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L’elefante che si aggira a Bruxelles

Il Consiglio europeo ¢ il simbolo di una governance confusionaria

di Sergio Fabbrini

abato prossimo I'Unione
S europea (Ue) festeggera i
suoi 6o anni di vita. A Ro-
ma (dove furono firmati i Trat-
tati fondativi il 25 marzo 1957) si
terraunariunione del Consiglio
europeo dei capidigoverno dei
27 stati membri, allargata ai
membri della Commissione,
del Parlamento europeo e delle
istituzioni comunitarie. E bene
celebrare 'Ue perché c’¢ da es-
sere orgogliosi per cio che ha
fatto. Per la prima volta nella
storia del continente, quasi tre
generazionidieuropeinonhan-
noconosciutolaguerra,lafame,
l'assenza di liberta, la depriva-
zionesociale.Attraversoilmer-
catounico elacooperazione tra
gli stati, "Europa ¢ riuscita fino-
raacontrollare ipropridéemoni.
Chi parla male di questa espe-
rienza, dovrebbe contare fino a
dieci prima di farlo. Tuttavia,
I'UechearrivaaRomahaanche
molti problemi non risolti. La
sua condizione sanitaria ¢ pre-
occupante, come haspiegatoie-
ri, su questo giornale, Garton
Ash.Difronteacid,nonbastaaf-
fermare, come fara la Dichiara-
zione che verra approvata, che
«occorreandare avantiinsieme
finoaquando ¢ possibile, aritmi
eintensita diverse quando & ne-
cessario». Perusarelametafora
medicadi Garton Ash,laformu-
ladell’Europa adiverse velocita
€ come un’aspirina con cui si
vuole curare una polmonite. In
realta la malattia dell’'Ue ¢ cau-
sata da divisioni sulle finalita
del processo di integrazione,
non gia sui tempi diversi per
raggiungere la stessa finalita.
Se cosi ¢, allora occorre cam-
biare terapia. Occorre cio¢ av-
viare un negoziato strategico
per stabilire quali (limitate) po-
litiche debbono essere condivi-
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se a livello sovranazionale, la-
sciando tutto il resto alle demo-
crazie nazionali. E, nello stesso
tempo, occorre definire un si-
stema istituzionale sovranazio-
nale distinto da quello delle de-
mocrazie nazionali. Fino ades-
so si ¢ fatto'opposto, trasferen-
do silenziosamente
competenze a Bruxelles e affi-
dandole al governo di istituzio-
niibride, perché insieme sovra-
nazionali e nazionali. Come &
appunto il Consiglio europeo.
Fermiamoci su quest’ultimo, in
quanto ¢ esempio della confu-
sione con cuisi € costruital’Ue.
indaMaastrichtnel19921'Ueha
affidato al Consiglio europeo
compitidicontrollosulle politi-
che (come la politica economi-
ca, della sicurezza, della difesa, degli
esteri,dell’ordine interno, tracuilapo-
liticamigratoria) tradizionalmente vi-
cine alle sovranita nazionali. Siccome
ilsuccessoomenodellapoliticamigra-
toria, odellagestione delle crisibanca-
rie,odellalottaal terrorismo puo deci-
dere l'esito di un’elezione nazionale,
ne consegue che i capi dei governi na-
zionali non abbiano voluto lasciare la
loro gestione a istituzioni sovranazio-
nali (come la Commissione o il Parla-
mento europeo) che non possono con-
trollare. Certamente, attraverso le de-
cisioni del Consiglio europeo, & stato
possibile fare passi in avanti nel pro-
cessodiintegrazioneinambitidiparti-
colarerilevanza politica.

Tuttavia, il funzionamentodel Con-
siglio europeo ha mostrato di avere li-
miti evidenti. Nonostante la retorica
sullanaturaconsensualedellerelazio-
nitraicapidigovernonazionali, nelle
condizionidi crisi con effetti redistri-
butivi, quei leader si sono inevitabil-
mentedivisi, portando il Consiglio eu-
ropeoaunostallodecisionale (sipensi
al terzo pilastro dell'unione bancaria,
il sistema di garanzia dei depositi, an-
cora oggi prigioniero della divisione
tra paesi del nord e del sud dell’Euro-
zona). A quel punto, per uscire dallo

stallo decisionale, ileader dei governi
nazionali piti forti hanno preso inizia-
tive unilaterali per gestire le sfide che
minacciavano il loro consenso inter-
no (si pensi, nel caso della politica mi-
gratoria, all’accordo tra I'Ue e la Tur-
chia, promosso da Angela Merkel che
aveva un grande bisogno di ridurre
Pafflusso di rifugiati politici per recu-
perare popolarita, e poiapprovato dal
Consiglio europeo). E tutto cio in una
condizione di completa auto-referen-
zialitd, in quanto le decisioni del Con-
siglioeuropeosonoprivedicontrollie
bilanciamenti da parte di altre istitu-
zioni dell’Ue (il Parlamento europeo
inprimo luogo). Sara anche vero chei
singoli leader sono controllati dai ri-
spettivi parlamenti nazionali, ma
quando deliberano sono un collegio e
nonunasommadiindividui.Perdipiu,
la celebrata funzione di collegamento
trala politica nazionale e quella euro-
pea, ha ulteriormente paralizzato il
Consiglio europeo. Proviamoaimma-
ginare cosa succederebbe poi se, al-
linterno di quest’ultimo, si formasse
una maggioranza anti-europeista
(magari guidata da Marine Le Pen)?
Almeno Trump ha un Congresso che
lo controlla e lo bilancia. Chi control-
lerebbe il Consiglio europeo? Venti-
sette parlamentinazionali?

Non si puo costruire un’unione per
pezziebocconi.Occorrepartiredauna
visione strategica, che trovi (innanzi-
tutto) una sistemazione democratica
per questo elefante (il Consiglio euro-
peo).Eunelefante perchérappresenta
igoverni nazionali, con le loro cittadi-
nanzeeidentiti,chenonpossonoesse-
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re aboliti con l'articolo di un trattato.
Che e quello che invece pensano espo-
nenti del Parlamento europeo. Essi
propongono infatti di abolire il ruolo
decisionale del Consiglio europeo, ag-
giungendo che esso dovra essere pre-
sieduto dal presidente della Commis-
sione (possibilita peraltro non preclu-
sa dagli attuali Trattati). Una premi-
nenza, quella del presidente della
Commissione, giustificata appunto
dalla sua legittimazione parlamentare
(come si & iniziato fare con lo spit-
zenkandidaten). Questa prospettiva €
comprensibile ma irrealistica. E com-
prensibile perché riflette lalogica par-
lamentaredimoltistatieuropei. Eperod
irrealistica perché appare difficile im-
maginare che i capi dei governi nazio-
nalisifacciano presiederedaunleader
elettodal Parlamentoeuropeo(comee
ilpresidente dellaCommissione).Sen-
zaconsiderare cheilruolo centrale del
Parlamento europeo istituzionalizze-
rebbelasubalternitapoliticadeglistati
dipiccole e medie dimensionineicon-
frontidi quelli grandi.

Se éirrealistico ridurre i capi deigo-
verninazionaliaunruolonotarile, tut-
tavia il ruolo esorbitante che stanno
svolgendo & incompatibile conicriteri
della legittimazione democratica. So-
lamente una strategia post-parlamen-
tare, cioé basata sulla separazione del
potere esecutivo da quello legislativo,
pud conciliare la democrazia con
un’unione di stati demograficamente

asimmetrici e gelosi delle loro diffe-
renti identitd nazionali. Qui, due op-
zioni sono possibili. Una prima opzio-
ne consiste nella elezione popolare
(attraverso collegi elettorali di stato
che sovra-rappresentino gli stati pilt
piccoli) del presidente della Commis-
sione, che a quel punto puo anche pre-
siedere il Consiglio europeo. I candi-
datipotrannoanche esseresceltiattra-
verso le primarie di partito, come ha
propostorecentemente Matteo Renzi.
Cio che conta & che il presidente della

Commissione non sia dipendente da
unlegame difiducia politica conil Par-
lamento europeo. Unaseconda opzio-
nericonosceinvecelanaturadualeac-
quisita ormai dal potere esecutivo del-
I'Ue, in quanto costituito siadel Consi-
glio europeo che della Commissione
(edeirispettivipresidenti). Ledue fac-
cedel Giano (del potere esecutivo)do-
vrebbero essere collegate ma non so-
vrapposte. Il presidente della Com-
missione diventerebbe una sorta di
primo ministro di un governo semi-
presidenziale, il presidente del Consi-
glio diventerebbe il rappresentante
politico dell’Unione. In questo caso,
saraquest’ultimoaessereelettopervia
popolare (attraverso sempre i collegi
elettorali di stato) e il Consiglio euro-
peo manterrebbe un ruolo nelle scelte
del presidente. Unitario o duale, quel
potereesecutivodovraessere poicon-
trollato, in tutte le decisioni di perti-
nenzadell’unione,daunlegislativo se-
parato, cosi da garantire equilibri tra
glistati.

Lasciamo perdere i dettagli (anche
seidettaglifannoladifferenzaquando
si costruiscono istituzioni). Il punto e
chela costruzione di un’unione dista-
ti, direbbe Alexander Hamilton, do-
vrebbeprovenire dallasceltaenongia
dalla necessita. Occorre scegliere
consapevolmentelepolitichecheper-
tengono a un’unione e disegnare con-
sapevolmenteleistituzioniper gestir-
le.Per fare questo,le formule ambigue
sull’Europa delle diversa velocitanon
ajutano. Se I'Ue non si dimostrera ca-
pace diriflettere sulle proprie insuffi-
cienze, e non dimostrera il coraggio
per affrontarle consapevolmente, al-
lorasaradifficile contrastare ’attacco
del sovranismo nazionalismo. Vale
perl’Uecid chevale perognunodinoi.
La consapevolezza dei propri limiti &
una condizione necessaria per deci-
dere di superarli.

sfabbrini@luiss.it
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