
INTEGRAZIONE EUROPEA E WELFARE STATES
NAZIONALI

di Fritz W. Scharpf

Introduzione

II processo di integrazione europea e caratterizzato da una
asimmetria fondamentale descritta accuratamente da Joseph
Weiler (1981) come un dualismo tra Ie norme sopranazionali
europee ed il policy-making europeo di tipo intergovernativo.
Weiler ha ancora ragione nella sua critica agli scienziati politici,
colpevoli di aver troppo a lungo concentrato la propria atten
zione soltanto sugli aspetti della negoziazione intergovernativa e
di aver ignorato (0 comunque non aver preso sufficientemente
in considerazione) l'emergere, essenzialmente per via giurisdi
zionale, di un ordinamento legale europeo che prevale sulle leg
gi nazionali (Weiler 1994). Questa omissione e tanto pili grave
poiche ha impedito di individuare il parallelismo, politicamente
assai significativo, tra il dualismo indicato da Weiler e la pili co
mune contrapposizione tra una integrazione «positiva» ed una
«negativa» (Tinbergen 1965; Rehbinder e Stewart 1984), cioe
tra Ie misure che allargano l'integrazione del mercato eliminan
do i vincoli nazionali sugli scambi e Ie distorsioni competitive,
da un lato, e Ie politiche europee comuni che modellano Ie con
dizioni sotto Ie quali i mercati operano, dall' altro.

II principale beneficiario della legislazione sovranazionale
europea estata l'integrazione negativa. Le sue regole fondamen
tali erano gia contenute nella «fonte primaria» dei Trattati di
Roma. Da quel momenta la liberalizzazione pote essere estesa,
senza eccessiva attenzione politica, attraverso gli interventi della
Commissione europea contro Ie violazioni degli obblighi previ
sti dal Trattato, ed anche attraverso Ie decisioni ed i pareri della
Corte di Giustizia europea. L'integrazione positiva invece di
pende dagli accordi tra i governi nazionali all'interno del Consi-
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22 Fritz W. Scharpf

glio dei ministri ed e dunque soggetta a tutti gli ostacoli propri
del policy-making intergovernativo.

Questa fondamentale differenza istituzionale e sufficiente
per spiegare l' asimmetria, frequentemente deplorata, tra inte
grazione positiva e negativa nel policy-making comunitario
(Kapteyn 1991; Merkel 1993). II risultato piu probabile di cia e
un gap di competenza, in forza del quale Ie politiche nazionali
sono fortemente limitate nella loro capacita di problem-solving,
mentre Ie politiche europee sono vincolate dalla mancanza di
accordo tra i governi nazionali. Nella misura in cui questo e
vero, la political economy delle democrazie capitalistiche, quale
si era sviluppata nell'Europa occidentale nelle prime decadi del
dopoguerra, estata rnodificata in modo fondamentale.

L'integrazione negativa: la perdita di controllo sulle /rontiere

Nella storia del capitalismo, i decenni successivi alIa secon
da guerra mondiale sono stati caratterizzati da una insolitamen
te alta coincidenza tra i confini dello state territoriale e quelli
dei mercati dei capitali, dei beni, dei servizi e del lavoro'.

I confini erano certamente tutt'altro che impermeabili, ma
Ie transazioni attraverso di essi erano com un que fortemente
controllate dai governi nazionali. In conseguenza di cia, i deten
tori di capitale erano solitamente disincentivati dall'investire
fuori dai confini nazionali, e Ie aziende venivano sfidate per 10
piu da competitori interni. II commercio internazionale cresceva

1 11 periodo precedente alIa prima guerra mondiale ed anche gli anni venti furono
fasi storiche caratterizzate daIl' apertura dei mercati di capitali, dallibero commercio in
ternazionale e dalla tendenza verso la crisi del capitalismo (Polany 1957). Nei primi
anni '30 Ie principali potenze industriali risposero al problema della grande depressione
con strategie protezionistiche 0 anche autarchiche basate sulla svalutazione, suI control
10 deIl'esportazione di capitali, su restrizioni delle importazioni e su sussidi aIle esporta
zioni. 11 risultato di tali strategie fu il collasso deIl'economia mondiale. Dopo la second a
guerra mondiale, furono necessari piu di due decenni di negoziati GATT per ri-libera
lizzare gradualmente il commercio internazionale, e ci vollero i due shock petroliferi
prima che il mercato mondiale di capitali fosse di nuovo libero dal controllo nazionale.
In retrospettiva, questa transizione graduale da economie chiuse ad una economia mon
diale libera sembra aver fornito Ie condizioni ideali per soluzioni di tipo «social-demo
cratico» allivello nazionale. Fino alIa meta degli anni '70, in ogni modo, Ie societa del
I'Europa occidentale poterono trarre profitto dal dinamismo economico del capitalismo
stabilizzando Ie proprie fluttuazioni attraverso un controllo macro-economico keinesia
no, e correggendo Ie ineguaglianze distributive grazie al potere dei sindacati ed aIle po
litiche sociali di welfare (Ruggie 1982; 1995).
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Integrazione europea e welfare states 23

molto lentamente, e poiche i governi nazionali controllavano i
tassi di cambio e Ie importazioni, la competitivita internazionale
non rappresentava un grosso problema. Finche perdurarono
queste condizioni la politica dei tassi d'interesse dei governi
controllava il rendimento degli investimenti finanziari. Se i tassi
d'interesse venivano abbassati, gli investimenti reali che creava
no lavoro sarebbero divenuti relativamente pili attraenti e vice
versa. Cosi, il controllo keynesiano poteva facilitare il cicIo eco
nomico e prevenire la disoccupazione, mentre la politica sinda
cale dei salari, impiegata nell'ambito di finalita macro-economi
che, era in grado di controllare il tasso di inflazione. Allo stesso
tempo, l' attivita di regolazione del governo e la contrattazione
collettiva dei sindacati controllavano Ie condizioni di produzio
nee E, poiche a tutti i competitori collettivi era in ultima analisi
richiesto di produrre aIle stesse condizioni, i costi della regola
zione potevano essere trasferiti ai consumatori. Percio, i tassi di
profitto degli investimenti non erano necessariamente influenza
ti da alti livelli di regolazione e di potere sindacale-; l'accumula
zione capitalistica fu possibile sia nel sistema di welfare svedese,
dominato dai sindacati, che nel sistema di libera impresa degli
USA.

Durante questo periodo, dunque, i paesi industriali del1'Eu
ropa occidentale hanno avuto la possibilita di sviluppare versio
ni specificatamente nazionali del welfare state capitalistico, e in
effetti Ie loro scelte si rivelarono piuttosto differenti (Esping
Andersen 1990). AI di la delle considerevoli differenze tra la
versione «social-democratica», quella «corporativa» e quella «li
berale» del welfare state, in tutti i casi, tuttavia, si ottenne un ri
sultato evidente in termini di mantenimento e di promozione di
una vigorosa economia capitalistica, e allo stesso tempo nel con
trollo, sia pure in modi diversi ed a differenti livelli, delle ten
denze distruttive di un capitalismo selvaggio, assicurando in
questo modo la tutela di specifici valori sociali, culturali e/o
ambientali (Scharpf 1991a; Merkel 1993). Tuttavia non era sta-

2 Nella letteratura di economia politica di orientamento neo-marxista molti contri
buti utilizzano il declino della quota di profitto nei decenni del dopoguerra come un in
dicatore dell'irrisolvibile contraddizione tra I'economia capitalistica e 10 stato democra
tico. Ma poiche l'investimento si interrompe quando il tasso di profitto del capitale di
venta negativo, i governi e i sindacati dovrebbero essere consci dei rischi di una com
pressione dei profitti per l'occupazione e la crescita e Ie economie con strutture istitu
zionali neo-corporative sono teoricamente - e 10 furono nella pratica - in grado di evi
tare e correggere tale errore strategico (Wallerstein 1990; Scharpf 1991a).
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24 Fritz W. Scharpf

to pienamente compreso in quel periodo quanto il successo del
le politiche di correzione del mercato dipendesse di fatto dalla
capacita dello stato territoriale di controllare i propri confini
economici. Una volta perduta questa capacita, attraverso la glo
balizzazione dei mercati di capitale e I'integrazione trans-nazio
nale dei mercati di beni e servizi, gli «anni d' oro» del welfare
state capitalistico sono giunti al termine.

Oggi il tasso minimo di rendimento che gli investitori pos
sono attendersi edeterminato dai mercati finanziari globali, piu
che dalle politiche monetarie nazionali, ed i tassi reali di inte
resse sono generalmente il doppio rispetto a quelli degli anni
'60. Cosi, se un governo dovesse oggi cercare di ridurre i tassi
di interesse al di sotto del livello internazionale, il risultato non
sarebbe piu un aumento degli investimenti reali, capaci di crea
re lavoro nell'economia nazionale, rna piuttosto la fuga di capi
tali, la svalutazione e l'aumento del tasso di intlazione'. Simil
mente, una volta che 10 stato territoriale ha perso, 0 ha ceduto
la sua capacita di controllo sui confini dei mercati di beni e ser
vizi, non puo piu essere certo che tutti i fornitori in competizio
ne saranno soggetti allo stesso regime regolativo. Oggi dunque,
se i costi della regolazione 0 della contrattazione collettiva sono
aumentati a livello nazionale, non possono piu essere trasferiti
sui consumatori. Invece, si avra come risultato l'aumento delle
importazioni, la diminuzione delle esportazioni, I'abbassamento
dei profitti ed il declino degli investimenti, mentre Ie aziende
dovranno affrontare la bancarotta 0 spostare la propria produ
zione verso luoghi piu favorevoli".

Dunque, quando il controllo sui confini declina, diminuisce
anche la capacita dei governi nazionali e dei sindacati di deter-

3 Per converso, la politica monetaria nazionale ha il potere di attrarre i capitali
portando i tassi di interesse al di sopra dellivello internazionale. Nel fare cio, tuttavia,
si aumenta il tasso di cambio, cosa che determina una riduzione della competitivita in
ternazionale dell' economia.

4 In teoria i costi possono essere riversati sui consumatori attraverso la svalutazio
ne della divisa nazionale. Tuttavia, gli assetti regolativi e salariali tendono ad influire
solo su specifici settori dell'industria, piu che sull'economia globale. La perdita di com
petitivita non puo essere cosl generalizzata da essere compensata (dal punto di vista
dell'industria che ne e colpita) dall' aggiustamento del tasso di cambio. Oltretutto, aIle
condizioni di speculazione valutaria globale oggi esistenti, la competitivita nelle esporta
zioni non epiu il fattore principale nella determinazione dei tassi di cambio. Infine, una
banca centrale indipendente il cui fine primario ela stabilita dei prezzi, eperfettamente
in grado di stabilizzare il tasso di cambio ad un livello piu alto di quanto sarebbe giusti
ficato dalla competitivita internazionale dell'economia interna.
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Integrazione europea e welfare states 25

minare Ie condizioni nell'ambito delle quali puo operare l'eco
nomia capitalistica. Invece, i paesi sono costretti ad una compe
tizione per la conquista di vantaggi posizionali che ha Ie caratte
ristiche del dilemma del prigioniero (Sinn 1994). L'esempio pa
radigmatico di questa forma di «competizione regolativa» e sta
to fornito, durante il primo trentennio del secolo, dall'incapaci
ta degli stati «progressisti» all'interno degli USA di regolare
1'impiego dei bambini nell'industria. Secondo Ie sentenze della
Corte Suprema sulla negative commerce clause, a tali stati non
era permesso di proibire 0 di tassare i beni prodotti dal lavoro
infantile negli stati vicini. In conseguenza di cio, la competizio
ne posizionale nel mercato integrato americano impediva ad
uno state di introdurre norme regolative che avrebbero influito
soltanto sulle imprese dello state stesso (Graebner 1977). Allo
stesso modo, la crescente integrazione trans-nazionale dei mer
cati di beni e servizi, e in special modo il completamento del
mercato interno europeo, riducono la liberta dei governi nazio
nali e dei sindacati di alzare i costi regolativi e salariali delle im
prese nazionali al di sopra del livello prevalente nei luoghi in
competizione. Inoltre, la «competizione dei sistemi regolativi»
che egeneralmente vista con favore dagli economisti e dai poli
tici neo-liberali (Streit e MussIer 1995), puo facilmente trasfor
marsi in una spirale negativa di deregolazione competitiva in
forza della quale tutti i paesi in lizza si troveranno a dover ri
durre i livelli di protezione, che risulteranno ben al di sotto di
quelli preferiti da ognuno di essi.

Naturalmente Ie cose potrebbero cambiare, come illustrato
di nuovo dall'esempio del lavoro infantile. Negli Stati Uniti e
state alla fine possibile - dopo la «rivoluzione costituzionale»
del 1937 - risolvere tale problema attraverso la legislazione a li
vello federale. Similmente, in Europa c'e la speranza, almeno
tra i sindacati ed i partiti politici ad essi legati, che cio che e
state perduto suI piano della capacita regolativa nazionale possa
essere recuperato attraverso la regolazione sociale a livello euro
peo. Contro queste speranze, tuttavia, si erge l'asimmetria isti
tuzionale tra integrazione negativa e positiva, gia menzionata in
precedenza.

In astratto, la desiderabilita dell'integrazione negativa, 0 li
beralizzazione, non e seriamente messa in questione dagli stati
membri dell'Unione. L'impegno fondamentale di creare un
«mercato comune» era certamente condiviso dai governi che si
glarono i trattati comunitari e dai parlamenti nazionali che li ra-
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26 Fritz W. Scharpf

tificarono. Questo impegno ha trovato la sua espressione legale
nelle norme fondamentali contenute nei trattati che imponeva
no l'eliminazione delle barriere tariffarie e non tariffarie al com
mercio e la realizzazione di un sistema di competizione non di
storta. Cia che probabilmente non era stato previsto all'inizio
furono Ie dottrine sull'efficacia diretta e sulla supremazia della
legge europea, presto affermate dalle sentenze della Corte Eu
ropea di Giustizia. Spiegare perche i governi nazionali abbiano
accettato queste decisioni ein se stesso un tema di notevole in
teresse per mettere alIa prova i vari approcci che studiano la te
oria dell'integrazione". In questo contesto, comunque, tale spie
gazione e rneno interessante degli effetti della loro acquiescen
za. Una volta accettata l'efficacia diretta e la supremazia del di
ritto europeo, la Commissione e la Corte di Giustizia hanno
avuto la possibilita di espandere continuamente l'ambito dell'in
tegrazione negativa senza bisogno di coinvolgere il Consiglio
dei Ministri". Invece, secondo il compromesso di Lussemburgo
del 1966, Ie misure di integrazione positiva hanno potuto essere
bloccate nel Consiglio dal veto di un singolo governo.

II significato politico-economico di questa asimmetria costi
tuzionale diviene chiaro quando questa e paragonata alIa situa
zione riscontrabile nell'ambito delle costituzioni nazionali. An-

5 Garrett (1992; 1995) interpreta il caso della legge della Corte Europea di Giusti
zia in un quadro «intergovernativo» come il punto focale di un consenso latente tra i
governi, mentre Burley e Mattli (1993) puntano l' attenzione sull'esistenza di un serio
conflitto di interesse. Nella loro interpretazione (eneofunzionalista») viene enfatizzata la
relativa autonomia del sistema giuridico e la sua efficacia come uno «scudo» contro il
diretto intervento politico. SuI punto cfr. anche Weiler (1993; 1994) e Mattli e Slau
ghter (1995). Cia che Garrett sembra ignorare, all'interno del suo stesso quadro di rife
rimento teorico, e l'importanza delle regole di decisione istituzionali: la Corte (e la
Commissione in qualche settore decisionale) e capace di imporre outcomes che non
avrebbero una maggioranza qualificata nel Consiglio dei Ministri, rna che non possono
essere corrette dal Consiglio fino a quando i governi oppositori non sono in grado di
mobilitare una contro-maggioranza qualificata in Consiglio (0 quando la decisione della
Corte comporta una interpretazione del Trattato, azione che richiede addirittura l'una
nimita).

6 L'integrazione negativa estata ed eperseguita dalla Commissione in via primaria
attraverso Ie «decisioni» e Ie «direttive» secondo gli artt. 89 e 90 del Trattato ed attra
verso l' azione contro Ie inadempienze da parte dei governi nazionali degli obblighi pre
visti dal trattato (art. 169). Almeno alIo stesso livelIo di importanza suI piano pratico e
la diretta applicazione del diritto europeo nelIe cause legali ordinarie davanti aIle corti
nazionali e la possibilita, secondo l'art. 177, di pareri preliminari da parte della Corte di
Giustizia in risposta a richieste di una qualsiasi corte nazionale (anche di Iivello mino
re). Ancora una volta, il Consiglio dei Ministri non ecoinvolto, e i governi nazionali ap
pariranno solitamente davanti alIa corte soltanto nel ruolo di accusati.
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che nella Repubblica Federale tedesca, dove la teoria neo-libe
rale ha guadagnato una notevole influenza nella dottrina costi
tuzionalistica, la concezione neo-liberale dell'«economia sociale
del mercato» non implica una esaltazione unilaterale della com
petizione, rna e stata definita, dal suo promotore originario,
come la combinazione del «principio della Iiberta del mercato
con quello della compensazione sociale» (Miiller-Armack 1956,
243). Inoltre, la Corte costituzionale tedesca ha coerentemente
rifiutato di attribuire status costituzionale a qualsivoglia dottri
na economica, neo-liberale 0 di altro tipo, insistendo invece sul
la «neutralita della Legge Fondamentale in materia di politica
economica». Cosi, la liberta economica e protetta contro l'inter
vento statale soltanto nell'ambito del quadro generale dei diritti
umani e civili, e Ie finalita della politica di competizione non
hanno uno status costituzionale piu alto degli altri legittimi fini
delle politiche pubbliche. Coerentemente con questo, Ie misure
che promuovono il mercato e quelle che 10 correggono sono, in
linea di principio, egualmente legittimate e, come testimoniano
Ie vicende alterne della legislazione e della pratica anti-monopo
listica, hanno entrambe da fronteggiare Ie stesse difficolta nel
trovare sostegno politico in un sistema fortemente pluralistico.
Cia evero anche negli altri stati membri della Comunita euro
pea, dove, in linea generale, Ie politiche pubbliche sono anche
rneno vincolate da dottrine relative al tipo di «costituzione eco
nomica».

Non si puo ricavare dal testa dei Trattati di Roma, ne dai suoi
lavori preparatori, che la Comunita dovesse implicare l'abolizione
di questa parita costituzionale tra la protezione della liberta eco
nomica e gli interventi per la correzione del mercato (Verloren
van Themaat 1987;Joerges 1991 e 1994a; Groeben 1992).

Cia nonostante, attraverso la supremazia del diritto euro
peo, Ie quattro liberta economiche e Ie ingiunzioni contro Ie di
storsioni della competizione hanno di fatto guadagnato un valo
re costituzionale nei confronti degli stati membri (Mestmakcr
1994, 270), mentre Ie opzioni corrispondenti a favore dell'inter
vento sociale ed economico (che allivello nazionale conterebbe
ro sullo stesso sostegno) sono impedite dall'alto grado di con
senso richiesto per l'integrazione positiva allivello europeo",

7 Secondo Ie teorie neo-liberali la Cornunita sarebbe stata concepita solo come
un' entita che stabilisce e salvaguarda i postulati della liberta economica e della piena
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L'integrazione positiva: i limiti della prospettiua intergovernativa

Mentre I'integrazione negativa e stata promossa dalla Com
missione e dalla Corte Europea, se COS! si puo dire, aIle spalle
dei processi politici, Ie misure di integrazione positiva richiedo
no una esplicita legittimazione politica. Fino a quando e state
applicato il compromesso di Lussemburgo, la legittimazione de
mocratica indiretta poteva derivare dall' accordo necessario tra i
governi nazionali all'interno del Consiglio dei Ministri. II prez
zo dell'unanimita comportava, naturalmente, un processo deci
sionale estremamente faticoso.

Si era ritenuto che I'Atto Unico Europeo del 1986 avesse
cambiato questo state di cose passando, per quelle decisioni
«che hanno per oggetto la creazione ed il funzionamento del
mercato interno» (art. 100A), alIa regola della maggioranza qua
lificata in seno al Consiglio. Come conseguenza, il processo de
cisionale e state di fatto accelerato, poiche oggi non e pili ne
cessario contrattare fino all'ultimo voto (Dehousse e Weiler
1990). Tuttavia, la distribuzione delle forze e Ie regole di voto
nel Consiglio sono organizzate in modo tale che i. gruppi di na
zioni unite da interessi comuni possano difficilmente essere
messi in minoranza. COS! il bisogno di un consenso allargato ri
mane piuttosto elevato per Ie decisioni di integrazione positiva.

Cio nonostante, la Comunita sta attivamente armonizzando
Ie regolazioni nazionali in aree quali la sanita e la sicurezza in
dustriale, i rischi ambientali, la protezione dei consumatori (J0

erges 1994b; Majone 1993), e di fatto ha cominciato ad agire in
questo senso anche prima dell' Atto Unico Europeo (Rehbinder
e Stewart 1984). E anche dimostrato che queste regolazioni sta
biliscono livelli elevati di protezione in molte aree (Eichener
1993; Voelzkow 1993; Heritier et at. 1994). Come possono que
ste scoperte essere riconciliate con l' affermazione precedente

competizione nell' ambito del mercato europeo. Per questo motivo l'espansione del
mandato europeo, portata dal trattato di Maastricht in campi come quello della prote
zione ambientale, della politica industriale 0 della coesione sociale, evista in modo mol
to critico dagli autori che appartengono a questa scuola (Mestrnaker 1992; Behrens
1994). AI fine di minimizzare il danno potenziale, oggi si postula anche che «i diritti de
gli individui, garantiti a suo tempo dal trattato delle Comunita Europee, di partecipare
al commercio oltre i confini nazionali non devono essere intaccati dai provvedimenti al
servizio delle nuove competenze determinatesi» (Mestmaker 1994,286). Se questo fosse
accettato, i vincoli all'integrazione positiva non sarebbero soltanto di natura politica, rna
anche costituzionale.

ht
tp

s:
//

do
i.o

rg
/1

0.
10

17
/S

00
48

84
02

00
02

40
35

 P
ub

lis
he

d 
on

lin
e 

by
 C

am
br

id
ge

 U
ni

ve
rs

ity
 P

re
ss

https://doi.org/10.1017/S0048840200024035


Integrazione europea e welfare states 29

secondo la quale l'integrazione positiva sarebbe impedita dalla
necessita di un largo consenso nel Consiglio dei Ministri?

AI fine di risolvere questo apparente enigma e necessario
esaminare la costellazione di interessi che si determina tra i go
verni nell'ambito del Consiglio dei Ministri". Le regole di voto
che impongono l'unanimita 0 anche la maggioranza qualificata
istituzionalizzano di fatto Ie posizioni di veto, ed e giusto, suI
piano analitico, affermare che, ceteris paribus, l'esistenza di una
molteplicita di posizioni di veto riduce Ie capacita di azione po
litica (Tsebelis 1995). Ma se questo produrra realmente situa
zioni di stallo dipende essenzialmente dalle reali costellazioni di
interessi tra i partecipanti. Se tali interessi risultano essere in ar
monia (pure coordination games), 0 almeno parzialmente coinci
denti (mixed-motive games), l'accordo unanime e in linea di
principio possibile e potranno essere raggiunte soluzioni efficaci
a dispetto della necessita di alti livelli di consenso. Situazioni di
stallo sono da prevedere soltanto in presenza di costellazioni di
interessi in conflitto, rna anche in questo caso l' accordo puo es
sere raggiunto se gli sconfitti vengono compensati con paga
menti collaterali 0 con package deals (Scharpf 1992b). Cosi, se
l'integrazione positiva in ambito europeo incontrera barriere in
sormontabili, la spiegazione piu verosimile sara da ricercarsi nei
conflitti di interesse tra gli stati membri, troppo intensi per es
sere appianati all'interno del quadro istituzionale dell'Unione
Europea.

Conflitti di tal genere esistono certamente, rna non sono ge
neralizzati, e non c'e ragione per pensare che siano sempre cosi
virulenti nelle aree che dal punto di vista sostanziale e procedu
rale possono essere definite come quelle dell'integrazione posi
tiva. Per dimostrare cio, mi concentrero sulle politiche regolati
ve della Comunita (trascurando in questo modo i campi della
politica estera e della politica di sicurezza, della giustizia e degli

8 Mi limitero qui alIa forma piu semplice di spiegazione «intergovernativa». E
vero naturalmente, come e stato osservato da molti critici, che i reali modelli di intera
zione sono piu complicati. Oltre ai governi nazionali (0 i Ministri specializzati rappre
sentati nei consigli specialistici) bisognerebbe includere perlomeno la Commissione «so
vra-nazionale» , Ie organizzazioni di interessi «sub-nazionali» e Ie imprese come attori
di giochi complessi. Non sottovaluterei neanche la possibilita che, al fine di spiegare de
cisioni specifiche, modelli di giochi a due livelli e Forse ancor piu complessi possano ve
nire impiegati. Pragmaticamente, comunque, ha senso, inizialmente, utilizzare il potere
esplicativo dei modelli piu semplici e trasparenti, aggiungendo complicazioni ulteriori
solo quando necessario. In ogni modo, l'accordo tra i governi nazionali nel Consiglio
dei Ministri rimane 10 snodo critico per spiegare i processi decision ali comunitari.
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interni, della politica agricola comune, di quella industriale e
tecnologica 0 i fondi sociali),

Senza entrare per il momento nelle differenze ideologiche,
si puo generalmente assumere che i governi nazionali mossi ra
zionalmente dal proprio interesse considerino tre criteri di valu
tazione delle regolazioni proposte allivello europeo: 1) la misu
ra in cui il contenuto della regolazione si accorda ovvero con
trasta rispetto alIa routine amministrativa stabilizzata a livello
nazionale; 2) l'impatto verosimile sulla competitivita delle indu
strie nazionali e suII'occupazione nell'economia nazionale, e 3)
Ie domande specifiche e Ie aspettative dei propri elettorati na
zionali, qualora questi siano stati attivati politicamente.

L'importanza eccezionale dei costi che ci si possono aspet
tare dall'aggiustamento amministrativo e procedurale nelle na
zioni che sono chiamate ad attivare Ie regolazioni, estata identi
ficata nelle analisi di Adrienne Heritier e dei suoi collaboratori
(Heritier et ale 1994). Queste spiegano i conflitti anche tra Ie
nazioni che hanno un interesse comune a mantenere alti livelli
di protezione regolativa. Comunque, se poi si raggiunge un ac
cordo, e improbabile che questo riduca i livelli di protezione
esistenti", Nelle pagine seguenti mi concentrero pertanto sui
conflitti circa gli interessi economici e politici10.

La distinzione tra costellazioni di interessi consensuali owe
ro conflittuali puo essere grosse modo fatta corrispondere a
quella tra azioni regolative centrate suI prodotto e quelle cen
trate sui processi produttivi (Rehbinder e Stewart 1984, 10).

9 Heritier interpreta questi conflitti come una competizione regolatiua, dove alcuni
paesi «ad alta regolazione» cercano di influenzare il tono della regolazione europea al
fine di ridurre i propri costi di adattamento. Nel presente contesto eutile osservare che
non si tratta della «competizione tra sistemi regolativi» (simile al dilemma del prigionie
ro), il cui risultato piu tipico e la deregolazione competitiva. Nei processi studiati da
Heritier, tutti gli stati membri preferirebbero accordi a livello europeo ad alto livello di
protezione ambientale, rna essi divergono circa 10 stile di regolazione che la Cornunita
dovrebbe adottare. Cosi, la loro competizione rassorniglia al gioco della «battaglia dei
sessi» che discuteremo piu avanti.

10 Analisi differenziate sono possibili, e potrebbero essere indispensabili nello stu
dio di casi specifici, Nell'area della politica ambientale, per esempio, i governi dei paesi
sviluppati economicamente e ad alto rischio di impatto ambientale devono rispondere
aIle pressioni incrociate degli interessi dell' occupazione nel settore industriale e di quelli
degli elettori sensibili al problema ecologico. In paesi meno sviluppati, al contrario, gli
interessi dei lavoratori possono essere rafforzati dalla resistenza dei consumatori ad au
menti dei prezzi causati da regolazioni ambientali stringenti. D' altra parte, naturalmen
te, Ie risposte dei governi dovranno anch'esse dipendere dalla relativa importanza delle
industrie interessate nel paese in questione.
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Nel caso di regolazioni centrate suI prodotto, il mantenimento
di requisiti di qualita e di sicurezza nazionali e diversificati per
petuerebbe proprio quella frammentazione dei mercati europei
che i Trattati di Roma e l'Atto Unico Europeo avevano voluto
superare.

Poiche tutti i paesi erano stati concordi sulla creazione di
un mercato unico, si puo anche assumere che l'interesse econo
mico comune alla creazione di standard europei omogenei pre
valga su altri interessi divergenti. Cosi, anche quando i paesi
sono in disaccordo nelle loro preferenze sostanziali e procedu
rali, l'accordo sugli standard comuni everosimilmente ottenibi
Ie. Questo non e vero per Ie regolazioni in materia ambientale e
di sicurezza!' ed e ancor meno vero per regolazioni sociali del
processo produttivo (Leibfried e Pierson 1992; Lange 1992).
Poiche queste politiche regolative aumentano il costa della pro
duzione, una politica nazionale diventa se11!pre pill difficile in
condizioni di competizione internazionale. E in questo campo,
quindi, che Ie aspirazioni «social-democratiche» ad una ri-rego
lazione a livello europeo sembrerebbero essere pill pertinenti.
Ma e anche vero che qui i conflitti economici di interessi tra gli
stati membri possono essere molto acuti. AI fine di giustificare
questa asserzione, sara utile un'analisi pill precisa delle costella
zioni di interessi in gioco.

Nel caso di regolazioni focalizzate sulla produzione, la co
stellazione di interessi e determinata dal quadro istituzionale:
secondo l' art. 30 del T rattato Ie «restrizioni quantitative sulle
importazioni e tutte Ie altre misure aventi un effetto equivalen
te» sono proibite tra gli stati membri. Secondo l'art. 36, comun
que, tali misure sono permesse se «giustificate in base a ragioni
di pubblica moralita, di politica pubblica 0 di pubblica sicurez
za» 0 per «la protezione della salute e della vita di persone, ani
mali e piante...», In altre parole, se delle regole nazionali doves
sero perseguire uno dei propositi enunciati dall'art. 36, il risul
tato naturale, in assenza di un comune regime europeo, sarebbe
la continuazione della frammentazione dei mercati in Europa.
Assumendo che tutti i paesi siano orientati ad evitare tale pro-

11 Streeck (1993) 10) osserva giustamente che Ie regolazioni in materia ambientale
e di sicurezza centrate sui processi produttivi possono creare ostacoli al commercio nel
mercato delle macchine utensili e degli impianti di produzione. Per questa ragione, egli
include tali regolazioni nella sua definizione di regole «creatrici di mercato», da distin
guersi rispetto a quelle «correttive del mercato»,
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spettiva, essi tuttavia si differenzieranno relativamente al livello
di regolazione europea comune al quale aspirano. I paesi ricchi
preferiranno generalmente livelli di protezione del consumatore
edell'ambiente piu alti rispetto a quelli proposti dai paesi piu
poveri. Cosi, la costellazione risultante ricorda in qualche misu
ra il gioco della «battaglia dei sessi» (Battle of sexes game), un
gioco nel quale un accordo negoziato e generalmente difficile
da ottenere, anche se non impossibile" (figura 1).

Inoltre, anche nel caso in cui Ie regolazioni europee siano
state armonizzate, l'art, 100A (4) da ai paesi che preferiscono li
velli piu alti di protezione la possibilita di introdurre norme na
zionali che applicano standard ancor piu rigidi di quelli comu
nitari. Questo cambia il risultato naturale del gioco a favore dei
paesi orientati ad un livello di regolazione piu forte ed accresce
il loro potere contrattuale nelle negoziazioni circa gli standard
comuni. In questo modo e dunque plausibile che l'armonizza
zione delle regolazioni centrate sui prodotti possa nei fatti otte
nere quell'«alto livello di protezione» che l' articolo 100A (3)
prevedeva nel caso della «protezione della salute e della sicurez
za, dell'ambiente e del consumatore» (Eichener 1993).

Per Ie regolazioni centrate sui processi, tuttavia, il quadro
istituzionale e Ie costellazioni di interessi sono molto differenti.
Tali regolazioni non toccano l'utilizzazione, la sicurezza 0 la
qualita dei prodotti realizzati in un dato modo. L'acciaio pro
dotto da fornaci con elevate emissioni di diossido di zolfo non e
distinguibile da quello prodotto con i piu dispendiosi controlli
di emissione, e 10 stesso e vero per Ie automobili prodotte dagli
operai con permessi per malattie pagati 0 meno. Di conseguen
za non e possibile in alcun modo, ne in base all'art, 36 ne attra
verso un'altra via d'uscita contenuta nei Trattati, giustificare
l'esclusione, la tassazione, 0 una qualsiasi discriminazione, di
prodotti ottenuti sotto condizioni diverse da quelle prevalenti
negli stati importatori.

Proprio come nel caso dell'esempio del lavoro infantile in
America, l' ovvia implicazione e che nell' assenza di una regola
zione comune a livello europeo, tutti gli stati membri si trove-

12 Inoltre, Ia standardizzazione relativa ai prodotti trae vantaggio dalle innovazioni
procedurali che minimizzano il bisogno di consenso in sede di Consiglio dei Ministri,
restringendo Ie sue decisioni alIa sola sfera dei principi relativi alIa sicurezza, mentre Ia
specificazione dei dettagli viene Iasciata aIle commissioni «corporative» che rappresen
tano Ie industrie interessate e Ie organizzazioni nazionali per Ia standardizzazione (Voel
zkow 1993; Eichener 1993; Scharpf 1994).
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Paesi ricchi
Standard

elevati
Standard

bassi

Paesi
poveri

Standard
elevati

Standard
elevati

3 1

2 1 NA

1 2

1 NA 3

FIG. 1. Preferenze per standard europei elevati 0 bassi di regolazione centrata sui pro
dotti. In caso di «nessun accordo» (NA), nessuno standard comune viene adottato.

rebbero in una costellazione del tipo «dilemma del prigionie
ro», nella quale ognuno cercherebbe di ridurre Ie misure rego
lative relative ai processi e di tagliare il welfare state, al fine di
migliorare la propria posizione competitiva. Di per se questo fa
ciliterebbe certamente l'adozione di standard comuni europei,
piuttosto che impedirla. II dilemma del prigioniero perde il suo
carattere dannoso quando sono possibili accordi vincolanti tra i
giocatori, e poiche questo e possibile nella Comunita europea,
la ri-regolazione allivello desiderato dagli stati membri dovreb
be essere assolutamente possibile. Tuttavia e proprio qui che
cominciano Ie difficolta,

Esistono, in primo luogo, differenze negli stili regolativi na
zionali come quelle scoperte da Adrienne Heritier et at. (1994)
nel campo delle norme in materia di qualita dell'aria. Come
menzionato in precedenza, questo costituirebbe un gioco del
tipo «battaglia dei sessi» che si sovrapporrebbe ad uno del tipo
«dilemma del prigioniero»!', il che, di per se, non escluderebbe

13 Heckathorn e Maser (1987) hanno definito questa costellazione, nella quale una
soluzione di tipo cooperativo al dilemma del prigioniero richiede un accordo su una
sola delle molteplici opzioni che differiscono nelle loro caratteristiche distributive, come
un «dilemma del prigioniero diviso».
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la possibilita di un a~co~do. Diffi~olta pi~ grandi ?ascono sull~
base dell'esistenza di dlfferenze ideologiche manifeste. Alcuni
governi possono non condividere Ie preferenze «social-demo
cratiche» e «verdi» a favore di alti livelli di regolazione, ed ac
cettano di buon grado pressioni esterne per ottenere una de-re
golazione che difficilmente potrebbero far accettare in ambito
nazionale. Ma, poiche queste difficolta possono cambiare da
un'elezione all'altra, non saranno oggetto di ulteriore investiga
zione in questa sede. Cia che invece difficilmente cambia nel
l' alternarsi delle fasi elettorali sono i conflitti di interesse che
nascono dai differenti livelli di sviluppo economico'",

Dopo il suo allargamento nel sud del continente, la Cornu
nita europea include adesso alcuni degli stati con Ie economie
piu avanzate del mondo ed altri membri con economie di livello
assai inferiore. Questo contrasto si manifesta anche in termini
di notevoli differenze della produttivita media15. Cosi, se i paesi
economicamente meno sviluppati vogliono rimanere competitivi
nel mercato interno europeo, i loro costi dei fattori produttivi,
in particolare quello dei salari, nonche i costi non salariali e
quelli ambientali, devono essere corrispondentemente altrettan
to bassi. In effetti, i costi dellavoro industriale in Portogallo ed
in Grecia sono, rispettivamente, un sesto ed un quarto di quelli
riscontrabili in Gerrnania'", e le differenze nei livelli di sviluppo
del sistema di sicurezza sociale (Sieber 1993; Ganslandt 1993) e
nei costi ambientali (Frohlich 1992) mostrano gli stessi rapporti
di grandezza.

Ora, se questi costi fossero alzati al livello delle nazioni piu
produttive, attraverso l'armonizzazione del welfare sociale e del
le regolazioni ambientali, la competitivita internazionale delle
economie con produttivita piu bassa sarebbe distrutta. D'altra

14 Nella loro discussione riguardo alla politica ambientale, Rehbinder e Stewart
(l984, 9) si concentrano invece sulla distinzione tra «stati inquinatori» e «stati arnbien
talisti», Tale distinzione sembra essere meno utile come spiegazione del comportamento
di voto a Bruxelles, poiche gli stati altamente sviluppati producono piu inquinamento e
mostrano anche un maggiore interesse all'adozione di piu stringenti regolazioni ambien
tali a livello europeo.

15 Naturalmente Portogallo e Grecia - esattamente come la Germania ex comuni
sta (Hank 1994) - hanno anche isole di produttivita superiori alIa media, specialmente
nei nuovi impianti dei gruppi multinazionali.

16 Secondo i sondaggi condotti dall'associazione degli imprenditori svedesi (SAF),
i costi totali di una «ora-uomo» nell'industria spaziano, nel1993, dalle 33 corone svede
si in Portogallo, aIle 56 in Grecia aIle 204 in Germania (Kosonen 1994).
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parte, se si consentisse ai tassi di cambio di scendere in misura
corrispondente, si avrebbe un rialzo vertiginoso dei prezzi inter
ni e, quindi, un impoverimento dei consumatori. Se invece i tas
si di cambio fossero invariati (per esempio all'interno di una
unione monetaria), il risultato sarebbe la de-industrializzazione
e la massiccia perdita di posti di lavoro, proprio quanto abbia
mo osservato nella Germania orientale nel momenta in cui la
vecchia economia socialista estata assoggettata all'intero corpus
di regolamentazioni della Germania occidentale nel contesto di
una moneta unica. Pill Ie imprese sono soggette alIa competi
zione internazionale dei prezzi", meno disposti saranno i politi
ci soggetti alIa responsabilita democratica dei paesi meno avan
zati ad accettare Ie iniziative di armonizzazione che porterebbe
ro all'incremento dei costi'", E questo eparticolarmente vero al
livello europeo poiche - diversamente dalla relazione tra Ger
mania est e Germania ovest - i paesi pill ricchi della comunita
non saranno certo disponibili (e Forse nemmeno in grade) a
compensare Ie vittime di una simile catastrofe industriale attra
verso massicci trasferimenti di denaro.

Del resto 1'accordo non sarebbe pill facile se il costa delle
regolazioni sociali 0 ambientali non Fosse riversato sulle impre
se, rna finanziato attraverso tasse suI consumo. Visto che il red-
dito medio nei paesi pill poveri della Comunita europea am
monta a meno di un quinto del reddito medio dei paesi pill
avanzati, i primi dovranno difendersi contro l' armonizzazione
europea delle regolazioni ambientali 0 di welfare ai livelli di
protezione che possono Forse riflettere Ie aspirazioni e la volon
ta di pagare dei cittadini dei paesi ricchi, rna che sono al di la
delle possibilita delle nazioni pill povere. E, diversamente dalla
Germania orientale nel processo di unificazione nazionale tede
sca, queste nazioni sono pienamente coscienti del proprio inte
resse, e la costituzione di una Unione europea fornisce loro un
potere di veto effettivo. La costellazione che ne risulta erappre
sentabile con una matrice di gioco come nella Figura 2.

17 NaturaImente I'intensita della competizione dei prezzi varia a seconda dei setto
rio Per esempio nell' agricoltura i «prodotti meridionali» difficilmente competono con
quelli «settentrionaIi».

18 Cosi, non e soltanto l'opposizione delle imprese che bIocca il cammino della
poIitica sociaIe europea (Streeck 1993). GIi stessi governi dei paesi economicamente piu
deboli devono, nelIoro stesso interesse, anticipare e cercare di evitare I'opzione di exit
del capitaIe.
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Paesi ricchi
Standard

elevati
Standard

bassi

Paesi
poveri

Standard
elevati

Standard
bassi

(1) 3 (2) 2

1 3 NA

(4) 2 (3) 1

3 NA 2

FIG. 2. Preferenze per standard europei elevati 0 bassi di regolazione relativa ai pro
cessi di produzione. In caso di «nessun accordo» (NA), nessuno standard co
mune viene adottato.

Prendiamo il caso del controllo sull'inquinamento atmosfe
rico applicato aIle emissioni industriali. Paesi ricchi, altamente
industrializzati e fortemente inquinati avranno verosimilmente
una chiara preferenza per standard europei ad alti livelli di pro
tezione, come nella cella (I), in modo da proteggere anche Ie
proprie industrie dal dumping ecologico, mentre la soluzione
meno preferita sara di avere standard comuni a bassi livelli di
protezione (cella 3). Per i paesi poveri, invece, gli standard alti
significherebbero la distruzione dei loro settori industriali scar
samente produttivi. Ma anche regole cornuni che impongano
standard bassi in modo uniforme (cella 3) non sarebbero cosi
attraenti, poiche Ie imprese locali rneno produttive sarebbero
esposte ad una pericolosa competizione con attori produttivi
delle nazioni piu ricche. Cosi, per loro, il miglior risultato po
trebbe essere il non-accordo (celle 2 e 4) che costituisce anche
la seconda scelta per Ie nazioni ricche. Dunque il risultato eche
10 status quo eprobabilmente destinato a rimanere'".

19 Se i settori industriali interessati non giocano un ruolo importante negli stati
membri meno sviluppati, il danno causato dalle regolazioni europee ad un alto livello di
protezione puo essere abbastanza piccolo da essere compensato attraverso pagamenti
collaterali utilizzando il fondo per la coesione. E stato anche suggerito in diverse occa-
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Paesi poveri

NA
~':H

------i----- Paesi ricchi

Standard relativi
ai prodotti

*H

Standard relativi
ai processi

FIG. 3. Accordo negoziato circa standard europei elevati (H) e bassi (L) confrontati
con situazioni di non accordo (NA) nei due casi di standard relativi ai prodotti
ed ai processi di produzione.

Le differenze tra Ie negoziazioni circa Ie regolazioni relative
ai prodotti ed ai processi diventano ancora piu evidenti se Ie
opzioni sono rappresentate nella forma di un diagramma bi-di
mensionale della negoziazione, nel quale Ie dimensioni orizzon
tale e verticale rappresentino l'utilita dei diversi outcomes desi
derati, rispettivamente, per i paesi ricchi e per quelli poveri (fig.
3). I punti H e L rappresentano la collocazione degli accordi
vincolanti rispettivamente su standard elevati e bassi. Tuttavia,
poiche il punto di origine (NA) rappresenta il miglior risultato
che ogni paese puo ottenere quando non si raggiunge nessun
accordo a livello europeo (di modo che si continuano ad appli
care gli standard nazionali), 10 spazio di negoziazione ein realta
limitato solo al quadrante «di nord est» in alto ed a destra del
punto di origine.

Nel caso di regolazioni relative ai prodotti, i paesi ricchi
preferiranno accordi su standard elevati (H) mentre quelli po
veri cercheranno di ottenere standard bassi (L). Entrambi i
gruppi di paesi tuttavia preferiranno una qualsiasi soluzione al
risultato di un mancato accordo (NA). Per cui entrambe Ie so
luzioni sono collocate nello spazio di negoziazione e l'accordo
su una di essa, 0 il compromesso tra esse, dovrebbero essere in
teoria raggiungibili. Naturalmente, dovendo seguire la regola
dell'unanimita, un negoziato suI problema dei vantaggi relativi

sioni che gli accordi tra gli stati membri per regolazioni ambientali relativamente piu
ambiziose possono essere un riflesso di procedure di implementazione relativamente
meno ambiziose.
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potrebbe trascinarsi e, in presenza di condizioni sfavorevoli, la
contrattazione potrebbe anche fallire.

Dunque appare perfettamente razionale che i governi, nel
l'Atto Unico Europeo, si siano alIa fine accordati per muoversi
verso una forma di maggioranza qualificata specificamente sul
l' armonizzazione delle regolazioni relative ai prodotti (art.
lOOA). Questo permette infatti di evitare intoppi e di accelerare
Ie negoziazioni nell'ambito di costellazioni dove generalmente si
preferisce l' accordo al disaccordo.

La situazione e differente per Ie regolazioni relative ai pro
cessi di produzione. In questo caso non e possibile trovare una
soluzione nel quadrante in alto a destra, tale da essere la prefe
rita da entrambi i gruppi di paesi rispetto allo status quo. Dal
punto di vista dei paesi poveri anche I'adozione di standard eu
ropei ad un basso livello di protezione sarebbe infatti peggiore
rispetto al mantenimento dello status quo. D'altra parte i paesi
ricchi preferirebbero migliorare la propria posizione introdu
cendo standard europei di livello elevato, rna questa soluzione
non puo essere imposta contro la resistenza degli stati meno
avanzatr".

Per sintetizzare, l'integrazione positiva al livello europeo ha
raggiunto notevoli risultati nell' armonizzazione delle norme re
golative relative ai prodotti, mentre quella circa Ie norme rego
lative relative ai processi produttivi in materia ambientale e di
welfare incontra molte difficolta, D'altra parte, I'integrazione
negativa sta seriamente restringendo Ie capacita degli stati mem
bri di trattare i problemi generati dalI'integrazione dei mercati
di capitali, beni e servizi. Se questo stato di cose e da conside
rarsi non soddisfacente, si possono logicamente cercare soluzio
ni in due direzioni: 0 accrescendo Ie capacita di problem-solving
al livello europeo, 0 proteggendo Ie capacita degli stati membri
di svolgere un'azione efficace anche in condizioni di mercati
trans-nazionali integrati.

20 Anche laddove il Trattato di Maastricht permette in via generale la procedura
di voto a maggioranza qualificata sulle misure ambientali (art. 130S), cinque nazioni
delle sei con i costi salariali e non salariali dellavoro piu bassi nell'Unione (Portogallo,
Grecia, Spagna, Irlanda, Gran Bretagna e Italia) possono facilmente formare una mi
noranza cap ace di bloccare quelle regolazioni che danneggerebbero la propria compe
titivita.
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Prima soluzione: la crescita delle capacitd europee di problem-sol
ving

Nell'affrontare conflitti di interessi pervasivi, il problem-sol
ving a livello europeo potrebbe essere facilitato attraverso rifor
me istituzionali in grado di accrescere la capacita di risolvere i
conflitti, 0 attraverso la ricerca di strategie, sostantive 0 proce
durali capaci di ridurre la conllittualita a livelli piu accettabili.

a) Soluzioni maggioritarie?

Ovviamente, la capacita di risoluzione dei conflitti sarebbe
molto rafforzata se I'Unione Europea proseguisse nel cammino
verso I'estensione delle procedure di voto a maggioranza assolu
ta all'interno del Consiglio dei Ministri, che einiziato con l'Atto
Unico Europeo e poi con il trattato di Maastricht. Se Ie decisio
ni potessero in generale essere adottate a maggioranza semplice,
Ie nazioni ad alta produttivita potrebbero, almeno nelI'attuale
situazione ed ammesso che esse siano capaci di accordarsi tra di
loro, imporre i propri alti standard al resto della comunita, Ma,
naturalmente, i cambiamenti costituzionali nell'Unione Europea
continuano a dipendere dal consenso unanime tra tutti i mem
bri, ed il fatto che I'allargamento verso nord dell'Unione stessa
sia state suI punto di fallire proprio sul problema della proce
dura di voto dimostra che i potenziali perdenti sono difficil
mente disposti ad accettare un regime nel quale sarebbero poi
continuamente messi in minoranza.

Inoltre, se Fosse possibile estendere Ie procedure di voto a
maggioranza semplice nel Consiglio dei Ministri, il dibattito sul
«deficit democratico» nell'Unione Europea si riaprirebbe con
grande forza. Fintantoche la legittimita democratica del gover
no europeo resta essenzialmente legata all' accordo tra i governi
nazionali, democraticamente responsabili, i cittadini dei paesi i
cui governi fossero messi in minoranza nel Consiglio saranno
portati a considerare tali decisioni prive di una legittimazione
dernocratica:". Infatti, anche Ie caute estensioni delle procedure

21 II quadro teorico di questa proposizione puo essere qui soltanto suggerito
(Scharpf 1970). Un'esigenza di Iegittimazione sorge quando Ie decisioni contrastano con
Ie preferenze di alcune parti in causa. Fino a tempi recenti, Ia Comunita Europea era
capace di basarsi essenzialrnente su una forma di legittimita output oriented, secondo Ia

ht
tp

s:
//

do
i.o

rg
/1

0.
10

17
/S

00
48

84
02

00
02

40
35

 P
ub

lis
he

d 
on

lin
e 

by
 C

am
br

id
ge

 U
ni

ve
rs

ity
 P

re
ss

https://doi.org/10.1017/S0048840200024035


40 Fritz W. Scharpf

di voto a maggiaranza qualificata nell'Atto Unico e nel Trattato
di Maastricht hanno scatenato reazioni giudiziarie e pubblici di
battiti negli stati membri, evidenziando critiche cosi profonde
alIa legittimita dell'attuale struttura decisionale nel Consiglio,
tali da far pensare che ogni ulteriore progresso debba aver biso
gno di piu solida fondamenta di legittimazione (Groeben 1992;
Weidenfeld 1995)22.

Molti critici ritengono ancora che la soluzione piu appro
priata sia quella definita nel progetto costituzionale di Altiero
Spinelli, che avrebbe trasformato la Comunita Europea in uno
stato federale dotato di un parlamento bicamerale. La prima ca
mera avrebbe dovuto essere I'attuale Parlamento Europeo, elet
to direttamente e con pieni poteri legislativi e di bilancio, men
tre il Consiglio, come seconda camera, avrebbe rappresentato
gli interessi degli stati membri, nello stile del Bundesrat tedesco.
La Commissione avrebbe preso invece .il posto di un governo
europeo, essendo eletta dal Parlamento europeo e davanti ad
esso responsabile (Williams 1991; Featherstone 1994). Cio che
si frappone e, naturalmente, l' egoismo istituzionale dei governi
degli stati membri che non sono disposti a rinunciare al proprio
controllo suI policy-making europeo. E non e tutto; proposte
come queste si basano anche su deboli fondamenta in fatto di
teo ria democratica.

La legittimita democratica non e, dopo tutto, una questione
di pure competenze formali di un parlamento. La rappresentan
za e la regola di maggioranza assicurano legittimita soltanto in
un contesto caratterizzato: a) dalla preesistente identita colletti
va di un corpo politico che puo giustificare l'imposizione di sa
crifici su alcuni membri della comunita nell'interesse dell'insie
me della comunitastessa; b) dalla possibilitir" di una riflessione

quaIe la massimizzazione del benessere comune e un'equa allocazione di costi e benefici
sono i criteri cruciaIi. Ma da quando gli interventi europei sono diventati piu frequenti
e piu irnportanti, ed i loro effetti allocativi piu visibili, la legittimita input-oriented (che
coinvoIge i probIemi della giustificazione e della responsabilita democratica degli attori
decisionali) ha guadagnato una salienza centrale.

22 Questo non significa rifiutare la possibilita di ogni forma di Iegittimazione non
maggioritaria (Majone 1994a e 1994b; Dehousse 1995). Ma il rispetto dell'expertise,
dell'imparzialita e della correttezza procedurale che puo Iegittimare Ie decisioni della
Corte, delle banche centrali, 0 delle commissioni regoIative indipendenti suI modello
americano difficilmente bastera per assicurare la legittimazione democratica degli scam
bi scaturiti nel Consiglio dei Ministri.

23 E stato spesso sostenuto che la Comunita europea non dovrebbe essere vaIutata
sulla base degli standard ideali rna irrealistici di pratica democratica che vengono spesso
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pubblica su quali sacrifici debbano in effetti essere imposti, per
quali scopi ed a quali soggetti; infine c) dalla responsabilita po
litica di leader visibili al pubblico e capaci di esercitare un po
tere effettivo.

Nella storia del governo democratico, queste precondizioni
non sono mai state soddisfatte ad un Iivello superiore rispetto a
quello dello stato nazionale (Calhoun 1993; Dahl 1994). Esse
non sono oggi soddisfatte nell'ambito dell'Unione Europea, ed
ecertamente poco chiaro come esse potrebbero essere create in
un futuro prossimo (Grimm 1992; Kielmansegg 1992; Scharpf
1992a e 1993). Per adesso, in ogni caso, l'identita politica e cul
turale dell'Unione Europea e ancora molto debole (Wilson e
Smith 1993); la mancanza di una lingua comune rappresenta un
grande ostacolo alIa crescita di una riflessione pubblica sull'idea
di Europa (Gerhards 1993) e la conseguenza di cia e che non
possiamo contare su media europei, su partiti politici europei, e
su uomini politici con una visibilita ed una responsabilita di Ii
vello europeo. Queste condizioni non sono facilmente ottenibili
attraverso Ie riforme costituzionali-", e finche non ci sara un
cambiamento a questo livello il voto a maggioranza semplice
nel Parlamento Europeo non produrra certamente l'accettazio
ne delle decisioni in quei paesi 0 in quei gruppi i cui interessi
siano danneggiati.

Per il momento e improbabile che Ie riforme istituzionali
possano aumentare in modo significativo la capacita di risolu-

violati in tutti gli stati membri. La mia opinione al riguardo eche questa interpretazione
non centra il vero problema. Nelle condizioni attuali, una democrazia puo soltanto esse
re definita come potenziale. Non epossibile e neanche necessario che ogni materia sia
trattata in piena luce di fronte all'opinione pubblica, purche ogni detentore di cariche
pubbliche sia conscio che ogni caso potrebbe essere politicizzato. Quando cio e assicu
rato, la «legge delle reazioni anticipate» garantisce il resto.

24 Secondo il mio punto di vista, ulteriori crescite delle competenze legislative del
Parlamento Europeo non rappresentano la strategia piu promettente nel breve periodo,
poiche con tale allargamento si renderebbe il processo di decision making europeo an
cora piu lento e complesso di quanto non sia oggi. Invece, se il presidente della Com
missione fosse eletto direttamente e responsabile pienamente di fronte al Parlamento
Europeo stesso, questo aiuterebbe a concentrare I'attenzione dei media su una posizio
ne altamente visibile della leadership politica; per ottenere cia epero necessario che nel
Parlamento Europeo i partiti presentino candidati con un forte appeal europeistico.
Questo fenomeno condurrebbe anche, nel tempo dovuto, alIa formazione di partiti po
litici europei (Weidenfeld 1995). Come osserva Dehousse (1995), tuttavia, l'introduzio
ne di orientamenti partitici nella Commissione renderebbe piuttosto difficili i suoi rap
porti con i governi nazionali presenti nel Consiglio, molto piu difficili di quanto siano
adesso, un argomento questo che trova evidenti riscontri nella prassi del federalismo te
desco.
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zione dei conflitti a livello europeo. COS! la diagnosi di Weiler
(1981) gia menzionata all'inizio di questo saggio, continuera ad
essere valida: contrariamente ai processi giuridici in corso, che
tendono a definire ed a far valere la legge sovra-nazionale del
I'integrazione negativa, i processi politici richiesti per sviluppare
l'integrazione positiva manterranno il loro carattere intergover
nativo e saranno facilmente frenati nel momenta in cui gli inte
ressi nazionali divergeranno. Stando COS! Ie cose, sembra tutta
via utile esplorare anche Ie strategie di riduzione dei conflitti
che potrebbero essere capaci di trattare efficacemente i proble
mi che non possono piu essere maneggiati allivello nazionale.

b) Soluzioni basate sulla preoenzione dei conflitti

C'e in effetti un intero gruppo di strategie di questo genere
(Scharpf 1994). Una di esse estata gia menzionata in preceden
za. Nell'armonizzazione degli standard relativi ai prodotti, I'ac
cordo e state facilitato restringendo l' azione del Consiglio alIa
formulazione dei «principi» e lasciando i dettagli all'elaborazio
ne degli organi corporativi incaricati della standardizzazione. In
piu, nelle regolazioni in materia ambientale relative ai processi
produttivi, I'art. 130T adesso permette in via generica ad ogni
state membro di mantenere 0 introdurre misure protettive piu
stringenti rispetto a quelle comunitarie, posto che esse siano
«compatibili con il Trattato» (cioe con I'integrazione negativa).
COS!, un modo per superare il blocco descritto poe'anzi sarebbe
un accordo su livelli minimi di protezione accettabili per gli sta
ti membri meno avanzati, mentre quelli piu ricchi rimarrebbero
liberi di mantenere gli standard piu alti gia esistenti che essi
considerano necessari. Ma si puo considerare questa una solu
zione efficace del problema? Per i paesi che avevano standard
regolativi molto bassi i nuovi standard comuni potrebbero ri
chiedere certamente un cambiamento significativo. Ma i paesi
ad alto standard si troverebbero nella stessa situazione di quella
«competizione tra i sistemi regolativi» che ha impedito agli stati
americani nel primo terzo di questa secolo di adottare regola
zioni contro illavoro infantile.

Una soluzione parziale per questo problema fu fornita dal
passaggio, in sede di Commissione, da un orientamento di ispi
razione tedesco circa gli standard di emissione agli standard di
qualita dell'aria del genere di quelli favoriti dal governo britan-
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nico (Heritier et al. 1994). Poiche, nell'insieme (eccezion fatta
per metropoli come Atene), il problema dell'inquinamento at
mosferico e tipico delle regioni maggiormente industrializzate
della comunita, l' adozione di standard uniformi richicdera ge
neralmente aIle nazioni pill avanzate di introdurre misure anti
inquinamento pill stringenti rispetto a quelle di cui necessitano
i paesi meno evoluti. Cosi, l'impatto differenziale delle norme
sulla qualita dell'aria non soltanto facilitera l' accettazione da
parte delle nazioni pill povere degli standard pill elevati, rna
servira anche a proteggere i paesi caratterizzati da alti livelli re
golativi contro Ie tentazioni di una deregolazione.

Ma, naturalmente, la circostanza fortunata per cui l'intensita
dei problemi di inquinamento varia in relazione alIa capacita ed
alIa volonta dei paesi di pagare per la loro soluzione, non si ve
rifica in tutte Ie occasioni. Per esempio, non si sarebbe verifica
ta nel caso paradigmatico delle regolazioni suI lavoro infantile.
Cia nonostante, ci deve essere una lezione generale da imparare
dalle regolazioni in materia di qualita dell'aria: non e necessa
riamente vero che l' armonizzazione europea, al fine di essere
utile, debba avere 10 stesso impatto su tutti gli stati membri 0

su tutte Ie regioni della comunita,

c) Regolazioni a due livelli?

Pill esattamente, cia che vorrei mettere in rilievo e il fatto
che gli ostacoli agli accordi in materia di regolazioni centrate
sui processi produttivi potrebbero essere ridotti in modo consi
stente da una nuova versione dell'idea di «Europa a geometria
variabile» che, per quanto mi e dato sapere, non e stata sinora
presa in considerazione nell'attuale dibattito sulla riforma istitu
zionale della comunita":

Tale suggerimento ebasato sull'assunto per il quale il gioco
del dilemma del prigioniero che Ie nazioni europee sono porta-

25 Rassegne sistematiche sulle precedenti discussioni e sulle pratiche attuali sono
fornite da Nicoll (1984) e da Langeheine e Weinstock (1984). Ci sono state anche pro
poste per una «Europa delle relativita» che definirebbe generalmente standard europei
comuni in termini di criteri sensibili aIle differenze nello sviluppo economico dei vari
paesi. Per esempio, gli introiti derivanti da una tassazione ambientale a livello europeo
potrebbero essere stabiliti come una percentuale del prodotto interno lordo al fine di
evitare pesi sproporzionati a danno degli stati membrs piu poveri (Weizsacker 1989).
Modelli simili sono stati discussi anche in riferimento alla politica sociale.
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te a giocare tra di loro, in presenza di una integrazione negativa
e nell'assenza di una armonizzazione europea, non sia giocato
con eguale intensita da tutti gli statio La competizione tra i siste
mi regolativi e verosimilmente piu acuta per quei paesi che
sono in diretta competizione economica perche producono gli
stessi beni a livelli di produttivita e di costi di produzione simi
li. AI contrario, Ie nazioni che producono a livelli molto diversi
di produttivita e di costi di produzione non sono generalmente
in competizione sullo stesso mercato. Se questo e vero, il falli
mento dell'adozione di un unico standard europeo implichereb
be che due distinti giochi del tipo dilemma del prigioniero sia
no giocati contestualmente: uno tra Ie nazioni piu efficienti, ca
paci di competere suI piano della produttivita, ed uno tra le
economie meno efficienti, che invece devono competere sui co
sti di produzione.

La soluzione sembra allora ovvia: al fine di bloccare la pres
sione verso una deregolazione competitiva", c'e SI bisogno di
armonizzare le regolazioni relative ai processi produttivi a livel
10 europeo, ma non c'e necessariamente bisogno di un unico
standard comune. Invece cia che sarebbe necessario eun espli
cito accordo su due standard in grado di offrire differenti livelli
di protezione a differenti livelli di costo. Le nazioni ricche po
trebbero quindi impegnarsi ad adottare regolazioni con stan
dard elevati, che corrispondono alle loro esigenze sul piano am
bientale e su quello sociale, mentre i paesi meno sviluppati po
trebbero stabilire standard comuni al livello inferiore, che li
proteggerebbero comunque dai pericoli di una rovinosa compe
tizione tra di loro. Seguendo il corso dello sviluppo economico,
gli standard piu bassi potrebbero naturalmente essere rimodula
ti, passo dopo passo, e riallineati con quelli piu alti.

A paragone con le difficolta che si avrebbero per raggiunge
re accordi tra paesi poveri e ricchi su un unico standard euro
peo uniforme, queste negoziazioni su un doppio standard do
vrebbero essere molto piu facili (fig. 4). Inoltre, al contrario di
altre proposte per una Europa a due velocita, il club delle na
zioni ad alta regolazione non avrebbe alcun interesse ad esclu
dere i pretendenti tra i paesi che ritengono di potersi conforma-

26 L'integrazione negativa nella Comunita Europea comprende compIicati casi di
ingiunzioni contro Ie distorsioni di competitivita create dai sussidi e dai benefici pubbli
ci preferenziali ed altre forme di «azioni affermative» che favoriscono i produttori na
zionali, rna nessuna azione contro Ia pratica della deregoIazione competitiva.
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Paesi ricchi
Standard

elevati bassi doppi

Paesi
poveri

elevati

bassi

doppi

4 2 2

1 3 NA 3 NA

2 1 2

3 NA 2 3 NA

2 2 3

3 NA 3 NA 4

FIG. 4. Regolazioni relative ai processi con l'opzione di un doppio standard.
NA = risultato in caso di mancato accordo.

re agli standard piu elevati. La scelta piu difficile sarebbe quella
affrontata dai paesi della fascia media, come Gran Bretagna 0

Italia, che dovrebbero decidere se sia piu conveniente la sfida
sulla produttivita 0 quella sui costi.

d) L'importanza delle istituzioni

Finora ci siamo concentrati soltanto sulle negoziazioni tra i
paesi ricchi e quelli poveri, ed abbiamo assunto che all'interno
di ognuno di questi gruppi l'accordo dovrebbe essere raggiun
gibile senza troppi problemi, purche le differenze tra le nazioni
in termini di stile regolativo non siano troppo salienti. Ma cio
che e stato detto si applica pienamente soltanto all'armonizza
zione delle regolazioni in materia ambientale relative ai processi
produttivi. Nel caso di regolazioni circa Ie relazioni industriali 0

di welfare sociale, al contrario, anche l'armonizzazione a due li
velli potrebbe incontrare grandi difficolta a causa della rilevan
za molto piu evidente delle differenze qualitative e istituzionali.
Cosi, mentre puc essere assunto che tutti i paesi preferirebbero
un ambiente meno inquinato sernpreche essi se 10 possano per
mettere, tale assunzione sulle aspirazioni comuni non puc vale
re nel campo delle relazioni industriali ed in quello del welfare
(Esping-Andersen 1990).
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Svezia e Svizzera, per esempio, sono suI piano economico
tra i paesi piu sviluppati del mondo, eppure differiscono in
modo evidente nella quota di prodotto interno lordo che desti
nano ai trasferimenti ed ai servizi pubblici in materia di welfare.
Oppure, la Gran Bretagna e la Germania hanno livelli molto si
mili di densita sindacale, rna Ie strutture dei loro sindacati sono
molto diverse cosi come i sistemi di contrattazione collettiva.
Ancora piu importante, sotto questo aspetto, eil fatto che Ie re
lazioni industriali in Germania sono inserite dentro un sistema
molto sviluppato, e controllato per vie giudiziarie, di diritto del
lavoro, di norme sulla contrattazione collettiva e sulla co-deter
minazione; Ie relazioni industriali britanniche invece, sin dal
l'inizio di questo secolo, si sono sviluppate all'insegna del prin
cipio della «libera contrattazione collettiva» e sull'intesa per cui
la legge dello stato non dovrebbe interferire nelle interazioni tra
capitale e lavoro. Cosi, puo essere vero che, al di la di ogni con
siderazione sui costi 0 sui possibili pagamenti collaterali, ogni
tipo di norma regolativa circa Ie relazioni industriali a livello
europeo sarebbe inaccettabile non soltanto per gli imprenditori,
rna anche per gli stessi sindacati inglesi. AI contrario, i sindacati
tedeschi, rna anche quelli austriaci 0 francesi, in questa materia
ripongono la loro fiducia sull'efficacia legale e sull'applicazione
giurisdizionale delle regolazioni statali (Crouch 1993). E, natu
ralmente, queste differenze istituzionali sono difese da interessi
organizzati politicamente molto potenti che nessun governo
puo trascurare facilmente.

Nel campo del welfare sociale e delle relazioni industriali,
percio, la costellazione di interessi anche tra Ie nazioni ad alto
livello di sviluppo economico non puo essere interpretata come
un gioco, di relativamente facile soluzione, suI tipo della batta
glia dei sessi, come quello che abbiamo postulato nel campo
delle regolazioni in materia ambientale. Invece, se assumiamo
che il gruppo delle nazioni ad alto livello di regolazione include
due tipi qualitativamente diversi di soluzioni istituzionali, avre
mo una costellazione di interessi nella quale entrambe Ie parti
potrebbero preferire il non accordo piuttosto che un tentativo
di armonizzare sistemi con differenti caratteristiche (fig. 5).

Costellazioni potenzialmente simili di interessi possono esi
stere in tutte quelle aree dove Ie differenze istituzionali tra gli
stati membri hanno forte .rilevanza politica, 0 perche esistono
potenti gruppi di interesse a difesa dello status quo istituzionale,
o perche Ie strutture istituzionali tradizionali sono diventate un
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Paesi del Tipo I

2

Paesi del Tipo II

2

3 2

1 2 NA

2 1

2 NA 3

FIG. 5. Armonizzazione delle regolazioni in materia di welfare e di relazioni industriali
tra paesi con livelli simili di sviluppo econornico, rna con tipi differenti di isti
tuzioni.
NA = risultato in caso di mancato accordo.

componente delle identita politiche e sociali. Questo e ovvia
mente vero per Ie istituzioni politiche e amministrative vere e
proprie, ma 10 puo essere anche per Ie strutture istituzionali di
molti altri settori che, in tutte Ie nazioni, sono stati protetti dal
10 stato, in un modo 0 nell'altro, contro gli effetti del mercato.
Tradizionalmente nell'Europa occidentale questi settori defini
bili come «prossimi allo Stato» (Mayntz e Scharpf 1995) inclu
dono l'istruzione e la ricerca di base, la sanita, la radio e la tele
visione, Ie telecomunicazioni, i trasporti, Ie risorse energetiche e
quelle idriche, la gestione dei rifiuti, i servizi finanziari, l' agri
coltura e molti altri.

Si tratta di un insieme eterogeneo di settori, nei quali Ie giu
stificazioni per il coinvolgimento dello stato, COS! come Ie mo
dalita di tale coinvolgimento, variano molto, dalla fornitura di
retta di servizi ed infrastrutture attraverso agenzie statali finan
ziate dal fisco, ai monopoli pubblici e privati finanziati dai con
sumatori 0 altamente regolati, aIle forme di auto-regolamen
tazione professionale sostenute dallo stato, fino aIle forniture
private ma sussidiate dallo stato di beni di mercato e di servizi.

Cio che e comune a tutte queste modalita e una qualche
forma di isolamento rispetto alIa competizione illimitata del
mercato. E cio che conta qui e che l' attenuazione delle pressio
ni del mercato combinata con la varieta delle possibili forme di
intervento statale ha generalmente prodotto 10 sviluppo di solu-
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zioni istituzionali piuttosto diverse per quello che riguarda la
fornitura di beni e di servizi simili negli stati membri dell'Unio
ne Europea (Alber e Bernardi Schenklunn 1992).

Dal punto di vista della Comunita europea, praticamente
ognuna di queste soluzioni istituzionali puo essere considerata
come una barriera non salariale e, certamente, come una distor
sione della competizione. COS! la logica dell'integrazione negati
va implica che esse debbano essere rimosse, come attualmente
sta accadendo in campi quali Ie telecomunicazioni, il trasporto
aereo e i servizi finanziari. D'altra parte, non tutte queste solu
zioni istituzionali restrittive e protezionistiche sono prive di una
valida giustificazione, cosicche, nella logica dell'art. 36 e del
l'art, 100A, 0 dell'art. 76, l'armonizzazione europea di questi re
gimi settoriali potrebbe sembrare la risposta pili appropriata.

Ma come potrebbe il Consiglio ottenere un accordo su un
sistema comune europeo di finanziamento e di gestione dei ser
vizi sanitari in grado di sostituire Ie consolidate varieta di siste
mi sanitari nazionali britannico, italiano e svedese, nonche i si
stemi presenti in Francia, Germania ed Austria, che mescolano
formule di assicurazione sanitaria obbligatoria con la fornitura
privata di servizi sanitari, il tutto attraverso negoziazioni corpo
rative tra compagnie assicurative e fornitori organizzati? In que
sto caso gli ostacoli all' armonizzazione saranno pesanti almeno
quanto quelli presenti nel campo delle pensioni di anzianita. II
passaggio dal modello assicurativo tedesco del pay-as-you-go ad
un (forse pili desiderabile) sistema comune basato suI modello
britannico « a doppio ordine», che combina pensioni basate sui
contributi (volontari od obbligatori) con assicurazioni integrati
ve private, risulta infatti praticamente impossibile poiche alIa
generazione attiva in questo momenta sarebbe richiesto di pa
gare un prezzo doppio, uno per la presente generazione di pen
sionati che hanno maturato i diritti previdenziali nel vecchio si
stema ed uno per la loro stessa pensione nel nuovo sistema.

Un esempio particolarmente istruttivo e fornito dalla com
parazione dei settori delle telecomunicazioni e dell'energia che
sembrano essere abbastanza simili in molti aspetti economici
(Schmidt 1995). In entrambi i settori, Ie strutture monopolisti
che hanno prevalso fino alia meta degli anni '80, e la Commis
sione ha lavorato da allora per la liberalizzazione in entrambe Ie
aree. Ma mentre nel campo delle telecomunicazioni la cornbina
zione della liberalizzazione europea con la deregolazione nazio
nale e la privatizzazione, ed anche caute ri-regolazioni a livello
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europeo, hanno avuto successo con una certa velocita (Sauter
1995), i tentativi ripetuti della Commissione di liberalizzare il
mercato dell'energia elettrica europea sono falliti, fino a questo
momento, in sede di Consiglio. Come ha mostrato Suzanne
Schmidt nel suo studio comparato, uno dei due fattori piu im
portanti che spiegano Ie differenti traiettorie della liberalizzazio
ne ela differenza istituzionale (Schmidt 1995)27. Mentre nel set
tore delle telecomunicazioni Ie strutture istituzionali in tutti i
paesi europei hanno avuto, negli anni '70, 10 stesso andamento
convergente verso il modello del monopolio pubblico delle po
ste e delle telecomunicazioni, detentore delle reti fisiche e allo
stesso tempo fornitore di tutti i servizi e dell'equipaggiamento
per il pubblico (Schneider 1995), il settore dell'elettricita e in
vece caratterizzato da un considerevole livello di eterogeneita. E
vero che esistono ovunque monopoli di reti di distribuzione,
rna questi monopoli possono essere a livello nazionale, regiona
le 0 locale; possono appartenere allo stato 0 ad investitori priva
ti; possono essere ristretti alIa generazione ed alIa distribuzione
di elettricita, 0 possono anche distribuire gas od altre forme di
energia. Inoltre, ci sono considerevoli differenze nei regimi re
golativi sotto i quali questi monopoli operano, e nella logica dei
loro rispettivi sistemi di determinazione dei prezzi; e ci sono,
naturalmente, anche differenze sostanziali nel modo in cui il
conflitto circa l' energia nucleare e stato affrontato nei vari stati
membri. In conseguenza, la liberalizzazione influenzerebbe i
fornitori dei vari stati in modo piuttosto diverso, mentre l' ap
pello a favore di una «armonizzazione precedente alIa liberaliz
zazione» metterebbe i governi nazionali di fronte al problema
ancor piu difficile di dover sfidare frontalmente interessi istitu
zionali consolidati.

In breve, ci sono di fatto importanti settori per i quali l'ar
monizzazione a livello europeo dei sistemi regolativi ed istitu
zionali nazionali non puo essere considerata una opzione possi
bile. La questione e, a questo punto, se l'integrazione negativa

27 L'altro fattore identificato dalla Schmidt (1995, 18) e la differenza nella vulne
rabilita alla competizione internazionale. Nelle telecomunicazioni, se non ci fosse una li
beralizzazione coordinata al Iivello europeo, Ia condizione di default che Ie nazioni do
vrebbero fronteggiare sarebbe Ia scelta tra una Iiberalizzazione nazionale od una perdita
di quote di mercato a favore di piu efficienti competitori stranieri che, grazie allo svi
Iuppo tecnologico, potrebbero invadere i mercati nazionali. Nel campo dell'elettricita,
al contrario, la viabilita economica delle regolazioni nazionali ed i rnonopoli delle reti
non sono stati toccati dal recente sviluppo tecnologico.
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debba fare il suo corso in tutti i settori nei quali Ie strutture isti
tuzionali possono essere interpretate come freni al commercio 0

distorsioni della libera competizione. Se prevale questa imposta
zione, gli equilibri di valori e gli interessi oggi incorporati all'in
terno di istituzioni nazionali specifiche saranno ribaltati. In al
cuni settori questi costi sono stati considerati accettabili suI pia
no politico, ma non c'e ragione per assumere che questo debba
valere ovunque". Dove questo invece non vale, I'integrazione
negativa sara vigorosamente avversata, oppure Ie sue conse
guenze provocheranno fenomeni di disintegrazione sociale e di
delegittimazione politica del tipo di quelli causati nella Germa
nia orientale dalla rimozione delle istituzioni indigene.

Seconda soluzione: ripristinare il controllo nazionale sui confini?

Sembra utile, dunque, riflettere anche sui modi con i quali
si possono porre limiti alIa crescita quasi automatica, all'interno
della Comunita Europea, dell'integrazione negativa, non suffi
cientemente meditata e motivata da considerazioni di pura effi
cienza economica. Questo non e un grosso problema, natural
mente, nelle aree dove la liberalizzazione deve essere ottenuta
attraverso decisioni del Consiglio dei Ministri. I governi che sia
no seriamente intenzionati a mantenere Ie strutture istituzionali
esistenti sono ancora in grado di bloccare Ie iniziative della
Commissione, come e stato dimostrato proprio dai recenti falli
menti della liberalizzazione dei mercati europei nel campo del
l'energia elettrica. I governi non hanno poteri form ali, tuttavia,
per impedire alIa Commissione di procedere contro «imprese
nazionali privilegiate» attraverso I'uso di direttive sulla base del
l'art. 90 (3) del trattato", ed hanno ancora meno controllo sul-

28 In Germania, per esempio, questo significherebbe che i canoni obbligatori im
posti ai cittadini al fine di finanziare la televisione pubblica sarebbero contestati con
successo da parte dei network privati come un sussidio che distorce la competizione, e
il monopolio dell' assistenza sanitaria domiciliare da parte dei medici privati potrebbe
essere intaccato dall'invasione di organizzazioni di assistenza medica in stile americano.
Ora, mentre entrambi questi cambiamenti potrebbero essere considerati molto opportu
ni da alcuni, e altrettanto chiaro che non troverebbero il sostegno di alcuna maggioran
za rappresentativa allivello nazionale,

29 D' altra parte, i governi che, per motivi interni, potrebbero non voler aderire ad
una direttiva del Consiglio, possono invece preferire la deregolazione per mezzo delle
direttive e delle decisioni della Commissione.
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I'uso, da parte della Commissione, del suo potere di emanare
«decisioni» contro singoli governi nazionali, sulla base dello
stesso art. 90, 0 di iniziare procedimenti davanti alIa Corte, sul
la base dell'art. 1693°. Inoltre, data l'efficacia diretta del diritto
primario europeo, ogni individuo 0 corporazione puo sfidare Ie
strutture istituzionali esistenti al livello nazionale di fronte ad
un tribunale del proprio paese, per poi ottenere un giudizio
preliminare dalla Corte di Giustizia europea, secondo i dettami
dell'art. 177.

I controlli politici non funzioneranno dunque in maniera
generalizzata, 0 meglio, funzioneranno in modo asimmetrico.
Finche il Consiglio sara tenuto a procedere attraverso maggio
ranze qualificate 0 con decisioni unanimi, una piccola minoran
za sara capace di bloccare l'azione positiva, mentre maggioranze
molto larghe dovranno mobilitarsi per poter correggere l' allar
gamento dell'integrazione negativa prodotto dalle decisioni del
la Cornmissione'! 0 della Corte di Giustizia'j. La questione di
venta allora se sia possibile usare strumenti giuridici per limita
re Ie capacita della Commissione e della Corte di estendere l'in
tegrazione negativa oltre i limiti ritenuti politicamente accettabi
Ii dal Consiglio.

Nel trattato di Maastricht, e vero, i governi esclusero espli
citamente la Corte di Giustizia dalle aree della «politica estera
comune e della politica di sicurezza» e da quella della «coope
razione nel campo della giustizia e degli affari interni» (Art. L).
Questa euna sicura indicazione del fatto che i poteri della Cor
te di convertire Ie obbligazioni dei Trattati in diritto sovra-na-

30 Proprio nel campo dell' energia elettrica, la Commissione ha appena iniziato
azioni in tal senso contro la Francia, la Danimarca, la Spagna, l'Italia, l'IrIanda e l'Olan
da. Inoltre, la spinta alla liberalizzazione nel campo delle telecomunicazioni fu iniziata ~~

in virtu di un' azione condotta con successo dalla Commissione contro la British Tele
com nel 1985 (Sauter 1995).

31 Per esempio, quando la Commissione decise la sua direttiva sugli equipaggia
menti privati, secondo l'art. 90 (3), la Francia fu affiancata dall'Italia, il Belgic, la Ger
mania e la Grecia nell'iniziativa di una (infruttuosa) azione, seguendo l'art. 173, contro
alcuni punti cruciali della direttiva. Se la direttiva non fosse stata decisa in seno alla
Comrnissione, rna fosse stata introdotta dal Consiglio secondo l'art. 100, iI gruppo degli
oppositori sarebbe state sicuramente abbastanza forte da prevenire la sua adozione
(Sauter 1995,101).

32 Infatti, come sostiene Suzanne Schmidt (1995,25 ss.), la mera possibilita di una
liberalizzazione «incontrollata» tramite la Corte puo persuadere i governi oppositori ad
accettare una «Iiberalizzazione coordinata» attraverso Ie direttive del Consiglio, nella
speranza che queste possano essere prese in considerazione nella stessa interpretazione
del testo del trattato da parte della Corte.
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zionale, e di interpretare il significato di tali obbligazioni oltre
l'intento originario delle parti contraenti, e divenuto finalmente
materia di seria preoccupazione da parte degli stati membri. E
anche possibile che preoccupazioni simili circa il ruolo della
Corte possano aver contribuito all'inclusione della «clausola di
sussidiarieta» nell'art. 3B (2) del trattato comunitario. In ogni
caso, questo proposito puo difficilmente essere raggiunto attra
verso la clausola stessa (lasciando per ora stare i possibili effetti
del cambiamento del clima politico che essa simbolcggia).

Restringendo il principio di sussidiarieta aIle «aree che non
cadono nelle competenze esclusive della Comunita», la dinami
ca dell'integrazione negativa (che naturalmente puo essere solo
una competenza esclusiva europea) e rimasta completamente in
tatta, rna, come ho sostenuto, e proprio il campo dell'integra
zione negativa quello dove la Commissione e la Corte sono ca
paci di esercitare il loro potere maggiore, e piu pericoloso per
Ie autonomie nazionali. Inoltre, anche riguardo all'integrazione
positiva, la clausola di sussidiarieta difficilmente puo avere
un'efficacia giuridica molto significativa (Dehousse 1993). Data
l'eterogeneita delle condizioni e delle risorse degli stati membri,
e difficilmente immaginabile che un tribunale possa annullare
una data misura europea, sostenuta da una maggioranza qualifi
cata in seno al Consiglio dei Ministri, negando la validita della
motivazione alIa base di una tale misura cioe che «gli obbiettivi
dell'azione proposta non sono ottenibili adeguatamente dagli
stati membri». Cosi, e probabilmente piu realistico ritenere che
la clausola di sussidiarieta sia fondamentalmente un richiamo
politico ad auto-limitarsi diretto allo stesso Consiglio dei Mi
nistri".

Cio che determinerebbe invece una differenza significativa,
in termini giuridici, nell'integrazione negativa ed anche in quel
la positiva, e quanto emerge proprio da quella sentenza che ha
permesso all'integrazione negativa di fare un vero e proprio
«passo da gigante». Nella sentenza suI Cassis de Dijon (120/78
ECR, 1979, p. 649), la Corte non sostenne, come estate a volte
ritenuto, che il «mutuo riconoscimento» dei prodotti autorizzati

33 Questo non sarebbe di per se completamente privo di significate, poiche Ie bu
rocrazie degli stati membri possono di fatto utilizzare Ie direttive europee per aggirare i
controlli dei parlamenti nazionali. La stessa tendenza dei governi locali a promuovere
una «sovra-integrazione» al livello centrale e stata osservata nel federalismo tedesco
(Scharpf 1988).
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da altri stati membri costituisse un obbligo incondizionato per
un membro della comunita, Prima che alIa Germania fosse im
posto di ammettere illiquore francese, la Corte aveva esaminato
la tesi secondo la quale il requisito imposto in Germania di un
contenuto pill elevato di alcool fosse giustificabile come una
norma sanitaria, trovandola del tutto falsa (Alter e Meunier-Ait
sahalia 1994, 338-339). Se Ie cose non fossero andate cosi, una
restrizione sull'importazione sarebbe stata ammessa, ai sensi
dell'art. 36 del trattato che permette restrizioni quantitative
«giustificate suI piano della pubblica rnoralita, delle politiche
pubbliche, della pubblica sicurezza, della protezione della salu
te e della vita di esseri umani, di animali e di piante...» posto
che tali misure «non costituiscano un mezzo di discriminazione
arbitraria 0 di restrizioni occulte ai commerci tra gli stati mem
bri».

Cosi, e il trattato stesso a riconoscere determinati obbiettivi
delle politiche nazionali come"capaci di prevalere sui dettami
dell'integrazione dei mercati. E vero che la Commissione, ed
ancora di pill la Corte Europea di Giustizia, hanno fatto del
loro meglio per assicurare la priorita dell'integrazione negativa
applicando test piuttosto severi prima di accettare che una re
golazione nazionale non sia da considerare discriminatoria 0

come una restrizione occulta al commercio. In effetti, la Com
missione ha seguito una linea coerente, secondo la quale Ie re
golazioni nazionali relative ai prodotti saranno 0 annullate, sulla
base della sentenza suI Cassis, in quanto prive di valide finalita,
o rimpiazzate da regolazioni armonizzate a livello europeo se
condo l'art. 100A (Alter e Meunier-Aitsahalia 1994). Cia che
interessa, in questa sede, epero l'implicazione opposta: Ie rego
lazioni nazionali che restringono Ie importazioni e che perse
guono una delle valide finalita elencate nell'art. 36, potranno ri
manere in vigore a meno che 0 fino a quando non subentrino
armonizzazioni a livello europeo.

Circa Ie regolazioni relative ai prodotti, l'integrazione nega
tiva non ha percio precedenza su quella positiva, ed il gap di
competenza menzionato in apertura di questo saggio e di fatto
evitato. Tuttavia questo non e vero per quello che riguarda Ie
regolazioni relative ai processi di produzione, che non potreb
bero essere salvaguardate sulla base dell'art. 36 poiche non ri
guardano la qualita 0 la sicurezza dei prodotti stessi. Inoltre,
tali regolazioni non devono violare Ie norme europee sulla com
petizione (artt, 85 e seguenti), non devono isolare Ie agenzie di
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servizi pubblici dalla competizione (art. 90) e non devono costi
tuire un aiuto statale che contribuisca alIa distorsione del siste
ma competitivo (art. 92).

E importante osservare che queste proibizioni si applicano
indipendentemente dal fatto che ci siano state precedenti armo
nizzazioni europee oppure no. Un esempio di cia e offerto dalla
politica europea dei trasporti che, insieme all'agricoltura, e uno
dei due campi nei quali il trattato originale aveva previsto un
regime pienamente europeizzato (artt. 74 e scguenti). Poiche, di
fronte ai grandi conflitti di interesse tra gli stati membri, il Con
siglio era stato incapace di agire per oltre 25 anni, esso fu spin
to dalla Corte (attraverso un procedimento promosso dal Parla
mento Europeo, secondo l'art. 175) a stabilire perlomeno Ie
condizioni per l'integrazione negativa, secondo i dettami del
l'art. 75 (1) lettere (a) e (b). Inoltre, la Commissione e la Corte
sono intervenute contro quelle regolazioni nazionali (come per
esempio la tassa tedesca suI trasporto su strada) che potevano
essere interpretate come discriminazioni per trasportatori non
nazionali (art. 76). Pertanto, contro l'intento originario delle
parti contraenti e in corso uri'attiva liberalizzazione del mercato
europeo dei trasporti anche se un accordo su un sistema regola
tivo europeo non eancora in vista.

Se questo stato di cose e considerato non soddisfacente, si
puo immaginare la necessita di andare nella direzione indicata
da norme come quelle contenute negli artt. 36, 48 (3), 56 (1),
66 e 100A (4) che permettono limitazioni allibero movimento
di beni, persone e servizi se tali limiti corrispondono a finalita
di pubblica moralita, di politica pubblica, di sicurezza pubblica,
di salute pubblica, ecc. In pratica, nessuna di queste eccezioni e
a tutt'oggi di grande importanza, poiche la Commissione, ed
ancor di piu la Corte, Ie hanno interpretate in un modo estre
mamente restrittivo, e la stessa cosa si everificata per altre nor
me stabilite nell'identica prospettiva, come l'esonero parziale
dalle norme sulla competizione per Ie imprese nazionali relative
ad infrastrutture od al risparmio (art. 90, 2) 0 la ricerca sui si
stemi nazionali relativi alIa proprieta (art. 222). In tutti questi
casi, la priorita di fatto dell'integrazione negativa sulle preferen
ze di policy e sulle tradizioni istituzionali nazionali e stata riba
dita attraverso l'interpretazione giudiziaria.

Rimane da vedere se 10 stesso destino dovra riguardare an
che alcune delle piu esplicite clausole limitative introdotte dal
trattato di Maastricht, come per esempio quella nell'art, 126 (1)
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che permette alIa Comunita un accesso solo molto limitato nella
sfera dell'istruzione, «purche sia rispettata pienamente la re
sponsabilita degli stati membri relativamente al contenuto del
I'insegnamento, all' organizzazione del sistema scolastico ed aIle
diversita culturali e linguistiche». Con questo linguaggio, la
clausola pone soltanto limiti aIle competenze molto circoscritte
della Comunita in materia di istruzione, rna non offre una salva
guardia contro azioni basate suI fatto che i sistemi scolastici
possano rappresentare dei freni agli scambi e distorsioni della
competizione nel mercato dei servizi scolastici.

Perche Ie preferenze nazionali di policy e Ie tradizioni istitu
zionali possano avere la possibilita di sopravvivere, sembra che
siano necessari vincoli legali ancora piu potenti per bloccare
I'imperialismo dell'integrazione negativa. Una soluzione radicale
sarebbe l'abolizione dello status di legge costituzionale europea
attribuito alIa normativa sulla competizione togliendola dai trat
tati e lasciando la determinazione della sua portata al processo
politico della legislazione «secondaria» promossa dal Consiglio
e dal Parlamento. Questo creerebbe, a livello europeo, un equi
librio costituzionale tra proposte di policy in competizione tra
loro, come succede in tutti i sistemi politici nazionali. Inoltre,
potrebbe essere esplicitamente stabilito che la legislazione na
zionale rimanga in vigore finche non sia evidenziato in modo
chiaro il suo contrasto con una specifica norma della legislazio
ne europea. Questa e la regola osservata negli USA da quando,
nel 1937, si abbandono la dottrina della negative commerce
clause (Schwartz 1957; Rehbinder e Stewart 1984), e questo e
anche 10 stato de facto del diritto comunitario relativamente aIle
regolazioni in materia di prodotti nel mercato dei beni. Tale re
gola potrebbe e dovrebbe essere estesa anche ai mercati dei ser
vizi, e in particolare ai trasporti ed ai servizi finanziari.

Questi cambiamenti, diversamente dalla clausola di sussidia
rieta, farebbero davvero la differenza, e la Conferenza Intergo
vernativa in preparazione per «Maastricht II» potrebbe pro
muoverli. Inoltre, potrebbe essere utile enumerare, nel trattato
stesso, Ie aree di policy per Ie quali gli stati membri dovrebbero
mantenere una responsabilita primaria. Le aree piu plausibili in
questo senso dovrebbero essere quelle discusse sopra, e cioe
I'istruzione, la cultura, i media, il welfare sociale, l'assistenza sa
nitaria, Ie relazioni industriali e naturalmente l'organizzazione
politica e amministrativa.

Come ho sostenuto in altre occasioni, questo darebbe alIa
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costituzione della Comunita un carattere bi-polare, simile al
«Federalismo duale» che la Corte Suprema americana aveva let
to nella Costituzione degli Stati Uniti prima del 1937, 0 aIle de
cisioni della Corte costituzionale tedesca che protesse la Kul
turhoheit dei Laender nel campo dell'istruzione e in quello dei
media (Scharpf 1991b e 1994; Weidenfeld 1995). Non c'e, na
turalmente, alcuna speranza che possa essere definita una chiara
linea di demarcazione tra Ie aree europee e quelle nazionali di
responsabilita. Ma un dualismo esplicito forzerebbe la Corte e
la Commissione a bilanciare Ie richieste di perfezionamento suI
piano economico dell'integrazione nel mercato con Ie richieste
egualmente legittime per il mantenimento dell'autonomia istitu
zionale e delle capacita di problem-solving nazionali alIa luce
delle circostanze concrete del caso specifico. Invece di decidere
contro regolazioni nazionali ogni volta che venga identificata la
piu insignificante distorsione della competizione, la Corte do
vrebbe valutare illivello di restrizione della competizione 0 del
la mobilita contro l'importanza della misura per la realizzazione
dei legittimi fini degli stati membri. Cia che viene richiesto, in
altre parole, e il management dell'interdip endenza (Dehousse
1993; Joerges 1994a), in modo che si possano affrontare, nella
relazione «verticale» tra competenze nazionali ed europee, quel
Ie tensioni tra finalita economiche e non-economiche che, negli
stati -nazione, sono risolte in una relazione «orizzontale» attra
verso i conflitti inter-settoriali che possono riscontrarsi nel go
verno 0 in parlamento.

Ma che effetti ci sarebbero se tali cambiamenti costituziona
li fossero adottati, e, una volta adottati, se avessero l'impatto
desiderato sull'interpretazione giuridica dell'integrazione negati
va? La Comunita europea, dopo tutto, deve mantenere l'impe
gno alIa creazione di un mercato comune, e detenere anche
strumenti legali per difendere il libero accesso ai mercati nazio
nali contro il protezionismo economico dei suoi stati membri.
Cosi, i divieti contro Ie restrizioni quantitative sugli scambi e
contro Ie discriminazioni nei confronti di produttori stranieri
dovrebbero certamente rimanere in piedi. Cia che potrebbe
cambiare e illivello di perfezionismo con il quale essi sono an
dati definendosi e la loro priorita «lessicografica» rispetto ad
ogni altra considerazione. Cosa ancora piu importante: i cam
biamenti costituzionali del tipo discusso sopra proteggerebbero,
o ristabilirebbero, il potere dei governi nazionali di mantenere
taluni settori completamente fuori del mercato 0 di organizzarli
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in modo da limitare gli effetti della forza di mercato. Se questo
implicasse una perdita di efficienza economica, non dovrebbe
spettare alIa comunita evitare che gli stati membri paghino que
sti prezzi.

Regolazione sociale in una sola nazione?

Ma anche se il vestito stretto dell'integrazione negativa do
vesse allentarsi e qualche settore dovesse rimanere sotto il piu
intenso controllo dello stato territoriale, questa non rovescereb
be automaticamente i cambiamenti fondamentali occorsi nella
political economy dei welfare states capitalistici dalla fine del
I'epoca post-bellica. La parte prevalente dell'economia naziona
Ie e esposta alIa competizione trans-nazionale, il capitale e di
ventato mobile suI piano globale, e Ie imprese sono in grado di
riallocare la produzione attraverso tutta I'Europa Occidentale
senza rischiare il loro accesso ai mercati nazionali. E poiche la
rnobilita dei fattori economici e cresciuta, la capacita nazionale
di ridurre il tasso di profitto degli investimenti sotto il livello
internazionale, sia attraverso l' abbassamento dei tassi di interes
si, sia con I'imposizione di costi addizionali aIle aziende, e stata
irrevocabilmente persa (Sinn 1993). In questa senso, non c'e al
cuna via che possa riportare indietro all' «eta dell'oro» dei wel
fare states capitalistici del dopoguerra.

Dal punto di vista della democrazia politica, sarebbe molto
dannoso negare I'esistenza di questi vincoli economici; p1a sa
rebbe ugualmente pericoloso esagerarne il significato. E vero
che la capacita di una gestione macro-economica di tipo keyne
siano non epiu riscontrabile a livelJo nazionale e non eancora
possibile a livello sovra-nazionale. E anche vero che il tasso di
profitto degli investimenti produttivi, che i detentori del capita
Ie possono ottenere, e considerevolmente cresciuto. Ogni tenta
tivo, del governo 0 dei sindacati, di recuperare quanto hanno
perduto con programmi ridistributivi in un contesto nazionale
sarebbe destinato a fallire.

AI di la di cio, tuttavia, il carattere fondamenta1e della re1a
zione tra economie capita1istiche e stati democratici eancora 10
stesso. Come osservavo in precedenza, anche nel periodo post
bellico 1a rego1azione socia1e dell'economia capita1istica ebbe
successo soltanto perche i costi della stessa, che erano in prima
istanza imposti aIle aziende, venivano successivamente trasferiti
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sui consumatori. In conseguenza, i profitti sugli investimenti ri
masero positivi, ed il capitalismo rimase ugualmente vitale nel
welfare state svedese, nell'economia sociale di mercato tedesca
o nel sistema di libera iniziativa degli USA. In altre parole, la
simbiosi del dopoguerra tra capitalismo e democrazia pote ave
re successo soltanto perche alIa fine i costi del welfare state fu
rona pagati dai lavoratori e dai consumatori, piu che dai deten
tori di capitale.

Se questa sorta di «teorema dell'impossibilita della ridistri
buzione» e accettato, la perdita della capacita regolativa nazio
nale si riduce alIa questione relativamente tecnica su dove deb
bano gravare in prima istanza i costi della (nueva) regolazione'".
Se essi sono infatti caricati sulle aziende esposte alIa competi
zione internazionale, e se tutte Ie altre condizioni rimangono
identiche, ci sara allora una caduta della cornpetitivita interna
zionale, ed un concomitante crollo dei profitti, degli investi
menti e dell'occupazione. Ma, naturalmente, Ie altre condizioni
non devono necessariamente rimanere Ie stesse. L'aumento dei
costi regolativi potrebbe essere compensato da concessioni sala
riali, attraverso un aumento della produttivita 0, finche I'Unio
ne monetaria europea non sara realizzata, tramite la svalutazio
ne. In effetti, queste misure compensative sposterebbero ancora
i costi sulle spalle dei lavoratori e dei consumatori interni.

Tuttavia, 10 stesso risultato potrebbe essere ottenuto piu di
rettamente e con una maggiore sicurezza, se gia in prima battu
ta i costi non fossero riversati sulle aziende. Se Ie nuove regola
zioni sociali, sull'esempio dell'assicurazione tedesca sull'assi
stenza ai disabili, fossero finanziate attraverso tasse sui redditi e
suI consumo, piuttosto che su tasse sui salari, Ie imprese rimar
rebbero competitive e gli investimenti continuerebbero ad esse
re convenienti. Un esempio e fornito dalla Danimarca, dove
1'85°~ dei costi sociali e finanziato da tasse generali. Poiche la
competitivita internazionale delle imprese danesi non ne e in
fluenzata, il (rnolto costoso) welfare state non gioca apparente
mente nessun ruolo nell'attuale discussione circa la competitivi
ta dell'economia nazionale (Munster 1993)35. Naturalmente, i

34 Presumibilmente, se un'econornia e stat a vitale cosl a lungo, i suoi costi regola
tivi saranno riflessi nei prezzi correnti e nei tassi di cambio.

35 La piu grande minaccia alia salute del modello danese) incidentalmente, viene
dal programma europeo di armonizzazione dei livelli dell'TVA.
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redditi disponibili per il consumo saranno ridotti, ma questo e
quanto accadrebbe in ogni caso.

Non voglio dire, naturalmente, che tutti gli obiettivi di re
golazione sociale dei decenni del dopoguerra potranno essere
ottenuti nel futuro senza mettere in pericolo la cornpetitivita in
ternazionale. E non sostengo neppure che la crescente resisten
za degli elettori nei confronti dell'imposizione fiscale possa es
sere facilmente sconfitta". A paragone con i primi decenni del
dopoguerra, l'ambito delle scelte disponibili per i processi poli
tici democratici allivello nazionale e divenuto certamente molto
piu basso. Ma non cosi stretto come il determinismo economico
che molti contributi all'attuale dibattito sembrano suggerire.
Inoltre, tale ambito di scelta puo essere allargato con l'utilizza
zione, da parte delle nazioni 0 delle regioni, dei vantaggi com
petitivi dovuti aIle loro specifiche strutture istituzionali ed indu
striali al fine di sfruttare delle proprie nicchie nei sempre piu
specializzati mercati mondiali. Le precondizioni sono, natural
mente, un elevato livello di Ilessibilita di policy, nonche la capa
cita di rispondere a specifiche condizioni locali e aIle mutevoli
occasioni del mercato a tutti i livelli del policy making, euro
peo, nazionale e subnazionale, COS! come nelle relazioni indu
striali e nella gestione del mercato.

L'economia europea ha certamente bisogno di un mercato
piu largo, ed anche di regole comuni, al fine di poter reggere il
confronto con i competitori americani e giapponesi in settori
produttivi nei quali Ie economie di scala fanno una significativa
differenza. Ma l'Europa certamente regredira se l'integrazione
negativa dovesse paralizzare la capacita nazionale e sub-nazio
nale di problem-solving, mentre al livello comunitario potranno
essere raggiunti soltanto compromessi insoddisfacenti e dopo
lunghe ed estenuanti negoziazioni.

Per aver successo nell' ambito dell'economia globale, l'Euro
pa dipende da un policy making comunitario piu efficace e da
una migliore legittimazione democratica. Ma dipende anche dal
mantenimento di un'autonoma capacita di problem-solving da

36 A mio modo di vedere, questa e la vera ragione dell' attuale crisi del welfare sta
te europeo. Dati tassi minori di crescita economica, costi crescenti della protezione am
bientale, continua disoccupazione di massa e aumento della quota di popolazione inatti
va, la disponibilita degli elettori, facenti parte dei colletti bianchi e dei colletti blu, a
sopportare un crescente carico fiscale e divenuto il vincolo critico di tutte Ie politiche
pubbliche che dipendono dalla legittimazione democratica.
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parte dei sistemi politici nazionali e sub-nazionali. Se il dibattito
suI principio di sussidiarieta puo certo aiutare a limitare il per
fezionismo e la rigidita dell'integrazione positiva, abbiamo biso
gno anche di un dibattito sull'esigenza di limitare il perfezioni
smo dell'integrazione negativa. Soltanto se riusciremo a rag
giungere entrambi questi obiettivi saremo in grado di combina
re l'efficienza economica di un mercato pili largo con Ie capaci
ta di problem-solving di un'azione politica sia a livello europeo
che nei sistemi democratici ai livelli nazionali e sub-nazionali.

[Traduzione di Luca VerzichellzJ
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