            complesso processo decisionale ed esecutivo europeo sono questi gli organi istituzionali
            che negli ultimi anni hanno affrontato le crisi che l’Unione europea si è trovata
            davanti. È qui quindi che bisogna guardare per capire che cosa non ha funzionato e
            perché. In estrema sintesi mi pare si possa dire che alle istituzioni della governance
            europea è mancata la capacità di leggere le crisi in una prospettiva europea comune,
            invece che come somma di tante diverse crisi nazionali. In altri termini è mancata la
            capacità di cogliere nelle differenti situazioni nazionali gli elementi comuni e
            unificanti in termini di costi, interessi, obiettivi. Si è faticato a capire che la
            crisi dei migranti o quella economica che si manifestavano in
            Grecia o in Italia non erano solo costi per quei paesi, ma per
            tutta l’Europa. E, viceversa, che una buona gestione di questi problemi non era solo
            nell’interesse di quei paesi ma anche dell’intera Unione. Che l’indebitamento eccessivo
            dell’Italia o della Francia era un problema non solo di quei paesi che per questo
            chiedevano un rilassamento di certe regole comunitarie, ma anche per l’insieme della
            comunità che vedeva minacciata la solidità del suo sistema monetario. Contemporaneamente
            è mancata la capacità di affrontare questi problemi non solo in un’ottica di difesa
            conservatrice di un sistema di regole consolidato nel tempo, ma anche attraverso la
            proposizione di progetti capaci di guardare verso il futuro comune. 
C’è da stupirsi che questo non sia
            avvenuto? Credo di no: la «politica» delle istituzioni europee predisponeva proprio a
            questo. 
Cominciamo dal Consiglio europeo e
            dal Consiglio dei ministri. Queste due istituzioni, che hanno il peso politico maggiore
            nell’Unione europea di oggi e dove tutte le decisioni più importanti di fronte alle
            crisi vengono prese (o spesso rinviate!), presentano un ovvio handicap rispetto alle
            esigenze che abbiamo tratteggiato. Si tratta infatti di
            istituzioni che, per costituzione, potremmo definire «anfibie», in quanto formate da
            persone che svolgono contemporaneamente i ruoli di capo di governo o di ministro nei
            governi nazionali e di «governanti» dell’Unione. I componenti di questi organi sono
            collocati in tale duplice posizione unicamente per effetto dei processi
            democratico-rappresentativi interni a ciascun paese e pertanto sanno bene (naturalmente
            nella misura tutt’altro che perfetta in cui la democrazia nazionale funziona) quali sono
            gli interessi del proprio paese da difendere in sede europea e per questi è naturale che
            si spendano. Sono le elezioni nazionali che li hanno portati alla loro carica nazionale
            (e di conseguenza a quella europea) ed è agli elettorati nazionali che sono chiamati
            istituzionalmente a rispondere. Naturalmente quando operano in sede europea devono poi
            raggiungere degli accomodamenti con i governanti degli altri paesi altrimenti nulla
            verrebbe deciso, e quindi la difesa del proprio interesse nazionale deve fare i conti
            con quella degli altri. Ma l’individuazione di un interesse comune europeo è solo il
            risultato di un processo di secondo grado e non il punto di partenza; in ogni caso
            manca di incentivi istituzionali specifici. Alla fine ciascuno
            dei componenti del Consiglio europeo e del Consiglio dei ministri sa che, dopo una breve
            riunione a Bruxelles, dovrà «tornare a casa», dove sarà impegnato in maniera intensa e
            continuativa nel fronteggiare le domande e le pressioni della politica italiana,
            francese, tedesca, polacca ecc. Sa anche bene che la sua carriera politica nazionale ed
            europea si prolungherà o giungerà al capolinea per come sarà riuscito a destreggiarsi
            nell’arena domestica di gioco. Aggiungiamo che presi complessivamente i membri di queste
            istituzioni sono costantemente sotto elezioni: ogni anno tra i 28 stati dell’Unione ci
            sono dalle quattro alle sei elezioni nazionali che con alta probabilità porteranno a un
            cambiamento dei leader di governo e di molti ministri. La composizione dei Consigli è
            dunque in continuo rinnovamento. E quando le elezioni riguardano i paesi più influenti,
            come per esempio succede nel 2017 con le elezioni francesi e tedesche, tutto il
            funzionamento del Consiglio europeo e del Consiglio dei ministri resta in qualche modo
            sospeso in attesa che il risultato elettorale nazionale chiarisca che cosa succederà ai
            componenti di quei paesi. 
        
Il Consiglio europeo e il Consiglio
            dei ministri sono dunque istituzioni ben attrezzate per svolgere il compito certamente
            importante di assicurare che gli interessi di tutti gli stati membri siano ascoltati e
            difesi in sede europea, ma molto meno adatte a sviluppare una riflessione organica e
            innovativa sull’interesse comune dell’Unione. Lo si è visto bene durante queste crisi. 
Il formato istituzionale per la
            Commissione è ben diverso e più nettamente europeo. Ricordiamo intanto che, se la
            Commissione è costituita da un rappresentante per nazione indicato dal suo governo, è
            però sganciata dai meccanismi di responsabilità elettorale domestici perché i suoi
            componenti restano in carica per tutto il mandato della Commissione stessa (cioè
            fintantoché non ci sia un voto di sfiducia del Parlamento europeo o un commissario non
            si dimetta per ragioni personali). Per questa sua maggiore autonomia dalla sfera
            politica nazionale, per il suo carattere di organo permanente e per i suoi compiti
            istituzionali che sono esclusivamente europei ci dovremmo aspettare da questa
            istituzione la capacità di esprimere una visione di governo più autenticamente europea
            di quella del Consiglio. Ma anche qui c’è un serio problema:
            quello che manca oggi alla Commissione è una forte investitura politica europea. Da un
            lato infatti essa rimane fortemente condizionata dalla nomina dei suoi componenti da
            parte dei governi degli stati membri e quindi dalla logica nazionale di questi,
            dall’altro invece il suo rapporto di fiducia/responsabilità verso il Parlamento europeo,
            che potrebbe darle un ancoraggio rappresentativo pienamente europeo, rimane tuttora
            sottosviluppato proprio perché lo stesso Parlamento europeo sconta una predominante
            dipendenza da processi elettorali che restano nazionali e non europeizzati. 
È necessario a questo punto
            ricordare come si svolgono tuttora le elezioni del Parlamento europeo. In ciascun paese
            i partiti nazionali conducono la battaglia elettorale in una prospettiva essenzialmente
            domestica. Il collegamento sovranazionale dei partiti nelle grandi federazioni europee,
            che poi articoleranno il Parlamento europeo attraverso i gruppi parlamentari, rimane
            sostanzialmente nascosto nella campagna elettorale, le tematiche affrontate sono in
            misura nettamente prevalente nazionali e le candidature sono
            espressione di scelte esclusivamente locali. Emblematico di
            questa situazione è il fatto che a volte partiti di uno stesso paese, che poi nel
            Parlamento europeo confluiranno nello stesso gruppo parlamentare, competono tra loro
            nelle elezioni europee come se fossero avversari. In questo loro comportamento seguono
            la logica nazionale che magari li vede su fronti opposti di governo e di opposizione. In
            pratica non c’è nessun attore o elemento che «travalichi» i confini nazionali durante il
            processo elettorale. Non c’è una leadership europea degna di questo nome che faccia
            campagna in tutti i paese dell’Unione. I cosiddetti
                Spitzenkandidaten, cioè i candidati alla
            presidenza della Commissione designati per la prima volta dai partiti europei in
            occasione delle ultime elezioni europee del 2014, non si sono praticamente mostrati nei
            paesi dell’Unione. Solo in qualche raro caso e paradossalmente proprio sul fronte
            euroscettico si è fatto sentire con maggiore forza il collegamento transnazionale (per
            esempio tra la Lega di Matteo Salvini e il Front National di Marine Le Pen). Dunque quel
            Parlamento europeo, che ha ormai il potere di dare e togliere la fiducia alla
            Commissione europea, rimane tuttora poco più che la somma di
            delegazioni nazionali che poi solo nei lavori di questa istituzione si fondono in gruppi
            parlamentari di dimensione europea e dotati di un certo grado di coesione. Pertanto il
            collegamento della Commissione con il Parlamento europeo e con le elezioni europee non
            produce oggi un significativo rapporto di rappresentanza e di responsabilità verso un
            corpo elettorale europeo. 
In mancanza di una vera spinta
            propulsiva generata dalla competizione politico-elettorale la Commissione rimane
            schiacciata dal peso politico del Consiglio europeo e respinta verso un ruolo
            prevalentemente tecnocratico e di guardiana di regole prestabilite, senza reale capacità
            e volontà di assumersi la responsabilità di far fronte alle necessità che l’Europa ha in
            quanto comunità transnazionale. 
Si è discusso molto e spesso un po’
            approssimativamente del deficit democratico dell’Unione europea, per lo più deprecando
            la scarsa trasparenza dei processi decisionali e il loro carattere tecnocratico, a volte
            auspicando un maggiore controllo dei parlamenti nazionali per ovviare a questi difetti,
            o addirittura chiedendo, come fanno molti critici dell’Europa,
            un arretramento dalla sovranazionalità proprio in nome di una difesa della democrazia
            che sarebbe realizzabile solo a livello nazionale. La questione della democraticità è in
            realtà una sfida cruciale e molto concreta per l’Unione europea di oggi: non si tratta
            soltanto di una questione di grandi principi etico-politici (certamente da non
            sottovalutare) ai quali si deve ispirare la governance di una comunità politica, ma
            ancor più di una questione che attiene alle condizioni pratiche necessarie per
            realizzare una governance europea in grado di affrontare i problemi dell’Unione nella
            loro natura sistemica. È infatti solo con un vigoroso processo democratico
            autenticamente europeo che può diventare possibile «immaginare l’Europa» nel suo insieme
            con i suoi problemi e le sue esigenze, che vanno al di là della pura somma dei problemi
            e delle esigenze dei singoli stati membri. 
La questione di fondo oggi per
            l’Unione europea è proprio quella di riuscire a pensare ciò che è bene (così come ciò
            che è dannoso) per tutta l’Europa, per poter poi trovare delle soluzioni che rispondano
            a queste esigenze. Mentre oggi è ovvio pensare le realtà nazionali (e quindi vedere
            problemi e soluzioni in questa dimensione) non lo è per
            l’Europa nel suo insieme. Ma se questo è difficile non è perché l’Europa non esista ed
            esistano solo le realtà nazionali, ma perché siamo tributari di una cornice di
            riferimento (quella nazionale appunto), che è stata anch’essa costruita, ma che
            consolidatasi nel tempo ci sembra per così dire «naturale» pur essendo artificiale come
            tutte le realtà politiche. 
Qual è allora lo strumento principe
            per pensare l’Europa? La risposta è abbastanza semplice: c’è bisogno di processi
            rappresentativi capaci di mettere in dialogo tra loro i cittadini europei di tutti gli
            stati membri e di metterli a confronto con leader politici a vocazione europea. Solo da
            questo dialogo e da questo confronto a orizzonte europeo può iniziare un processo che
            porti a «immaginare» bisogni e risposte comuni alle sfide odierne e future, cioè a
            riformulare in una prospettiva europea i bisogni e le risposte che oggi vengono
            prevalentemente formulati in un’ottica nazionale. La questione della rappresentanza è
            dunque oggi a mio parere «la» questione politica primaria per l’Unione europea e quindi
            per l’Europa.
        



[1]  Lo «stato dell’Unione» è anche il titolo del
                    messaggio che ogni anno a settembre, seguendo un po’ il modello statunitense, il
                    presidente della Commissione europea pronuncia di fronte al Parlamento europeo.
                    Negli ultimi due messaggi il presidente Juncker non ha esitato a definire lo
                    stato dell’Unione non buono. 

[2]  La cittadinanza europea è stata formalizzata
                    dal Trattato di Maastricht del 1992. In base ad esso il cittadino di un
                    qualsiasi stato membro è automaticamente anche cittadino europeo. 

[3]  Nell’attuale Commissione ci sono 4 ex capi di
                    governo, 14 ex ministri, 4 componenti con altre esperienze politiche
                    parlamentari a livello nazionale, europeo o regionale e solo 6 con un background
                    solo amministrativo o tecnocratico. Sul tema si veda anche H. Döring,
                        The composition of the college of commissioners: Patterns of
                        delegation, in «European Union Politics», 8, 2007, pp.
                    207-228.



VI. 

Immaginare l’Europa. Un sentiero stretto che richiede
            visione e coraggio 



Se la risposta al nostro quesito appare
        tutto sommato semplice, più complesso è capire come possa realizzarsi. Abbiamo detto che,
        per far fronte in maniera efficace ai problemi che l’Unione europea oggi si trova davanti e
        ai nuovi problemi che inevitabilmente dovrà affrontare domani, è necessario che i suoi
        organi di governo siano portati (costretti?) a pensare l’Europa come una comunità che
        trascende la pura somma di 28 o 27 visioni nazionali particolari (pur senza negare a queste
        una larga autonomia in una prospettiva di sussidiarietà). In sostanza si deve guardare alla
        realtà con occhiali europei piuttosto che nazionali. Non si tratta naturalmente di un
        cambiamento banale e non c’è una bacchetta magica per realizzarlo. Per far questo è
        necessario che si intrecci un dialogo politico più intenso e diretto tra i diversi popoli
        europei tale da produrre una loro almeno parziale integrazione in
        un demos europeo accomunante, e che tra questo
            demos e la leadership europea si instauri un rapporto di
        rappresentanza e responsabilità. È possibile che questo avvenga? Si tratta di una sfida non
        da poco, al superamento della quale ostano non pochi ostacoli. 
Innanzitutto è possibile un
            demos europeo? La risposta a questa domanda è in genere negativa.
        Si rimarcano il forte senso di identità collettiva e la profondità di radicamento dei
            demos nazionali, si mettono in rilievo la specificità linguistica e
        le tradizioni culturali che li caratterizzano e si giunge a concludere che non è possibile
        che qualcosa di simile avvenga a livello europeo dove mancherebbe un medium linguistico
        comune nonché una cultura condivisa. Naturalmente molto di questo è vero, anche se non
        tutto. Converrebbe, per esempio, ricordare che anche nei demos
        nazionali non tutto quello che unisce è così antico e radicato come a volte si crede e che
        molto è stato costruito in tempi relativamente recenti[1]. D’altra parte non è vero che oggi non ci siano (come ci sono stati per secoli)
        elementi significativi di una koinè culturale europea fatta di intensi
        scambi e dialoghi attraverso le frontiere politiche e linguistiche.
        Quanto al dato linguistico, va segnalato che per una componente non trascurabile della
        popolazione europea l’inglese costituisce ormai una lingua franca ampiamente utilizzata. Più
        importante ancora è però osservare che non necessariamente il demos
        europeo dovrebbe replicare pedissequamente il modello dei
            demos nazionali, in particolare nei tutt’altro che positivi
        caratteri escludenti e antagonistici che essi hanno raggiunto in certi momenti storici e
        soprattutto non dovrebbe essere visto come alternativo ad essi. 
Dobbiamo piuttosto pensare a un
            demos europeo complementare ai demos nazionali
        e ovviamente non così strettamente ancorato a un’identità linguistico-culturale compatta e
        omogenea. Elementi che suggeriscono la possibilità di questo sviluppo e che anzi ci indicano
        che qualche passo avanti su questa strada è già stato compiuto non mancano affatto. Una
        lunga serie di sondaggi sull’opinione pubblica europea ha in effetti esplorato questi temi e
        rilevato l’esistenza di diffusi sentimenti di identificazione con l’Europa che, oltre tutto,
        in genere non contrastano con il senso di identità nazionale[2]. Una componente maggioritaria o quasi maggioritaria
        della popolazione degli stati membri dell’Unione europea si sente contemporaneamente
        «nazionale» ed europea. Naturalmente ciò non vuole ancora dire molto; è più importante
        sapere se questo «sentirsi europei» possa tradursi in orientamenti ed eventualmente azioni
        più concrete o rimanga un vago sentimento destinato a non avere seguito. A questo proposito
        si può notare che, come abbiamo visto in precedenza, c’è già oggi una parte maggioritaria
        della popolazione europea che desidera che alcune importanti politiche – dalla politica
        estera e di difesa a quella della promozione dello sviluppo economico – siano svolte in
        comune. Si potrà naturalmente dire che questi sono auspici e desideri astratti che
        dovrebbero essere confrontati con proposte più concrete e anche con una più precisa
        percezione dei benefici, ma anche dei costi e delle rinunce che queste scelte
        comporterebbero. In effetti abbiamo visto in passato che, in occasione di referendum
        nazionali su concrete scelte europee, gli elettorati si sono mostrati a volte molto timorosi
        nei confronti di passi concreti che mutavano lo status quo. Resta
        comunque il fatto che un sentire europeo è tutt’altro che assente.
    
Sulla base delle evidenze di cui
        disponiamo si può forse dire che, se da un lato esistono elementi non trascurabili che
        offrono le basi per la costruzione di un demos europeo (purché non
        antagonista ma complementare rispetto ai demos nazionali), le
        difficoltà nel farne un soggetto attivo e vocale non debbono certo essere trascurate. Questo
            demos deve in gran parte essere «costruito» e mobilitato per poter
        reggere alle difficoltà e sostenere scelte che implichino la messa in atto di forme
        significative di solidarietà e di compartecipazione nei costi in occasione di crisi serie.
        D’altra parte, ricordiamolo ancora una volta, anche i demos nazionali
        hanno affrontato e superato le difficoltà incontrate sulla loro strada non sulla base di
        un’immediata e spontanea adesione a principi di idem sentire e di
        solidarietà, ma solo attraverso processi politici complessi e di lungo periodo. 
Dunque il punto è come un processo di
        costruzione possa essere avviato e soprattutto consolidato anche per il
            demos europeo. 
La risposta che per lo più è stata data è
        quella che propone riforme della struttura istituzionale dell’Unione europea. Da varie parti
        è stata suggerita, per esempio, la creazione di una presidenza
        dell’Unione eletta direttamente, o almeno un ministro delle Finanze comune. Oppure si è
        proposto di introdurre referendum europei (invece che nazionali) per decidere questioni
        importanti. Non è escluso certo che anche questa strada possa a un certo punto essere
        percorsa; ma oggi sembra molto difficile che simili soluzioni calate dall’alto possano
        trovare accoglienza. Oltre tutto, proposte del genere rischiano di mettere immediatamente in
        contrasto istituzioni politiche nazionali ed europee. 
Un’altra via che merita di essere
        seriamente considerata è quella dello sviluppo di politiche sociali europee che affrontino
        le emergenze economico-sociali non attraverso interventi di aiuto diretti agli stati, che
        troppo direttamente metterebbero in contrasto gli stati bisognosi e quelli benestanti ed
        evidenzierebbero un trasferimento di risorse dagli uni agli altri, ma attraverso provvidenze
        che invece raggiungano direttamente i cittadini europei in difficoltà in qualsiasi stato si
        trovino. I cittadini europei si sentirebbero quindi accomunati da una protezione europea e
        sarebbero più portati a sentirsi un popolo europeo[3]. 
    
La strada maestra però, come è sempre
        stato nella costruzione di realtà politiche di largo respiro e sostenibili nel tempo, è
        l’azione di soggetti politici (leader, movimenti, partiti ecc.) capaci di «immaginare» un
        nuovo spazio politico, cioè di capire che uno spazio politico ancora inesistente, oppure
        (come nel nostro caso) ancora debole, possa diventare luogo di comunanza forte di valori,
        bisogni, interessi e anche di soluzioni, e che una proposta politica orientata in questo
        senso possa trovare l’assenso del pubblico e aiutare questo stesso pubblico a pensarsi in
        modo rinnovato (con una più forte connotazione europea nel nostro caso). 
Naturalmente l’assetto istituzionale non
        è indifferente se ci si muove in una prospettiva liberal-democratica come quella ribadita
        anche negli ultimi Trattati dell’Unione europea. I soggetti politici devono avere a loro
        disposizione arene istituzionali politicamente efficienti all’interno delle quali poter
        presentare le proprie proposte. Ma questo non è oggi il problema maggiore dell’Europa: le
        elezioni europee di un Parlamento europeo che ha il potere di accordare e ritirare la
        fiducia politica a un’istituzione che, come la Commissione,
        rappresenta almeno in parte un governo europeo, offrono arene
        istituzionali che potrebbero essere utilizzate da attori a vocazione europea per mobilitare
        il demos europeo. Sappiamo bene naturalmente che queste arene sono oggi
        ancora sottoutilizzate e contribuiscono solo in misura ridotta a «immaginare» l’Europa, ma
        ciò è dovuto proprio al carattere embrionale dei soggetti politici europei e al predominio
        dei soggetti politici nazionali. E tuttavia è impossibile pensare che alle prossime o
        successive elezioni europee si faccia avanti qualche partito che si presenti in tutti i
        paesi dell’Unione (o almeno in una larga parte di essi) con un simbolo e un programma comuni
        (nei quali si possano riconoscere i partiti nazionali collegati) e che qualche coraggioso
        leader provi a scommettere il suo capitale politico mettendosi alla testa di questa impresa
        e presentando la sua faccia in tutti i paesi? 
Ciò naturalmente richiede che partiti e
        leader da un lato provino a mettersi in ascolto dei bisogni dei cittadini quali si
        manifestano nelle diverse regioni dell’Unione, e dall’altro cerchino di elaborare e offrire
        risposte capaci di unificare almeno parzialmente le diversità presenti all’interno della
        cittadinanza europea. Solo in presenza di una proposta coraggiosa e
        lungimirante, oltre che inclusiva, avanzata da classi dirigenti a vocazione europea che
        sappiano mettere insieme le esigenze di rigore finanziario dei tedeschi e quelle di sviluppo
        economico dei greci, le domande di sicurezza degli estoni e quelle di commercio verso la
        Russia degli italiani, l’apertura ai richiedenti asilo della Germania e la paura degli
        ungheresi, e così via, può progressivamente svilupparsi un demos
        europeo, certamente plurale ma che scopre anche di essere unificato da una solida cornice di
        valori e interessi comuni. E dunque potrà essere «immaginata» e quindi costruita l’Europa,
        non solo come mercato o come realtà giuridico-burocratica comune, ma anche come comunità
        politica capace di affrontare insieme i momenti di difficoltà. 
Non dobbiamo certo pensare che questo
        sia facile né tantomeno immediato. Prima di arrivare a qualche risultato dobbiamo aspettarci
        false partenze e fallimenti. In particolare, se pensiamo che in concreto questa sfida debba
        essere raccolta dai gruppi politici che tradizionalmente hanno sostenuto il processo di
        integrazione europea, come socialisti, popolari e liberali, non dobbiamo nasconderci che
        questi grandi partiti tradizionali versano oggi in uno stato di
        grave declino ideale e programmatico che li rende deboli prima di tutto nel loro stesso
        «cortile di casa», l’arena politica nazionale. Inoltre le federazioni e i gruppi
        parlamentari europei sono in larga misura amalgami piuttosto eterogenei di partiti che
        spesso stanno insieme più per ragioni pratiche, come l’accesso alle risorse istituzionali,
        che per convinta adesione a un comune orizzonte politico-programmatico. Paradossalmente però
        proprio l’ascesa dei partiti euroscettici, che stanno sfruttando con maggiore convinzione le
        arene elettorali europee, poco efficacemente presidiate dai partiti tradizionali, per
        presentare il loro messaggio critico, potrebbe stimolare questi ultimi a ripensare la loro
        strategia. Rispondere ai partiti populisti solo sul terreno domestico, magari inseguendoli a
        distanza sulla retorica o con qualche richiesta sovranista, non sembra una strategia
        destinata ad avere molto successo: l’originale ha più attrattiva dell’imitazione e inoltre
        non si tratta certo di una strategia che possa risolvere i problemi dell’Europa. La strada
        da seguire per questi partiti, o per eventuali gruppi politici nuovi che vogliano impegnarsi
        per l’Europa del futuro, è invece quella di riformulare una
        proposta europea positiva che, riconoscendo il valore di quello che è stato fatto finora
        nella costruzione dell’Unione (che non è poco), ma anche le gravi insufficienze
        manifestatesi negli ultimi anni, ne ripensi obiettivi e capacità di azione nei settori
        cruciali (sicurezza esterna e interna, contrasto ai crescenti squilibri economici, gestione
        delle migrazioni esterne e interne) nei quali c’è più bisogno oggi di Europa. 
Anche se si dovrà trattare di una
        proposta politica con caratteri di concretezza, perché essa possa avere una presa unificante
        attraverso le frontiere sugli inquieti e timorosi elettorati europei non credo possa fare a
        meno di collegarsi a una riflessione più in profondo sullo stato delle cose in Europa. Se è
        vero che, per parafrasare le parole pronunciate dal prefetto della Congregazione per la
        dottrina della fede, il cardinal Gerhard Müller, la politica non è certo «un club di filosofi»[4], di un po’ di «filosofia», cioè appunto di riflessione profonda, ha tuttavia
        bisogno. Non può mancare una riflessione su che cos’è e che cosa deve e può essere l’Europa
        nel contesto globale di oggi. 
Non è che in passato nell’Unione europea
        non ci si sia interrogati su questo tema; espressioni
        frequentemente usate a Bruxelles, come «Europa potenza pacifica», «Europa promotrice di
        democrazia», «Modello sociale europeo», «Europa dei diritti», «La più competitiva e dinamica
        economia della conoscenza»[5], riflettono i tentativi di definire un’identità europea magari in
        contrapposizione ad altre esperienze. In realtà queste espressioni sono per lo più rimaste
        formule, belle magari, ma che da un lato non sono state sostenute da un adeguato
        approfondimento dei fondamenti e dei problemi interni di questi modelli, e dall’altro non si
        sono tradotte in politiche concrete e sufficientemente solide da reggere l’impatto delle
        crisi globali che l’Europa si trova ad attraversare. Ciò non vuol dire che queste
        espressioni, possibilmente depurate da certi toni troppo enfatici, quando non addirittura
        vanagloriosi, non debbano costituire punti di partenza per una riflessione politica solida e
        realistica. Devono però essere rapportate alle sfide vere che le condizioni interne ed
        esterne pongono all’Unione europea. «Europa potenza pacifica» ed «Europa promotrice di
        democrazia» sì, ma facendo i conti con il fatto che intorno all’Europa ci sono attori e
        situazioni tutt’altro che pacifiche e stati tutt’altro che
        facilmente conducibili sulla strada della democrazia. «Modello sociale europeo» sì, ma
        tenendo presenti le gravi difficoltà che la crisi economica ha lasciato e le nuove
        diseguaglianze e povertà che ne sono emerse. «Europa dei diritti» certo, ma in un contesto
        nel quale la presenza di serissime minacce terroristiche richiede che non si dimentichino le
        esigenze della sicurezza dei cittadini. 
Costruire una risposta seria a questi
        gravi problemi che l’Europa oggi ha davanti non richiede solo la costruzione di programmi
        realistici ma anche visioni ideali capaci di guidarli. E allora si può forse dimenticare che
        i grandi partiti – democratico-cristiani, socialisti, liberali – che hanno fatto nel passato
        la politica dei paesi europei ancoravano le loro proposte politico-programmatiche a
        orientamenti etico-culturali che pur nella loro diversità (e anche nel loro antagonismo)
        avevano le basi nella grande tradizione cristiana europea e nella sua versione laicizzata ma
        non radicalmente materialistica e decristianizzata (il «perché non possiamo non dirci
        cristiani» di Croce)? E che la cesura, auspicata e realizzata da parti importanti della
        cultura europea recente nei confronti di queste tradizioni, ha
        spesso sospinto i partiti della sinistra ad abbandonare come faro
        di orientamento il solidarismo sociale a favore di un radicalismo individualistico estremo,
        e i partiti di tradizione democratico-cristiana e popolare a regredire a meri custodi dello
            status quo economico oppure verso un tradizionalismo
        nazionalistico? In un contesto storico in cui, oltre tutto, le sfide del fondamentalismo
        religioso islamico interpellano drammaticamente l’Europa ai suoi confini, ma anche al suo
        interno, e chiedono risposte che non siano né un altro fondamentalismo né una sottomissione rinunciataria[6], le basi di una proposta politica seria per l’Europa credo non possano fare a
        meno di attingere di nuovo a una tradizione culturale che, attraverso una feconda dialettica
        fra cristianesimo e pensiero laico, aveva offerto le basi per una convivenza pacifica tra
        potere secolare limitato e religione/i, per una visione universalistica dei diritti e dei
        doveri e per forti strutture di solidarietà sociale[7]. Di questo l’Europa di domani ha bisogno per trovare una ragione per esistere e
        anche per accogliere al suo interno tradizioni diverse, ma non incompatibili, come l’islam
        non fondamentalista difendendolo da quello jihadista. 
    
Si tratta di un sentiero stretto che
        comporta coraggio e visione, ma che vale la pena intraprendere. È un sentiero di lunga lena
        che richiede l’azione della cultura e della politica. 
Sul piano della cultura è necessario che
        la discussione sulle ragioni profonde dello stare insieme in Europa riprenda con vigore e
        ampiezza di orizzonti in un momento in cui questo non è più così scontato come sembrava
        qualche anno fa. Questa riflessione dovrà essere capace di mettere in una giusta prospettiva
        i calcoli puramente strumentali ed economici e riportare in primo piano le ragioni etiche
        dell’integrazione europea. 
Sul piano della politica, se vogliamo
        pensare in termini realistici, il cammino deve cominciare anche con piccoli passi. La
        responsabilità oggi di muovere in questa direzione spetta innanzitutto al presidente della
        Commissione europea: non perché Jean-Claude Juncker, che attualmente ricopre quella carica,
        si presenti con il profilo di leader più adatto a questa bisogna, ma perché la sua posizione
        istituzionale gli offre la più significativa tribuna europea dalla quale proporre al
        pubblico un programma per l’Europa. Vorrà farlo o preferirà ripetere il copione del passato
        e quindi puntare essenzialmente al consenso dei capi di governo
        europei piuttosto che rivolgersi agli elettori? E se non vorrà farlo lui, questa sembra
        infatti essere la sua scelta dal momento dato che ha dichiarato di non volersi ricandidare
        alla sua carica dopo le prossime elezioni del Parlamento europeo, ci sarà qualche altro
        leader dei grandi partiti europeisti disposto a rischiare? La prima occasione importante che
        si presenterà per verificare se si è fatto qualche passo serio verso il rafforzamento di una
        rappresentanza autenticamente europea sono le elezioni europee del 2019, ormai non troppo
        lontane. Il cammino di avvicinamento a questo importante passaggio istituzionale, con la
        preparazione delle piattaforme programmatiche, la selezione delle candidature e soprattutto
        dei capofila europei dei partiti ci mostrerà se solo le forze politiche che si ispirano a
        una critica distruttiva dell’Unione europea avranno colto questa occasione, oppure anche
        quelle che ritengono che oggi un’Unione europea seriamente indebolita lascerebbe l’Europa
        alla mercé di rischi molto gravi per i suoi cittadini avranno raccolto la
        sfida.
    


[1]  Su questo tema resta fondamentale il libro di E.
                Weber, Da contadini a francesi, Bologna, Il Mulino, 1989.
            

[2]  Per un approfondimento di questo tema si veda il
                libro a cura di B. Westle e P. Segatti, European Identity in the Context
                    of National Identity, Oxford, Oxford University Press, 2016.
            

[3]  In questo senso vanno le proposte per esempio di
                M. Ferrera, Rotta di collisione. Euro contro welfare,
                Roma-Bari, Laterza, 2016. 

[4]  Il cardinal Müller in realtà si riferiva alla
                Chiesa cattolica e diceva che non si trattava di un «club di teologi» (traggo la
                citazione dall’interessante libro di M. Rizzi, La secolarizzazione
                    debole, Bologna, Il Mulino, 2016, p. 106). 

[5]  Quest’ultima espressione era stata utilizzata
                nella cosiddetta Strategia di Lisbona deliberata dal Consiglio europeo nel 2000 per
                indicare l’obiettivo da raggiungere nel 2010. 

[6]  Quest’ultima ipotesi è ben tratteggiata in una
                forma estrema nell’inquietante ma lucido romanzo-saggio di M. Houellebeq,
                    Sottomissione, Milano, Bompiani, 2015. 

[7]  Mi pare che in questa direzione si muovano alcuni
                recenti contributi di Jürgen Habermas, come Religion and Rationality:
                    Essays on Reason, God, and Modernity, Cambridge, The MIT Press, 2002
                e Dialectics of Secularization, San
                Francisco, CA, Ignatius Press, 2006 (che contiene una discussione con l’allora
                cardinal Ratzinger).
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