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RAPPRESENTANZA DEGLI INTERESSI
E POLITICHE PUBBLICHE
NELL'UNIONE EUROPEA

di Gerda Falkner

Introduzionc

L'Unione Europea rappresenta una Forma di pluralismo
transnazionale chu si diffondcra a cascara agii altri livelli dd si-
stema europeo? O rappresenta piuttosto un tipo «pluralista-sta-
tocentrico» che influisce comanque in maniera determinante in
primo luogo sulle arene statuali ¢ in sccondo luogo sulle arene
di intermediazionc degli interessi degli start memhri? Oppure
ancora, si pilé pensare ali'lUnione Europea come ad una forma
di governance completamente nuova, una coopcrazione fra atto-
ri pubblici e privati oricntata alia soluzione di problemi, che
soppiantera da un lato la gerarchia esistente fra questi due tipi
di attori, e dall'altro la competizionc fra gruppi di interesse, sia
a livello sovranazionale che a livello nazionale?

Sembra che vi siano prove a sostegno di tutt’e tre queste
ipotesi, proposte dalla letteratura piu recente suH’integrazione
europea e sull'intermediazione degli imeressi. Ma allora ci do-
vrebbe essere una chiave analitica per aprire una porta di co-
municazione fra scenari apparcntcmente cosi contraddittori,
Sono convinta che per trovare questa chiave sia neeessario in-
cludere nell’analisi il livello meso, il che significa indagare si-
steméaticamente le caratteristiche della governance europea a li-
vello di settori ed aree di policy specifier Inoltre, sarebbe neces-

Questo saggio ¢ una veruone rwtsta Jt an articolo hi corto dr puhkltcazume su
«West European Politic*», 2/2000. Versiont precedentt \otio stall* prexentate ofla Sesta
Cxmfcrvnxa Biennale f/tternawmale della European Community Studies AssetciaUnn (Pitts
burgh, 2-5 giugno 1999), #lla Omfcrenza Special* Temafiea della rivista «W est European
Politics» (Nuffield College, Oxford, IS It g/ngno {999), alia Conferenza Annual? del-
/V American Political Science Association» (2-5 softemhre 1999), al Forum Europeo del-
listituto Vuijtiersitano Europeo di Firenze, Khigrazio i relatort (Christopher Alien, Hus-
sein Kiissim, j Nicholas Ziegler) e lutti i paricaptintiper i loro commenti.
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sario prestare attenzione all’esistcnza di diversi tipi di potenziali
di impatto dei modelli europei sui sistemi nazionali.

Sulla base di questa differenziazione analitica, mi aspetto
che un effetto di lungo termine dell'integrazione europea possa
consistere in una certa «attenuata diversité», caratterizzata dalla
coesistenza di policy network di tipo diverso all’interno di uno
stesso sistema politico. Ma, mentre da un lato la diversita intra-
sistemica delle forme di interazione fra pubblico e privato po-
trebbe perfino aumentare, dall’altro essa potrebbe venire pro-
gressivamcnte mitigata da una tcndenza alia convergenza inter-
sistemica in specifiche aree di policy dovuta al processo di inte-
grazione europea. Ciononostante, dato che I'effetto della politi-
ca europea € nella maggior parte dei casi di tipo indirecto, «sof-
fice», e comungue mediato dalle istituzioni nazionali (nella loro
accezione piu lata), non credo si arrivera ad alcun (sotto-) siste-
ma omogeneo di jntermediazione dcgli interessi, neppure nel-
I'ambito del mcdesimo settore di policy, e neppure nel lungo
periodo.

La seconda sezione passera in rassegna lo stato della lettera-
tura rilevante ai nostri fini, ed in particolare i suoi punti deboli,
in modo da preparare il terreno per lo sviluppo, nella terza se-
zione, di un approccio nuovo. Quest’ultimo si basa sull’assun-
zione del network di policy di livello meso quali configurazioni
caratteristiche deU'interazione fra pubblico e privato nel proces-
so di policy-making, e su quattro semplici tipi jdeali per distin-
guere queste configurazioni sia a livello europeo che a livello
nazionale. Inoltrc, tale approccio si basa sulla distinzione di tre
diversi meccanismi di potenziale influenza dell’'Unione Europea
sullintcrmediazione nazionale dcgli interessi. Le conclusioni ab-
bozzano alcune ipotesi preliminari circa i possibili sviluppi fu-
turi.

Senza dubbio I'analisi dell’europeizzazione e dell’interme-
diazione nazionale degli interessi, condotta come viene qui sug-
gerito, vale a dire in riferimento a quattro tipi ideali di network
settoriale ed a tre meccanismi di retroazione potenziale, costitu-
isce un vero e proprio programma di ricerca (da realizzare in
futuro attraverso studi comparativi empirici), piuttosto che un
risultato gia consolidate. Ad ogni modo, un semplice sguardo
alie varie influenze potenziali dell’europeizzazione sulle diverse
reti di attori a livello nazionale (tab. 2) e alia grande varieta di
effetti di trasmissione dei modelli di interazione fra pubblico e
privato, ci conferma subito che un approccio globale basato su
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un solo tipo ideale europeo, che esercitercbbc una sola influen-
za - attraverso un solo meccanismo —sopra tutti i molteplici
nctwork settoriali esistenti, é del tutto irreaiistico.

Uitttegrazione europea e le relaziom fra pubbltco e privalo a livel-
lo nazionale

Nell’lUnione Europea coesistono modclli abbastanza diffé-
rend di interazionc fra pubblico e privato nclla produzione di
politiche pubbliche. Gid ad un primo sguardo, si possono di-
stinguere nettamente tre classici paradigmi della scienza politi-
ca: il paradigma stato-centrica - o imperniato sullo stato - fa ri-
ferimento ad un modello dove gli interessi privad non hanno
un molo significativo nel processo di policy-making. Nei sistemi
politici pluralhti, molti gruppi di intéressé esercitano individual-
mente le propric attivita di pressione: in altre parole, questi
gruppi esprimono le proprie opinioni parttcolari alio scopo di
influenzare quei politici che assumono le dccisioni per loro rile-
vanti. Nei sistemi corporativi, al contrario, ad essere inclusi nel
processo decisionale pubblico sono solo pochi interessi privile-
giad (sé6litamente 1c organizzazioni di vértice dell’industria e del
lavoro), nelle vesti di principali co-attori. Tuttavia, una lettura
piii approfondita rivela come le definizioni (in particolare di
corporativismo, ma anche di pluralismo) Usate dalla letteratura
difreriscano notevolmente fra loro.

Un tipo specifico di sistema di gruppi di intéressé' ed una
forma speciiica di policy-making cooperativo’ sono stati assunti,
in combinazione fra loro, come segni distintivi del corporativi-
smo, per lo meno se ci si riferisce alia letteratura principale

1 Il corpnraiivtamo pud essere ticfmito come un sistema di rapprese»tanza degli
interessi in eui le unira cosriturive sono organizzatc in un numero litnitato di associazio-
ni tmkhe, ad iserizione obligatoria, non competiUve, ordinatc gcrarchtcamente e diffe-
renziate funzionalmenre.

2 Lchmbruch ha distinto fra Ja eooperazionc «corporativa» ira 1c organizzazioni e
le ilutorica puhhliche, da una paite, e la politica di pressione «pluralista», dallahra
(Lchmbruch 1982, 8). Serondo quesea imposcAzicnc, il processo drpnhcy-mukmg corpo-
rativa é stato anche descrieto come «una modajita di formulantone delie polinche pub-
bliche in cui delle assoctazioni di jntcres&e, formalmente ricunosciute, vengonn incorpo
race nel processo atitoritativo decisionale e nel processo di implcmentazione. In quanto
rali, queste associazioni sono riconosciute ufficialmente dallo stato non solo nelle vesti
di intermedian di interessi, ma anche nelle vesti di parlners corresportsabili del governo
e del contrillo sociale».
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(vedi, ad esempio, Cawson 1985). Ma, con il passare dcgii anni,
il corporativismo é stato anche «definito come un ideologia, un
tipo di cultura politica, un tipo di stato, una forma di econo-
mia, o pcrfino un tipo di societa» (Schmitter 1996, 3)". il punto
da sottolineare é che anche nei iavori piu recenti sull’integrazio-
ne europea, vale a dire nelle anatsi del rapporto fra modclli di
interazione pubblico-privato c integrazione europea, i diversi
autori non si riferiscono necessariamente alio stesso animale
quando parlano di «corporativismo». Vivicn Schmidt definiscc
il corporativismo come una situazione in cui gli interessi di-
spongono di un accesso privilegialo sia al processo decisionale
pubblico che alia sua jmplementazionc, c¢ il pluralismo come
una situazione in cui nel processo decisionale sono coinvolti un
gran numero di interessi, che pero non hanno alcuna influenza
sul processo di jmplementazionc, dato che in questo caso pre-
vale un approccio regolativo, Infine, il modello stato-centrico
viene definito come una situazione in cui gli interessi societari
non vengono affatto inclusi nel processo decisionale, anche se
vengono poi coinvolti durante la fase di jmplementazione delle
polinche pubbliche (Schmidt 1996; 1997). Beate Kohler-Koch,
al contrario, ha sviluppato una definizione di corporativismo
adatta al liveldo .rrtacro dei sistemi politici. La sua tipologia delle
«modalita di governo» si basa sullc due categorie di «principio
organizzativo delle relazioni polinche» (regola maggioritaria ver-
sus consociativismo) e di «légica costitutiva di una comunita
politica» (la politica come investimento in un’identitd comune
versus la politica come riconciliazione di interessi in conllitto).
11 governo corporativo, secondo quest’autrice, comprende in
primo luogo i1 perseguimento di un interesse comune e, in se-
condo luogo, la ricerca del consenso invece che della soluzione
di maggioranza (Kohler Koch 1999, 26 e ss.). Andersen c Elias-*

* Fino ad oggt, ja letieratura comparata sullc relazioni industrial! rende cosi a par-
lare di «corporativismo» (senza alcuna spceiticazione) nel caso in etn, in tino stato, le
relazioni industrial! ¢ t mcrcati del lavoro siano rc-golatt dal governo cooperativo trtpar-
rito dcll'industrin. dei stndacati e (in parte) dcllo stato (cfr. Traxler 1995, 5), anche se
aitre arce di poitey nello stesso sistema politico seguono dei modclli completamente di!
ferertti. In scicriza politica, i rlccrcatori seandinavi adottano lo stesso approccio fxaichc
nei loro pacst la contrattazionc salariale ecntralizzara eosiitnisee rdemento empirica-
mente pifi rilevanre del modello corporativo (Karlhofer e Sickirigcr 1999, 245). Gli eco-
nomia! tertdono a parlare di corporativismo come di un particolare sttle di [salmea eco-
némica. e le incongruenze conceituali si fanno ancora ptd owie se analizziamo I'cstrcma
diverstti di indicaron ¢ misurazioni spccifici dei corporativismo (Keman c¢ Ferminas
1995).
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sen, a loro volta, hanno definito come «struttura corporativa»
quella in coi risultano essore decisivi organismi costituiti sia da
organizzazioni di interesse, sia da istituzioni comunitarie (An-
dersen e Eliassen 1991, 17).

Qnesto «disordine» terminolégico e conecttuale non rap-
presenta tin problema nuovo per la scicnza politica, dato che
anche il piu tradizionale concerto di pluralismo rappresentava
per i suoi critici un oggetto in continuo movimento (Grant
1985a, 19)*. A dilferenza del modello elitista, prima dominante,
i «pluralisti» hanno originariamente arlottato degli assunti spe-
cifiei: risorse politiche diffuse ed efiieaci, una molteplicitad di
centri di poterc ed uno sviluppo ottimale delle politiche pubbli-
che grazic alia cnmpetizione fra interessi. Cié che sembra poco
chiaro - almeno fino ad oggi —c se i gruppi possono semplice-
mente tarsi sentiré in una qualchc fase consultiva del processo
dccisionale, o se essi dispongono veramente di un’influenza sui
policy-makers uguaie per tutti. Il fatto che il pluralismo sia tipi-
camente connesso ad una netta separazionc fra stato e societa e
aH'attribuzione alio stato di uno spccificn molo quale arbitro
della competizione fra gruppi di intcres.se (Cawson 1978, 182)’,
costituiscc gid una premessa iortemente sfavorevole all'ipotesi
di un imparto uguale per tutti i gruppi. Ciononostante, que-
st’assunto viene spesso fatto proprio dagli stucliosi che trattano
del pensiero pluralista con riferimento all’intcgrazione europea:
per esempio, Bomberg parla di «accesso ed influenza simili»
(1998, 183; vedi anche Marsh 1998, 189; cd implicitamente
Schmidt 1997, 134). Se c;j si riferiscc a studi empirici dettagliati,
ad ogni modo, si potrebbe sospettare che I'assunzione di un’in-
fluenza uguale per tutte le lobbies rischi di cscludere quasi tutte*

* «Poiehé ii pluralismo rjpprescwrt un in>icmc cosi vago di idee, é difikilc juche
tapir«/ come trissoon i suoi uwtt'M.*rori averio iv'.pmio ron uni tale sicure/za» (Jordan
1990, 2H6), Gii mitén udeschi possuno iiSHc dei «onceoi tnolfo diversi piopno perche
«pluralismo» lii in irsk stt» un significate! meno sjwecifico; il termine veniva iniaiti tisato
per distinguere le sodet'’i liberali da Ljuelk monisie pimia che iS imcrmi/innatc
sui «.orpinaticismo iniyiusse nej 1974 0 ehmhrudh 19*76. nota 4),

A 1«wvftori di influenza» U-ehinbrueh 1979, *511si Hicncva igksero in una sola di>
rt-zunie- dalle /f/AAri private alie agettzie di stato, Veniva esclusa la posibilita di crxipe-
iMziiHie, intesa in sonso srrefto, vale a dire la possibitiia di refa/ioni inuliMisc/ionali. Ad
ogni modo, ¢ molto dtfficile .-»ldbilire una linea di domaitGi/foise fra la «cnordinyzjone
negativa# da una parte - ctoc un implicito ;datiament6 reciproco ticgli .mori in compe-
ti;tone ira loro, ehe viene incluso nel modello pluralista —e la ombdiia/jone altiva del
consenso Jaliahrj - cioe quelic ncgtwiazioni direire ehe costiluiscono una varalteristica
tipica del corporativismo (O.ada 1994. 53; Waarden 1992, 34).
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le costellazioni finora esistenti, ed e per questo che la definizio-
ne della forma pluralista di policy network adottata in questo
articolo, Tissue network, non inelude tale assunzione6.

La diversita di definizioni non é solo problematica di per sé
alTinterno del dibattito scientifico, rna ha anche reso Je classifi-
cazioni dei sistemi politici parzialmente incongruenti 1c une ri-
spetto alie altre. Questo fatto é ancora pili problematico per-
ché, dato che non c’é nessuna singdla classificazione autorevole
degli stati membri dell’Unione Europea con riferimento ai loro
modelli di politica degli interessi, gli studi comparativi esistenti
non giungono alie stesse conclusioni {per varié classificazioni in
termini di grado di «eorporativismo» dei diversi paesi, si veda
Sehrnitter 1981; Lehmbruch 1985; e pit recentcmente Crepaz e
Lijphart 1995; nonché gli studi di caso in Lehmbruch e Schmit-
ter 1982; Sehrnitter e Lehmbruch 1979; Kleinfcld e Luthardt
1993). Altri, piu recenti articoli di studiosi deU’integrazione eu-
ropea hanno classificato la Francia, Tltalia e la Spagnha come si-
stemi politici impemiati sullo stato, mentre I’Austria, la Germa-
nia e I'Olanda vengono solitamente considérate sistemi politici
corporativi - nonostante I'assunzione di definizioni parzialmen-
te differenti (Schmidt 1999; Streeck e Sehrnitter 1994, 215;
Lenschow 1999” 16). Non si trova un accordo nel caso della
Gran Bretagna: Cowles parla di relazioni pluraiiste fra il gover-
no e Tindustria (1998, 4), mentre Schmidt assume il caso ingle-
se come un tipico esempio stato-centrico (1999, 1). (‘ariosa-
mente, con riferimento all’Europa non si parla quasi mai di si-
stemi pluralisti, se non nei termini di una categoria residuale,
mentre gli Stati Unid vengono utilizzati come esempio tipico di
pluralismo anche quando si tratta di comparare sistemi politici
con I’'Unione Europea (per esempio Schmidt 1997, 135).

Un’altra particolare caratteristica della letteratura sulla poli-
tica europea e I'intermediazione degli interessi (peraltro piuteo-
sto limitata in termini quantitativi) consiste nel fatto che i ricer-
catori tendono a dedurre gli effetti sui sistemi nazionali a parti-
ré da un tipo ideale di stile di governo europeo assunto come
valido per tutti i settori. In altre parole, i pochi articoli7 che si

6 Un'infiuenza uguaie o un’influcnza diseguale sono qui considerate una questions
empirica, non dfcfinitoria.

7 L’impatto dcU’intcgrazione europea sull’intcrmcdiazionc degli interessi negli sta-
ti membri finora é stato raramente discusso in dcttaglio, e mancano completamente siu
<ii empirici comparan di ampio respiro sugli effetti pralici negli stati membri, Ad ogni
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spingono al di la dci singoli studi di caso di solito si concentra-
no sulla descrizionc dell’Unione Europea come un tipo pariico-
lare di relazioni fra stato e societd, c, in un secondo momento,
deducono da questo modello genérale di politica europea gli ef-
fetti probabili che ne derivano sugli stati membri. La pil famo-
sa di queste unaiisi - significativamente intitolata «dal corpnra-
tivismo nazionale al pluralismo transnazionalc» —spiega perché
la Comunitd Europea non abbia sviluppato delle relazioni cen-
tralizzate fra industria, sindacati e stato, cosi come era invece
successo in alcuni sistemi nazionali storici. Gli autori ritengono
assai probabile per I'Unione Europea «un modello in stile ame-
ricano di... “pluralismo frammentato” o “federalismo competiti-
vo”, organizzato su almeno tre livelli —regioni, stati nazionali e
“Bruxclles”» (Streeck e Schmitter 1991, 215).

Ad ogni modo, non tutti i ricercatori concordano sull’attri-
buzione di queste caratteristiche alia «govcrnance europea»”.
Mentre Streeck e Schmitter descrivono uno stile pluralista simi-
le ai motielli americani, Vivien Schmidt rileva delle differenze
fondainentali rispetto al modello degli Stati Uniti: la Comunita
Europea é infatti «<meno... pluralista nell’'accesso dei gruppi di
interesse, dato che ['industria € il principalc jnteresse rappre-
sentato nella maggior parte delle aree di policy, inoltre essa con-
tiene degli elementi stato-centrici nel suo controllo del proccsso
di rappresentazione degli interessi e nella sua maggiore imper-
meabilita alie influenze non dovute» (Schmidt 1997, 134). L’au-
tricc parla, inoltre, di un «pluralismo stato-centrico» nella for-

modo ci sono un pair» dT eccezioni recenti che offri»no spumt interessanti a livcllo di
sottore e di studi del caso. Mana Creen Cowlci analizza * 7 \u\inms Dialo-
gue e ii suo impattn sulie relazioni ira “»vuiic c¢ industria in Francia, Gcrmania e Gran
TWragna 11998). Anvirea Lenschow disture deU’implirmotuziohe deils» politica ambién-
tale comunitaria e del suo imparto sulic ivla'/.iant fra stato e socfeta in Cic.rtnania, Olan-
tlj, Spagna e (irdn Breragna U999). Uno studio deirimplctrientazione di gnatrro diretti-
ve ambiental» in (icimania e Gran Bretagna offre rtnchVsso alcuni spumi sulle relazioni
fra pubhhco c privalo in Knill e Lenschow (1998),

in questa sczione adotto principalmente U termine Comunit4 llutopea (e non
Unione !*topea) in modo da diminuiré le probabilité che il lertote ineluda il livcllo na-
zionale (dato che il «sistema di governo ddBUntone Europea» viene spesso usato per
dcscrivere Lintero sistema a pit livdli e non sohanto I’'Unione Europea come uno speci-
fico sistema politico sovninationale). Dato che il Jibatrito sui modclli di govcrnance si
concentra su settori di policy dclla Comunitd Europea e normalmente nascura s secon-
do c terzo pilastro delFUnionc Europea t ij loro stile moho particolarc, Gtilizzare qui ¥
termine Comumra Europea c correteo anche in termini legali. Ci6 considerare, la tipolo-
gia che verra preséntala qui di seguiro pu6 tuttavia esserc applieata anche al seconda e
al tenso pilastro.
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mulazione delle politiche pubbliche (1997, 138). Alio stesso
modo di Streeck e Schmitter, Schmidt prova anche a dedurre, a
partiré dal suo tipo ideale di governance a livello europeo, I'im-
patto sulla politica degli interessi a livello nazionale (1997;
1999). La sua conclusione é che «i sistemi politici impemiati
sullo stato hanno incontrato difficoltd ad adattarsi alia formula-
zione delle politiche pubbliche a livello comunitario, ad adattar-
si alia implementazione dei cambiamenti di policy provocad dal-
rUnione Europea, e ad adattare le proprie modalita di gover-
nance nazionali alie nuove realtd», mentre «il processo quasi-
pluralista dell’'Unione Europea ¢ sotto mold aspetti piu adatto a
sistemi caratterizzati da processi corporativi [...] poiché ce una
maggiore corrispondenza nell’area dell’accesso e dell’organizza-
zione degli interessi degli attori societari, cosi come nell’adatta-
bilita e nella cultura decisionale degli organismi governativi»
(1999, 2). Schmidt sostiene che I’integrazione europea accresce
Tautonomia dei leader politici negli stati pluralisti o in quelli
corporativi, ma non nella Francia stato-centrica, dove essa ha
«diminuito l'autonomia complessiva dell’esecutivo nella fase
della formulazione, riducendone contemporaneamente la flessi-
bilitd nella fase deli’implementazione» (1996, 249).

Infine, il tipo ideale di stile della Comunita Europea elabo-
rato da Beate Kohler-Koch, la cosiddetta network governance, si
riferisce ad un animale abbastanza diverso, caratterizzato da co-
operazione (invece che competizione) fra tutd gli attori interes-
sati e da processi di apprendimento collettivo (1996). Secondo
questa ricercatrice, gerarchia e subordinazione vengono sostitui-
ti dallo scambio, su un piano piu egualitario, volto alia comune
soluzione dei problemi (Kohler-Koch 1999, 32). Questa pro-
spettiva suggerisce l'esistenza di un processo pill cooperativo
della semplice attivita di pressione auto-intcressata di mold
gruppi privati ipotizzata dal tipo ideale pluralista. Cl sono cosi
diverse interpretazioni delle caratteristiche di base delle relazio-
ni fra pubblico e privato a livello comunitario, nonché diverse
aspettative, basate su quelle interpretazioni, circa gli effetti del-
I'integrazione europea sull'intermediazione nazionale degli inte-
ressi. 11 mio sospetto é che le interpretazioni esistenti non siano
necessariamente contraddittorie. Suggerisco di leggerle piu
come tasselli utili per ricostruire un affresco piu ampio, che
come interpretazioni mutualmentc esclusive. Distinguere i livelli
di analisi ed includere il livello meso (sia in riferimento alia Co-
munita/Unione Europea che in riferimento ai suoi stati mem-
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bri) potrebbe permettere di integrare fra loro le analisi che si ri-
feriscono ai diversi tipi di governance comunitaria e/o alie di-
verse forme di impatto sui sistemi nazionalP. La confusione che
si viene cosi a creare deriva in primo luogo dalla mancanza di
una connessione sistemdtica che evidenzi le forti diffcrcnze nei
modelli di intermediazione degli interessi esistenti a livello set-
toriale, negli stati membri cosi come nella politica europea; in
secondo luogo, essa deriva dall’assenza di una distinzione anali-
tica capace di distingueme gli effetti potenziali sugli stati mem-
bri. 1l resto dell’articolo tenterd di colmare queste lacune. Tale
tentativo dovrebbe condurci non tanto ad un vero e proprio ro-
vesciamento dclle aspettative precedenti, quanto piuttosto ad
un’importante differenziazione.

L'intermediazione degli interessi e il sistema multi-livello europeo

L'approccio che qui viene preséntalo distingue diversi sotto-
sistemi di governance sia al livello nazionale che a quello euro-
peo. Per questo sembra piu appropriate parlare di network di
policy specifici, con caratteristiche peculiari, piuttosto che di
«pluralismo» o di «modello stato-centrico». In questo modo,
spunti interessanti della letteratura sulla governance possono es-
sere applicati anche alia scienza politica comparata. Le sottose-
zioni che seguono passano in rassegna I'evidenza disponibile cir-
ca I'importanza dei livello meso nella politica degli interessi sia a
livello degli stati membri, che a livello comunitario. Presentero
infine uno schema dei tipi ideali d’intermcdiazionc validi sia per
la politica nazionale che per quella europea. Grazie a questa ope-
razione si pué stabilire pil precisamente di quanto non sia stato
fatto finora che tipo di pressioni vengono csercitate dall’integra-
zione europea su particolari network di policy a livello nazionale.

Il livello nazionale. In effetti, fin dagli inizi del dibattito sul
corporativismo negli anni '70 era gia chiaro come i modelli cor-
porativi fossero moho pill frequenti in alcune aree di policy - in9

9 In termini della nostra discusslone dell'impatto deU'c-uropei/zazione sulla politi-
ca degli interessi nazionale, e importante notare che molti autori non distinguono siste-
maticamente i cambiamcnti riel proeesso di policy nazionale dovuto alia trasmissione
dclle influenze da! livello delTUnione Europea in un caso, dalla partecipaz.ione degli ar-
rori nazionali al processo decisionale europeo nell’alrro caso.
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particolare nelle politiche sociali —piuttosto che in altreld Una
serie di studi di caso sui modelli di intermediazione degli inte-
ressi negli stati membri dell’Unione Europea ha poi scoperjo
che perfino nei sistemi politici non corporativi, almeno a livello
di certi settori industriali, di certe unita politiche subnazionali
e/o di particolari aree di poltcy, esistevano in realta delle vere e
proprie «arene» corporative (vedi ad esempio i contribul in
Berger 1981; Cawson 1985b; Grant 1985b; Streeck e Schmitter
1985). Nel frattempo i cambiamenti economici e politici aveva-
no reso ancora pitl improbabile che il corporativismo giungesse
a caratterizzare tutte le principali aree di poltcy di un sistema
politico, come invece il tipo ideale di Lehmbruch continuava ad
assumere 31985, 94). ) )

A livello empirico, perlino al modello corporativo per eccel-
lenza, T*Austria, veniva attribuita una forte tendenza alia setto
rializzazione della politica degli interessi. In effetti, la cosiddetta
«concertazione sociale» é caratterizzata da una codecisione nel
processo decisionale pubblico da parte dei gruppi di interesse
molto meno uniforme di quanto spesso non si creda. In settori
quali la politica giudiziaria, I’educazione, la ricerca, la protezio-
ne del consumatore, la difesa e le telecomunicazioni, I'influenza
delle parti sociali austriache é tutt’al pid marginale (Kittel e
Talos 1999, 118 e ss.; vedi inoltre Multer 1985, 220; Talos 1993,
27; Talos, Leichsenring et al. 1993; Traxler 1996, 19). Modalita
corporative sono prevalenti solo in poche aree centrali (vale a
dire le politiche sociali, economiche e agricole), e perfino in
questi settori non per tutte le questioni e in particolar modo
non in tutti i processi decisionali.

L’Austria non rappresenta affatto un caso eccezionale: la
settorializzazione della politica e la tendenza delle relazioni in-
dustrial! ad occuparsi dei livelli settoriali rappresentano al con-
trario un fendmeno piuttosto diffuso (Karlhofer e Sickingcr
1999, 242). Se paragonati al corporativismo «classico» degli
anni '70 (che rappresentava pill spesso un certo macro-corpora-
tivismo improntato alia gestione keynesiana dell’economia), gli
assetti corporativi attuali appaiono particolarmente limitati in

i0 «In effetti, tutti i sistemi di intcrmcdia2»one degli interessi deU’Europa occiden-
tale sono di tipo "1111510* Taii sistemi possono anche essere prévalentemente di un cer*
to tipo, ma i diversi settori e sottosettori, classi e segmenti di classe, regioni ed enti lo-
cal! @ piu probable operino ailo sresso tempo sccondo principi e procedure differenti»
(Schmitter e Lehmbruch 1979, 70; vedi inoltre Lehmbruch 1982, 27).
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termini di aree funzionali, dato che il processo di policy-making
é frammcntato e varia a seconds del sottosistema di policy in
considerazione (Atkinson e Coleman 1989, 157)". Ciononostan-
te, questa diversita al livello meso é stata raramente considerata
nellc comparazioni dei sistemi politici degli stati membri del-
I’'Unione Europea. Gli scienziati politici tuttora tendono a defi-
niré paesi interi come pluralisti, corporativi o imperniati sullo
stato, senza prestare attenzione alie importanti differenze che le
letterature nazionali indentificano all'interno dei singoli stati,
sebbene sulla base della tipologia dei network di policy svilup-
pata da alcuni politologi britannici molti studi di caso scelgano
un approccio euristico pil raffinato.

L 'approccio in termini di policy network é stato esplicita-
mente sviluppato per analizzare le costellazioni di settore chc
emergono come risposta alia crescente dispersione di risorse e
capacita di azione politics fra attori pubblici e privati (Kenis e
Schneider 1991, 28). Sono progressivamente auméntate la fram-
mentazione e la decentralizzazione dello stato all’interno dei
suoi ambiti e obiettivi di intervento. Contemporaneamente,
sono cresciuti anche I'intervento e la partecipazione al processo
decisionale di un numero sempre maggiore di attori sociéli e
politici. Le reti di policy sono state allora identificate come
quelle «strutture ibride integrate di governance politica» che
hanno la capacita di amalgamare insieme, secondo logiche ap-
punto integrative, diverse combinazioni di burocrazia, mcrcato,
comunita o associazione corporativa (Kenis e Schneider 1991,
42; Mayntz 1993, 44 e ss.).

Mentre gli autori continental! si sono interessati pill che altro
alle caratteristiche generali della network governance (vedi ad
esempio Marin e Mayntz 1991b; Scharpf 1993; Kooiman 1993, e
piu rccentementc Konig 1998)R, gli scienziati politici britannici

1 A sud volia il fatio che le économie di sertore siano semprc pil imemuzionalt-
zate rappreseritn una Jclle moite sfide che starno invvstenio i redimi corporativi (Hol
lingsworth ¢ Stnrcck 1994, 289).

12 Ad ogni modo non c stato sviluppato un approccio conccttualc comunc ai poli-
cy hctutorh: «per farne tina "moda” teorética, a cjnesta espressione sono sfate arrribuite
grosse promesse analitiche da coloro chc I'hnanno propos», mentre i comrncntalén che
la criticano sostengono che il suo significalo sia ancora vago, e che la prospectiva che
cssa implica non sia ancora moho distante dall'csserc una teoria cocrente (di medio rag-
gio). Cié su cui sostenitori ¢ critici sono comin que d'accordo, e I'oggetio dclle loro at-
tenzioni, discussion!" e contesc, il che c sufficicnte per inscrire i policy network nel-
I'agenda teorética dclla scienza sociale cotitemporanea, senza per questo garantime ne-
cessariamente il valore dichiarato. Al contrario, un cccesso speculacivo dclla terminélo-
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si sono invece concentrad sullo sviluppo di tipi ideali di policy
network. Sulla base dei lavori seminali di autori come Jordan e
Richardson (1983), David Marsh e R.A.W. Rhodes hanno elabo-
rato la tipologia oggi pil in uso (Marsh e Rhodes 1992; Rhodes e
Marsh 1992), che distingue un tipo di policy community partico-
lamente chiuso e stabile da un lato, ed un tipo di issue network
aperto ed instabile dalTaltro, quail estremi polari di un continu-
um multidimensionale (in questo caso U termine policy network
rappresenta un'espressione genérica che abbraccia entrambi i
tipi). Le caratterisdche di questi due poli riguardano la member-
ships, Pintegrazionel] le risorsebed U poterels Marsh e Rhodes
sottolineano come quest’insieme di caratteristiche formi un tipo
ideale da comparare poi alie relazioni reali fra stati ed intcressi,
dato che non ce area di policy che corrisponda esattamente ad
una o l'altra lista di caratteristiche (1992, 187). Certo, questi tipi
ideali non sono in grado di spiegare la politica all’interno dei
network'l; ciononostante, essi possono essere utili sotto il profilo

gia sui network pocrebbc aumentare il suo potenciale «plicativo di modo che alcune
forme di controflo iptellettuale sulla monera concerniale in etrcofazione, come la sua
spccifkazionc ¢ il suo Itvelio di diffusione, diventino inevhabilmente un vscrcizi© di
chiariftcazione uiTiniemo delia professionc» (Marin e Maynu 1991, 11),

Una policy community ha un numero moho limitato di partecipanti: aicuni
gruppi anzi ne sono esplicitamcnte esclusi; gli issue network comprendono un ampio
numero di partecipami. Per quanto nguarda il tipo di intéresse, «gli interessi economic!
e/o professional! dominanos 1c policy community, mentir un issue network comprende
un «insteme o» interessi coinvolti»,

14 Sono tre le sortodimensioni di quesro criterio: la frequenza di interuzionc (neUe
policy community c* un”interazione frequente e di aha qualité di tutti i gruppt su tutte
le question) relative ail’arca di policy%mentre negli issue network i contara variano in
frequenza ed intensité), la continuité (la variazione ¢ fra «una membership, dei vaiori ¢
délie decision! stabiii nel tempo» e «una fltimmzjone significativa rtelfacccssa»), e infine
la variabilc consenso che va da «tutti i partecipanti condtvidono i valor» di fondo cd ac-
cettano la legittimita deflc décision!» a «estste un certo aecordo ma il conflitto ¢ sempre
presente».

15 Duc le sottodimensiont: la distribuzione di rtsorse al’'mtcmo del network t la
discnbuzione airintemo delie organizzaztoni che vi participano. Una policy community
@ caratterizzau dal fatto che tulti i partecipanti defengono risorse e che 1« relacione di
base e cosrituita da uno seambio in cui i leader possono far pesare i propri membri; m
un issue network, al contrario, alcuni dei partecipanti porrcbbcro si dorenere risorsc
proprie, ma limitare, e la relazione di base & consumativa. inoltre ce una distribuzione
tntema ed una capacita di regoiare i propri membri varia e discontinua.

16 La policy community di Rhodes ¢ Marsh c caratterizzata dall'affermazicme, in un
ceito sense conrraddsrtona. «C'e un certo equilibrio di potere fra i membri. Sebbcne un
gruppo posai dominare, ci deve essere un risultato a somma positiva sc la community
vuolc continuaie ad esistere*. Per converso, un issue network «riflette poteri, risoree e
possibilité di accesso diseguali. E un gioeo a somma zero» (Rhodes e Marsh 1992, 187).

17 | tipi ideali non «spicgano» mat nulia. Si potrebbe cerramcme mregrarc Tap*
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euristico, in particolare per comparare nctwork a livello naziona-
le ed europeo fra loro, alio scopo di individuare I'impatto poten-
ziale del secondo livello sul primo8

Il livello comunitario. Che I'emergere di una forma sovrana-
zionale di macro-corporativismo comparabile ai modelli nazio-
nali degli anni '70 sia improbabile I’'hnanno sottolineato tutta
una serie di studi sulla politica degli interessi a livello di Comu-
nita Europea (Streeck e Schmitter 1994, 227; Kohler-Koch
1992, 103; Traxler e Schmitter 1995, 213)1S

Quasi contemporaneamente, i ricercatori hanno evidenziato
la frammentazione come caratteristica tipica del sistema politico
deH'Unione Europea. Nei Trattati si sono create enormi diffe-
renze da settore a settore, dato che la partccipazione del Parla-
mento Europeo e del Comitato Econémico e Sociale, cosi come
le procedure di voto nel Consiglio e nei suoi sottogruppi, varia-
no parecchio. Per di pil, queste differenze costituzionali non
rappresentano che la punta dell’iceberg: dato che esse sono poi
State ulteriormente approfondite nella pratica politica di lungo
periodo, le diverse Direzioni Generali hanno ora degli stili di
interazione con gli interessi privati moho particolari. Questa ca-
ratteristica é stata riconosciuta da un’intera nuova generazione
di studi di meso-livello che hanno alfrontato la questione della
govemance europea a livello di aree e settori specifici (Green-
wood, Grote et al. 1992; Mazcy e Richardson 1993; Pedler e
Van Schendclen 1994; Eichener e Vcselzkow 1994a; Greenwood
1995b; Wallace e Young 1997). E difficile che queste specificita
di arca nell’integrazione europea cambino in futuro: le rifoime
dei Trattati continuano ad approfondite le divisioni costituzio-
nali, mentre [‘ampio spettro di attori differenti ad ogni livello é

proccio originale di Marsh ¢ Rhodes con varie ipotesi derivate da concctti icorcriiri di
sdenza politica (come ad cscinpio lo strunuralisnio). finendo cosi per cambiarlo (vedi i
suggerimenti a puesto proposito in Marsh Se comtinque inseriame diverse poten
ziiili vsirtiihiii esplieativc, ct poi il pericolo di finiré {>cr avere un inventario irnppo
coinplesso per la ricerca empirica.

3 Scnza duhbia, ci sard nuche quidche rtpereuisionc del livello na/.ionale sul iivd
lo europeo, ma I'argoinemo andrebbe altre I'arnbito di questo articolo.

I principal! conjnbuti actademiei sulla politica degli interessi a livello europeo
tleserivon© dei gruppi spécifia e il loro sviluppo, senza chiedersi csplidrameme se il
modello di inicrcU palitict sia corporativo o pluralista. L'atrenaione tende a eoncentrarsi
su di un cerro numero di gruppi in un determinalo campo e la loro data di naseita, sul-
le specificita della mcntbenktp nei divers! gruppi, c sullc ragioni per aderire agii euro
gruppi.
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poco probabtie che favorisca la cooperazione al di fuori di chia-
ri confini funzionali, se mai una nuova autorita céntrale del-
i’'Unione Europea dovesse anche tentare di armonizzare i mo-
delii di govemance settoriali.

I diversi stili di jnterazione fra pubbiico e privato cosi sco-
perti nei vari settori di policy della Comunita Europea com-
prendevano i modelli stato-centrico, pluralista e corporativo
(vedi pit recentemente Kohler-Koch e Eising 1999). Per fare
giusto alcuni esempi, nella regolazione dei prodotti farmaceutici
(Greenwood e Ronit 1992; Greenwood 1995c), neUelettronica
di consumo (Cawson 1992), nella produzione di acciaio (Gru-
nert 1987), nella salute e sicurezza sul posto di lavoro (Eichener
e Voelzkow 1994b; 1994c), nella standardizzazione técnica (Ei-
chener 1993) e nella politica sociale (Falkner 1998) sono stati
individuad forme di governo degli interessi privati (Streeck e
Schmitter 1985) e regimi quasi-corporativi. Questi risultati indi-
cano che ci troviamo di fronte ad una pluralitad di costellazioni
specifiche di settore in settore, piuttosto che ad un macro-siste-
ma pluralista di politica europea (Cawson 1992).

Questi spunti comportano conseguenze importanti in riferi-
mento agli effetti dell’integrazione europea sugli stili nazionali
di jnterazione fra pubbiico e privato: se il processo di europeiz-
zazione non implica necessariamente che una policy specifica
venga decisa seguendo un modello particolare (ad esempio plu-
ralista), allora bisogna adattare anche le assunzioni a riguardo
della retroazione sui sistemi nazionali. E possibile che I'impatto
della politica europea sia moho pil diversificato (nel senso di
diffcrcnziato fra le aree di policy) di quanto non ci si aspettasse.

Una tipologia che inlegri due filoni di ricerca. Ci6 di cui flb-
biamo bisogno sono quindi dei modelli di jnterazione fra pub-
blico e privato nella formulazione di politiche pubbliche (per ra-
gioni di spazio™, lo stadio dell'implementazione non sara qui@

20 Come abhiamo sottolincato prima, niolte deftnizioni di oorpord]vfenu plufalt
smo ed anche dpi ideali di network di policy in rcalta indudono la dimension«* dd1Im -
plcmentazione. Ad ogm modo, non ¢ mat stato chiaro come clasificare un network em -
pirico che corrisponda alia definizione per cio che arriene solo una dimensione, U pro-
cesso deeisionafe o I'imptementazione. Dato che la politica europea delega rhnplcmen-
tazio-ne delle polinche pubbliche ai |jVEﬁO nazionale, sembra qui opportuno cscludere la
dimensione del’implemcntazione. Solo se neirimplementazionc ddlc poiitiche del-
I'Unione Europea vengono inclusi gli interessi prtvari ¢ i network di policy nazionali, al-
lora, laddovc ; riicvame, casa dovrcbbe essere indagau empiricamente.
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consitlerato) che permettano una differenziazione fra situazioni
variabili nei diversi settori economici o arce di policy, quale ap-
punto la tipologia britannica dei policy network. Alio stesso tem-
po, tuttavia, la ben nota differenziazione fra modelli impemiati
sullo stato, pluralisti e corporativi, che viene spesso ancora uti-
lizzata dagli studiosi di politica europea (Streeck e Schmitter
1994; Schmidt 1997; 1999) non dovrebbe essere scartata. Per
questo, propongo una combinazione dei due filoni di ricerca
che incorpori un tipo ideale corporativo (vedi gia Falkner 1998)
come pure un tipo stato-centrico aU’interno della ben nota dico-
tomia issue network-policy community. Siccome I'inventario di
caratteristiche individuato da Rhodes e Marsh ¢ in effetti piutto-
sto elaborato, si da produrre facilmente dei tipi empirici incerti,
la mia tipologia rappresenta una forma ridotta della loro. Pro-
pongo di scegliere soltanto due dimensioni fondamentali e di
trattare tutte le altre caratteristiche menzionate da Marsh e Rho-
des come questioni empiriche da stabilire caso per caso2L

Le due dimensioni fondamentali qui proposte sono la mem-
bership e il livcllo di coinvolgimento dei gruppi di interesse nel
network. Queste due dimensioni non devono essere per forza
correlate in tutti i casi empirici. Ad ogni modo, se un network &
stabile nel tempo - nel senso che esso include normalmente gli
stessi attori —questi uitimi svilupperanno molto piu facilmente
il tipo di fiducia e confidenza rcciprochc che favoriscono I’attri-
buzione di un ruolo (co-)decisionale anche ai partccipanti di-
versi dalle isiituzioni starali. Gwiamente, moite questioni che
interessano lo studio delle relazioni fra privalo e pubblico nel
policy-making restafio al di fuori delle due dimensioni di base di
questa tipologia. Per fare qualche csempio, il numero e tipo di
gruppi di intéressé coinvolti, I’equilibrio di potere all’interno di
questi, cosi come I'influenza potenzialc dello stato sulla politica
all'interno dei gruppi (ricordiamo la definizione strutturale di
corporativismo proposta da Schmitter) non sono inclusi nella ti-
pologia stessa, anche se l'indagine empirica dovrebbe fare at-
tenzione a questi aspetti.

La tipologia che viene qui proposta include cost quattro tipi

In pratica. quesea «celta deve cssere affrontsui per forza, dato ehe i rtcereaiori si
trovano spesso di fronte a risultari contrari da una dimensiénc dclla citmplcssa tipologia
all'altra, nonostanre ct6fdevono alia fine Mtribuint comunque un’etichotra ideal ripica
alia rete di pftUcy in cuestione. La slessa operazionc é pili semplice e piu oggetttva se
tratta da una tipologia pid econémica.
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ideali di policy network, raggruppati lungo i continua della sta-
bilita della membership nei gruppi di interesse e del loro grado
di coinvolgimento nei processo decisionale (tab. 1). Seguendo
questa impostazione, una configurazionc impemiata sullo stato
¢ una forma di policy network dove i gruppi di interesse non
esistono del tutto2 o non hanno voce in capitolo, dato che non
vi € alcuna interazione significativa fra pubblico e privato. Que-
sta dovrebbe essere la forma empirica piii rara, in particolare a
livello europeo2®In un issue network esiste interazione fra lo
stato e svariati attori sodali che possono facilmente accedere al
tavolo di discussione o abbandonarlo, ma il coinvolgimento dei
gruppi di interesse avviene Unicamente sotto forma di consulta-
zione: gli attori pubblici decidono tutto sommato indipendente-
mente. Owiamente, questa forma si awicina al paradigma plu-
ralista. La policy community di tipo tradizionale, per converso, é
caratterizzata da una membership molto pit stabile. Per un
gruppo di interesse nuovo I'ammissione non € facile, ma nean-
che impossibile. 1 gruppi privad sono incorporad nei processo
decisionale, anche se non godono del diritto di veto e non ven-
gono considerad formalmente co decisori. Il termine «tradizio-
nale» sta ad indicare che questo tipo corrisponde in sostanza al
significato corrente che la letteratura attribuisce all’espressione
policy community. Solo in una policy community corporativa i
gruppi di interesse arrivano veramente a condividere rautorita
statuale. In questa forma estremamente esclusiva di network, un
numero s6litamente ridotto di gruppi privilegiad é responsabile,
assieme agli attori statuali, delle decisioni di politica pubblica,
in virtl di una vera e propria capacita co-decisionale. Per cio
che riguarda il filone di ricerca funzionalisrico sui policy
network e I'integrazione europea (un esempio é rappresentato
da Kohler-Koch 1996), é importante far presente ene la cosid-
detta network governance verrebbe applicata, nella versione qui
proposta, sia alie policy community tradizionali che alie policy
community corporative2l In entrambe le costellazioni, gli attori

22 In questo caso d troviamo di fronte ad un network composto «elusivamente
da atrori pubblici (ad esempio un'‘dgcnm parastatalc, una COMTISSIONE parlamentare e
una o due ministeri).

2 In un certo senso, comunque, potrebbe essere cod elassificata la politica morve*
tarfa, almeno fino ail’istituzione nei 1999 del cosiddetto dialogo macro eeonomico fra la
Banca Céntrale Europea e diverti attori politic! ed economia (il stgnificato pratico di

questo ~dialogo* é tuno ancora da subtlire).
24 in effetti, la «policy community corporativa* potrebbe anche essere intesa quaie
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pubblici e privati che partecipano cooperario nella ricerca di
approcci consensualia o

Questa tipologia ci permette di distinguere quattro tipi base
di policy network valevol a tutti i vari livelii del sistema euro-
peo, in modo da stimolare nuove ipotesi circa gli effetti dell’in-
tegrazione europea sugli stati membri. Naturalmente, é solo la
ricerca empirica che pud provare se queste ipotesi sono poi
vere, ma gid un approccio cosi differenziato permette per esem-
pio di risalire alie diverse influenze di uno specifico policy
network europeo sui network dei diversi stati membri, funzio-
nalmente corrispondenti, ma di tipo differente. Per di pill, que-
sto approccio potrebbe dimostrare che una specifica categoria
di attori (per esempio i sindacati) potrebbe essere svantaggiata
dal’europeizzazione in un settore di policy (per esempio la poli-
tica dei trasporti) ma non in un’altra area (come ad esempio le
politiche di regolazione del mercato del lavoro).

Nel paragrafo seguente provero ad applicare nello specifico
cié che un approccio cosi diversificato comporta per I'analisi
dell'impatto potenziale di specific! network europei sui loro
corrispettivi nazionali (vedi in particolare la tab. 2). Quando al
livello degli stati membri e al livello europeo operano network
dello stesso tipo, dal loro incontro entro il sistema multi-livello
é probabile non derivino pressioni significative al cambiamento.
Per converso, un incontro di tipi opposti comporta il potenziale
piu elevato di dcstabilizzazione25 come nel caso in cui una con-

sotforipo specifico di un tipo genérico di policy community. Tunavia, dato che sia
I'csctusivira della partcdpazione di gruppi non stataii che il grado di coinvolginscrito
sono ripiciimenre piG forti di quanto non lo stano in un tipo tiadiziomik di policy com-
munity, sombra plausibiie fare del caso in questions un tipo ideale distinto ali interno di
una tipologia bidimencidnale come quella qui preséntala.

25 Questa ricerca corrispondc a quello sttle m cui «gli obietrivi politic! non sono
determinad solo per legge, per regolamcnti o dalla pubblica amniinistraztnne, ma «ttra-
verso il processo dedsionale inférmale, a pil strati, che intercorre fra i diversi gruppi*
1Kohler-Koch 1996, 370), dove «lo staro» corrisponde piu ad un*arena che ad un attore
e dove fa promozione degli intecessi comuni é parallels al perseguimemo degli interes»!
pardedlari. in quesio modo, iTInionc Europea svolge piu la funzione di coordinare i
ptocc5si che quella di dirigerli dall'alto, mentre i confini fra pubblico e privaro si fauno
pill inceni. In afire parole, si ritienc che cssa metta insieme gli attori interessari t pro-
mueva | apprendimento sociale basato sulla discussionc e sulTimprenditona politica
(Kohicr-Koch 1996, 372; 1999. 32).

Eihe awengano o meno dei cambiamenri dipende, in pratica, da vari falton in-
terinedi come le istiruziom a livello nazionaie. Questi fattori andrebbero studiatr piti nel
dettaglio di quanto si sra fatto finora. Ad oggi. infatti, non sappiamo quasi per nulla se
e come, pei esempio, dellc forme specifiche di sistcmi di partno o di staro favoriscano
la stabilita piuttosto che i'adattamento di paracolari network di policy.
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figurazione stato-centrica a livello europeo coesista con una po-
licy community corporativa in uno stato membra, o viceversa.

L'impatto potcnziale sullintermediazione nazionale degli interessi

In questo pardgrafo verra innanzitutto specificata piu nel
dettaglio j’'influenza diversificara dei vari modelli decisionali
dell'Unione Europea cui abbiamo prima accennato. In un se-
condo momento, presentero altri due meccanismi attraverso cui
I'integrazione europea potrebbe influiré sulla cooperazione fra
pubblico e privato a livello nazionale,

Modelli decisionali dell’Unione Europea. Come ho gid avuto
modo di argomentare nella prima parte di questo lavoro, gli ar-
ticoli sull’influenza dell’europeizzazione sull’intermediazione
nazionale degli interessi hanno descritto, fino a tempi recenti,
una forma specifica di politica degli interessi come tipica della
Comunita Europea, e nc hanno dedotto I'impatto sui sistemi
nazionali, a loro volta considerad ciascuno come corrispondente
ad un tipo ideale ben preciso. In questo modo, si sono trascura-
te le differenze di settore sia a livello dell’Unione Europea che a
livello nazionale.

Il meccanismo attraverso cui il modello di cooperazione fra
pubblico e privato praticato a livello comunitario eserciterebbe
il suo impatto sugli stati membri é stato a sua volta trascurato.
Si é assunto, per lo piu implicitamente, che nel tempo lo stile
della Comunita Europea si sarebbe csteso, in qualchc modo
non ben definito, anche ai sistemi nazionali. In realta, sono al-
meno tre i diversi aspetti che possono essere individuad nell’in-
fluenza esercitata dai network di policy europei sul livello nazio-
nale. Dato che di solito ai network europei partecipano alcuni,
0 anche mold attori (pubblici e privan) dei corrispettivi
network nazionali, le esperienze di quesd ultimi «in Europa»
possono portare a dei cambiamenti cognitivi, normativi e strate-
gics Nuove idee circa le best practices, ad esempio a proposito
dei modi per raggiungere il consenso fra gli attori all'intemo
delle stesse reti decisionali, possono essere poi impoértate nel-
I'ambiente domestico. Inoltre, diverse norme che riguardano la
governance (non-)cooperativa possono essere trasferite da un
ambiente all’altro da membri di policy network attivi su pit are-
ne. Cié che viene accettato e praticato a livello nazionale po-
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trebbe apparire talvolta diverso se si conoseessero varié culture
e le loro norme. Infine, alleanze strategiche fra attori specifici o
fra categorie di attori formatesi a livcllo europeo potrebbero ge-
nerare effetti retroattivi sugli ambienti nazionali. Per cid che ri-
guarda tutti questi fattori, la dimensione temporale sara di fon-
damentale importanza dato che sembrano improbabili effetti di
breve termine.

In ogni caso, se si riconosce che l'interazione fra pubblico e
privato a livello dell’'lUnione Europea pud assumere caratteristi-
che diverse a seconda del settore preso in analisi, I'influenza de-
rivante dai modelli decisionali comunitari sara anch’essa specifi-
ca all'area considcrata: un issue network europeo tendera a pro-
durre, a livello nazionale, delle reazioni diverse rispetto, ad
esempio, ad una policy community corporativa. La partecipazio-
ne a livello comunitario in un network del primo tipo potrebbe
incoraggiare alcuni gruppi di interesse a sviluppare un compor-
tamento da lobby anche «in casa propria» (si tratterd moho pro-
habilmente dei gruppi che sono gli attori dominanti alie condi-
zioni di mercato), a spese dell’aggregazione con altri attori. Se a
livello europeo c’é¢ una policy community corporativa, le partner-
ship sociali nella stcssa area a livello nazionale dovrebbero avere,
rispetto al caso precedente, meno da temere. Nella tabella 2, la
«tendenza all’attivita di lobbying» combina pressioni ad aprirc il
network ad interessi pill vari, con pressioni a prestare ascolto ai
loro sforzi di lobbying. La «tendenza alia stabilita e al coinvolgi-
mento» rappresenta le pressioni ad avere una membership pil
stabile dei gruppi di interesse ammessi al network e a concederé
loro un ruolo pil determinante nel processo decisionale.

Questa tabella suggerisce che, se consideriamo che varié
«culture» del processo decisionale a livello dell’lUnione Europea
possono estendersi al livello nazionale, dobbiamo allora aspet-
tarci che i modelli corporativi producano degli effetti abbastan-
za diversi da quelli provocati da un settore d’'intervento stato-
centrico piuttosto che pluralista (se c'é qualche cambiamiento)Z.

27 Come abbiamo gia visto pil sopra, le definizioni ddle vane costellazioni
blico-private ne! processo decisionale deU'Union* Europea sono moho diverse fra loro.
Gli esempi ebe seguono sono pételo tratti neeessariamente da studi del caso che gsano
impostazioni concettuaii, nonebé scelte tematiche, piuttosto different*. Nonostantc ci6,
ritengo che i'cvidenza qui presentara possa carattenazare i singoli casi entro uno o i'al
tro dei miel dpi ideali di network —anche se l'autore delio studio di caso potrebbe an
che non riferirsi nccessariamente ad un tipo idéale di network™ o ad una etiebetta del
tipo pluralista, stato-centrica o corporativa.

pub-
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Per iniziare dalla colonna a sinistra, una configurazione imper-
niata sullo stato (come nel caso ad esempio della politica mone-
taria europea: vedi Dyson in Kohler-Koch e Eising 1999; del tu-
rismo; vedi Greenwood 1995d, 139) tenderd a confermare o an-
che a rafforzare la stcssa configurazione (stato-centrica) a livello
nazionale. Potrebbe servire a mo’ di illustrazione considerare
che nei paesi dove gid da lungo tempo esistevano banche cen-
trali indipendenti, il ruolo degli interessi privati in questo cam-
po non verra di cerro alterato da uno stile simile a livello euro-
peoXB Se una configurazione stato-centrica incontra un issue
network, una policy community tradizionale, o una policy com-
munity corporativa di uno stato membro, l'effetto potenziale
andrebbe a detrimento della membership del network e della ri-
levanza del comvolgimento degli interessi privati. Un issue
network pluralista® a livello comunitario (cosi come descritto
per esempio da Bomberg 1998 per la politica ambiéntale, per la
biotecnologia da Greenwood 1995a, o per I'offerta di acqua da
Maloney 1995, 155) promuover, a sua volta, una atrivita di lob-
bying pili intensa da parte dei gruppi di interesse entro una
configurazione nazionale imperniata sullo stato, mentre tendera
a rafforzare un altro issue network. Se uno stato membro ha nel
campo in questione una policy community tradizionale, un pos-
sible impatto andrd piuttosto nella direzione di un coinvolgi-
mento meno stabile e meno decisivo degli interessi privati. Le
policy community nazionali di tipo corporativo, alio sresso
modo, verranno spinte da un network tematico della Comunita
Europea piuttosto verso una forma di co-decisione fra pubblico
e privato meno stabile. Inoltre, proseguendo questo ragiona-
mento, una policy community tradizionale a livello comunitario
(come pare vi sia nel settore automobilistico, McLaughlin 1995,
175) tendera ad influenzare le costellazioni nazionali imperniate
sullo stato, come pure gli issue network, nella direzione di una
maggiore partecipazione degli attori sociali. Solo i gruppi coin-
volti nelle policy community nazionali di tipo corporativo awer-
tiranno probabilmente un impatto sfavorevole dalla policy com-

28 Si consideri, ad ogni modo, che gquesto setlorc, nc] fratiempo, é stato europeiz-
zato Nuovi studi empirici potrebbero rivelare delle configuraziom stato-eentrichc al li-
vello europeo, ma I'impressione é che configurazioni di questo tipo siano in effetti

meno frequenti che aitri tipi di nelwork.
29 Ncl sonso della dcfimzione qui adoliata, vale a diré senza aitribaire pari in

fluenza a tutti i gruppi
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munity tradizionale sulla propria membership e sul proprio ruc-
io co-decisore fino ad allora particolarmcnte stabili. Infine, una
policy community corporativa (come nel caso della politica so-
ciale della Comunita Europea, Falkner 1998)° fara piuttosto
crescere le possibilitd di accesso e partecipazione nel network,
noncbé le possibilita di codecisione dei gruppi di interesse nelle
configurazioni nazionali di tipo stato-centrico, negli issue
network ¢ nelle policy community.

Sebbene sia necessario fare ancora molte ricerche, e sia im-
portante considerare anche altri fattori, € comunque incorag-
giante constatare come la ricerca suU'adattamento delFAustria
all’'lUnione Europea confermi la validitd di questo approccio.
Un recente studio ha infatti rivelato che i modelli corporativi
nelle aree centrali della partnership sociale austriaca, vale a dite
la politica sociale ed in particolar modo la regolazione del mér-
cate del lavoro (Kittel e Talos 1999), non sono state particolar-
mente influenzate dall’adesione all’'Unione Europea (Karlhofer
e Talos 1996; Talos 1999; Falkner, Eder et al. 1999; Falkner
1999b). Questi risultati confermano nettamente le ipotesi di cui
sopra, dato che a seguito del Trattato di Maastricht, anche nel
campo della politica sociale dell'Unione Europea ¢ stata istituita
una policy community corporativa”. Per converso, la politica
ambiéntale in Austria non é regolata da un modello di «.partner-
ship sociale», ma decisa all'interno di una policy community tra-
dizionale, senza un ruolo cosi cruciate per i sindacati e I'indu-
stria (Falkner, Eder et al. 1999). A livello europeo, invece, nel
campo ambiéntale c’é un network tematico, descritto in detta-
glio da Bomberg (1998). Per quanto c possibile capire del cam-
biamiento all’interno del network austriaco, questo va nella dire-
zione di una maggiore influenza dei ministeri coinvolti, di con-
tro ad una minore influenza dei gruppi di interesse (in partico-
lare degli ambientalisti). Questi due casi, relativi alie politiche

W Il Trattato di Mansrricht ha isviiuUo delle proccdurc wcondo le quali gii accor
di collettivi fra sindacati e industria (in pratica ira i tre fittori Unice, Eruc e Cecp) stabi-
liscono gli standard che regolano i] mercato de! lavoro delta Comunitd Europea, e che
vcnjgono po* applicati negli stati membri. Questi stessi gruppi di interesse dccidono le
politiche pubbliche di scctore assieme agli «attori statali» delta Comunita Europea, vale
a dire U Gimrnissione, il Consigiio ¢ ii Parlamento Europeo (per maggiori dettagli, vedi
Falkner 1998)

il Come in Austria, anche nel processo decisidnale tripartito istituiio a livello co
munitario nelltambito delta politica sociale sotto FAccordo Sociale di Maastricht (poi
incorporate nel Trattato di Amsterdam), le questioni in materia di legislazionc del lavo-
ro sono predommanti (Falkner 1998).
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sociali e ambientali in Austria, sembrano rientrare nella tabella
2 come esempi le 2.

Turto cio suggerisce che la distinzione dei modelli decisio-
nali europei in costellazioni di livello meso porta a delle assun-
zioni che appaiono piu realistiche circa il possibile effetto sugli
altrettanto vari nelwork nazionali fra pubblico e privato. Queste
aspettative dovrebbero poi essere verificate in studi empirici
comparati basad su disegni di ricerca che includano esplicita-
mente le configurazioru specifiche di settore e di palicy*1l

Mentre gli effetti potenziali sugli stati membri che derivano
dai modelli deeisionali dell’'Unione Europea sono gia stati di-
scussi da diversi autori (e lo scopo qui e stato quello di raffina-
re lo stato delParte seguendo un approccio di livello meso), non
si é prestara alcuna attenzione, almeno finora, al fatto che
I'Unione Europea potrebbe anche influenzare gli stili nazionali
in modo in un certo senso pid diretto.

Misure di integrazione positiva. Nel corso dei decenni scorsi,
gl stati membri deiriinione Euopea hanno dovuto affrontare
una sempre pili ampia incidenza della legislazione europea che
praticamente intercssa, anche se in misura diversa, tutte le anee
tematiche. Finora pero ha suscitato scarsa attenzione il fatto che
in questo modo si possono trasmettere non solo delle polinche
pubbliche, ma anche dei modelli di interazione fra pubblico e
privato. L'Unione Europea influenza con una certa frequenza
I'intermediazione nazionale degli interessi attraverso atti di legi-
slazione secondaria, in parte solo come conseguenza indiretta di
alcuni obiettivi di policy, ma talvolta di proposito.

Alcuni esempi tratti dalla politica sociale potranno mostrare
come in questo campo vi siano stati numerosi sforzi per inco-
raggiarc I’adozione di modelli corporativi al livello nazionale. In

La comparaziont empirica é cruciale per confermare ji nostro iimitato stato di
conoscenza degli «srili» nazionali. Chiaramenté, il livello meto non é sempre ¢ necesa-
riamente il livello di analisi ideak (non si dovrebhe affermarlo in quesea sede). In cftet-
ti, il livello piu appropriato di (dis)aggregaziunc per una data questionc di ricerca (na-
zionale. specifico ad una poUcy, decisione singo-la) deve essere valutato durante la ricer
ca empirica, e potrebbc essere diverso da paese a paesc. In riferiment6 airiniermedia-
ziorx; degli interessi, comunque, sembra che il livello meso sia quello comparativamente
pitl adeguafo: da un lato e*c una ricen ietterarura che Ha individdalo una crcscente set’
loriaiizzazione dei sistemi precedentemente nazionali, e dall’altro é praticamente impo*-
sibile disiggregare ulteriormente per studiare* diciarno cosi, turti i singoli procesa decL
sionalj nel campo delle questiam ambientali per tutti (o anche solo alcunr) gfr stati
membri.
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alcuni casi, negli stati membri interessati bisogna negoziare o al-
meno discutere con le parti sociali le deroghe dagli standard co-
muni della Comunita Europea. La direttiva sull’orario dj lavoro,
per lappunto, permette alcune deroghe «in virtd di accordi col-
lettivi o di accordi conclusi fra i due lati dell'industria al livello
collettivo appropriate» (G.U.C.E. 93/L 307/18, art. 17.3). La
direttiva sul disraccamento temporaneo di lavoratori nell’ambito
della fornitura di servizi (G.U.C.E. 97/L 18/1, art. 3.3) stabili-
sce che «gli stati membri possano decidere, dopo aver consulta-
to sindacati e imprenditori, seqguendo le tradizioni e le usanze di
ciascuno stato membro», di non garantiré una paga minima
eguale ai lavoratori distaccati nel corso del primo mese della
loro permanenza all’estero. Cio significa che anche un governo
nazionale che non avesse alcun interesse a cooperare con I'in-
dustria e i sindacati sulle questioni di legislazione del lavoro, é
oggi invece obbligato a consultare questi attori sociali se non
vuoie derogare da particolari norme dell’'Unione Europea.

Inoltre i contatti fra attori pubblici e privan a livello nazio-
nale vengono promossi in tutti gli stati membri da recenti diret-
tive sociali della Comunita Europea, che prescrivono I'indica-
zione delle opinioni «dei due lati dell'industria» nei rapporti
nazionali alia Commissione sull’effettiva implementazione delle
direttive stesse (per esempio I'art. 17.4 della direttiva sulla pro-
tezione dei giovani nei luoghi di lavoro, G.U.C.E. 94/L 216/
12). Lo stesso awiene di solito nel campo della salute e sicurez-
za sul lavoro (per esempio le reg6le che riguardano gli agenti
chimici nei luoghi di lavoro).

In altri casi, la consultazione o la co-decisionc dei gruppi di
interesse non vengono csplicitamente prescritte come condizio-
ne per determinate azioni nazionali oppure a completamento
del rapporto nazionale suU’implementazione, ma vengono lo
stesso incoraggiate o almeno facilitate. Per esempio, le recenti
direttive sul congedo parentale (G.U.C.E. 98/L 14/9) e sul la-
voro part-time (G.U.C.E. 96/L 154/4) consentono un ritardo di
un anno nell'implementazione se le norme della Comunica Eu-
ropea vengono introdotte tramite accordo collettivo invece che
per legge. Anche le recenti regéle sul part-time (che derivano
per altro da un accordo a livello europeo fra i principali gruppi
di interesse dei lavoratori e dell’industria che é stato poi incor-
porate nella direttiva del Consiglio) prevedono che «gli stati
membri, a seguito delle consultazioni con le parti sociali seron-
do la pratica o la legislazione nazionale, dovrebbero [...] rivede-
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re gil ostacoli [...] che potrebbero limitare le opporturita di la-
vori part-time ed [...] eliminarli» (clausola 5)”. Gli standard
della Comunitd Europea, inoltre, non «pregiudicano il diritto
delle parti sociali di concludere, al livello appropriate, accordi
che adattano e/o complementano le clausole di puesto Accordo
tcnendo corno dei bisogni specific! delle parti sociali interesd-
te» (clausola 6.3). Infine, le clausole sulTimplementazione pre-
scrivono che «gli stati membri e/o le parti sociali possano man-
tenere o introdurre norme pit favorevoli [...]» (clausola 6.1 del-
TAccordo sul part-time; passaggi molto simili si ritrovano nel-
I’Accordo e nella Direttiva sul congedo parentale).

Anche nel campo delle politiche ambiental! alcune recend
directive potrebbero influenzare I'interazione ira pubblico e pri-
vato a livello nazionale, incoraggiando configurazioni pit apertc
nei confronti dei gruppi privati. «La molteplicita di attori colle-
gati ai diversi strumenri si tradum in una maggiore complessita
territoriale e nei rapporti fra pubblico e privato, contrapponen-
dosi alie vecchie catcnc di comando» (Lenschow 1999, 9). Ad
ogni modo, queste tendenze si trovano solo in alcune directive
specifiche, mentre altre potrebbero avere un’influenza nella di-
rezione opposta: tutto considérate, é «dubbio se la governance
comunitaria nel campo delle politiche ambientali sia sufficicnte-
mente comprensiva, coerente e stabile per provocare una rispo-
sta Unica e decisiva» (ibidem, 17). La qual cosa comporta che
gli «effetti di integrazione positiva» potenziali anatizzati in que-
sta sezione potrebbero rivelarsi anche contraddittori. Solo se
I'influenza aggregata che deriva dalle varié direttive comunitarie
supera lo «zero» in un’area specifics di policy, ci si pu6 aspetta-
re una significativa pressione ali’adattamento sul corrispondente
network nazionale. La ricerca sulle infiuenzc esercitate dalle mi-
sure di integrazione positiva sulla cooperazione fra pubblico e
privato negli stati membri € un altro campo dove tuttora man-
cano studi empirici comparan di tipo sistematico.

Tratferimenti di competente. La terza influenza sulle relazio-
ni fra privato e pubblico negli stati membri che deriva dall’inte-
grazione europea € dovuta al passaggio di svariate competenze
al livello europeo. Che i sistemi nazionaii non possano pill deci-

Nd paréagrafo successive, je parti sociali nazionaii vengono chiamate dtretta*
mente m causa, perché rivedano taii ostacoii «entro la propria (fera di competenza ¢ *1-
traverso le procedure stabilité dagli accordi colletijvi*.
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dere libcramcme determinate materie rapprcsenta un effetto
piuttosto diretto del processo di integrazione europea. L’ambito
complessivo della capacita di azione nazionale diminuisce in
maniera proporzionale al grado di copertura di ciascuna area
tematica da parte dell’'lUnione Europea. Qucsto effetto «dimen-
sionale» agisce sui sistemi di intermediazione nazionale degli in-
teressi indipendentemente dal tipo specifico di costellazione di
attori presente negli stati membri in questione.

Ad ogni modo, é possibile che non tutti i modelli di intera-
zione fra privaro e pubblico siano influenzati da questo fenéme-
no in maniera simile. Saranno con tuna probabilitd ostacolati i
tipi pit coopcrativi di nelwork che si basano su conccssioni re-
ciproche (log-rolling) all'interno di accordi di scambio piuttosto
complessi (package-dealing), mentre potrebbero invece non es-
serlo quei tipi (meno coopcrativi) che ammettono solo attivita
di lobbying individuale da parte di gruppi diversi a seconda del-
la problematica in questione. In particolare, sembra ragionevole
aspettarsi che i sistemi corporativi (0 meglio macrocorporativi)
che ricoprono pid scttori sarnnno quelli influenzati in senso as-
solut-amente sfavorevole, dato che il numero dclle arce temati-
che utili per uno scambio corporativo fra lo stato e i gruppi di
Interesse nazionali é ditninuito. Cié significa che I'impatto del
trasferimento di competenze avrebbe I'effetto, fra le altre cose,
di impediré la ripresa del macro-corporativismo nazionale negli
stati membri deif'Unione Europea, anche se le differenze di set-
tore non avessero ancora cambiato i modell nazionali. Per que-
sto, a livello macro, Strecck e Schmitter non banno di certo
sbagliato a sottolincarc come «il corporativismo inteso come un
accordo di livello nazionale fra classi socio-economichc onni-
rappresentative du una parte c lo stato dall'altra, grazie al quale
I'intera economia nazionale viene complessivamcnte governata,
sembrerebbc essere diventato una questione del passato» a cau-
sa anche e soprattutto dcll'integrazione europea (1994, 205 e
ss.). Comunque, questa Hiagnosi, sia pur eorretta, ¢ solo una
parte della storia degli effetti dell’europcizzazione suH'imenne-
diazione nazionale degli interessi —dato che, almeno a livello
meso, gli effetti ehe derivano dai modelli dccisionali dell’Unione
Europea e dalle misure di integrazione positiva potrcbbcro an-
che consistere in impulsi dj segno opposto.

Sia come sia, anche dove prevale solo un'integrazione di tipo
«negativo» (Scharpf 1996) - dove cioe le misure di integrazione
positiva vengono bloccate nel Consiglio —ci potrebbe pur sem-
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pre essere un effetto sulla politica degli intercssi nazionale, dato
che le scelte neo-liberali decise a livello dell’'lUnione Europea
potrebbero imporre dei vincoli determinanti. In questo caso i
netuiork nazionaii vedono restringersi le proprie possibilita di
scelta di politica pubblica nell’area in questione. Di fatto, ci0 al-
tera la struttura delle opportunita degli attori nazionaii (vedi an-
che Cowles e Risse, di prossima pubblicazione, 5), spesso a spe-
se dei sindacati o dei gruppi di consumatori che avevano un ¢n-
teresse verso interven» statali ormai illegali per la legislazione
della Comunitd Europea. Come hanno evidenziato Streeck e
Schmitter, il mutuo riconoscimento nel Mercato Interno e la
competizione fra regimi che ne é derivata tendono a indebolire
le risorse di potere e la forza politica del lavoro organizzato
(1991, 203). Cié indica che ci sono anche effetti dell'integrazio-
ne europea sui policy network nazionaii che potrebbero derivare
pid dal tipo specifico di politiche decise al livello sovranazionale
che dalla perdita di competenzc a livello nazionale. Ancora una
volta, comunque, un approccio di meso-livello potrebbe fomire
validi spunu dato che un tipo di network nazionale pié intégrate
e pié cooperativo fra pubblico e privalo potrebbe in qualche
misura controbilanciare queste influenze, mentre mué network
tematici difficimente potrebbero fare la stessa cosa.

Una conseguenza del ragionamento sviluppato in questo pa-
ragrafo, infatti, € che studi empirici che vogliano essere com-
prensivi non dovrebbero trascurare una rosa di dpi difieren» di
impatto (potenziale) sull'intermediazione nazionale degli inte-

ressi.

I fattori intermedi

Abbiamo gid ripetuto pid volte che questo articelo tratta
delle influenze che I'integrazione europea «potrebbe» csercitarc
sullintermediazione nazionale degli interessi. Cié equivale a
dire che qui Jinteressc primario si concentra sul livello euro-
peo, nonostante il fatto che i processi nazionaii di adattamento
(o disadattamento) costituiscano una questione altrettanto affa-
scinante, e per altro non meno significativa dal punto di vista
degli effetti finali del processo complessivo (Lenschow 1999;
Risse, Cowles et al., di prossima pubblicazione; Knill e Len-

schow 1998).
Per dimostrare il ruolo potenzialmente cruciale della media-
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zione nazionale degli impatti che Jerivano dal livcllo deU’Unio-
ne Europea, un buon caso studio é ruppresentato daH'Unione
Econdmica e Monetaria (Uem). L’effetto dei criteri di conver-
genza di Maastricht per I'adcsione alia Uem sulle relazioni fra
pubblico e privato nei vari stati membri non potrebbe essere
stato pit divergente. Diversi governi hanno riforntato il proprio
bilancio nazionale tagliando la spesa pubblica ad una vclocita e
in un modo che in un’altra situazione non avrebbe potuto essere
accettato né dagli imprenditori né dai sindacati (un buon esem-
pié é rapprcsentato dal caso austriaco; cfr. Ungcr 1999; Talos e
Falkner 1996). Le politiche europce potrebbero cosi accrescere
le possibilitd per i governi di «romperé gli indugi» e guadagnare
peso nei confronti dei propri principali intcrlocutori privad.

Alio stesso tempo, tuttavia, questa politica comunitaria ha
rafforzato la cooperazione fra pubblico e privato in altri stati
membri, dove sono stati siglati accordi tripartiti con una sca-
denza ed entro un ambito circoscritti, in vista del raggiungi-
mento dei criteri di convergenza (quesri accordi sono stati spes-
so definiti «patti sociali», vedi Fajertag e Pochet 1997; Hassel
1998). Sebbenc I'Unione Monetaria costituisca dawero un caso
moho speciale di governo sovranazionale delle economie e dei
sistemi politici nazionali, e bcnché le influenze dell’'Unione Eu-
ropea sulPintcrmediazione nazionale degli interessi ncll’ambito
di politiche pubbliche tradizionali possano essere in un ccrto
senso meno contingenti, I'cscmpio indica che la mitigazione al-
I'interno dei network nazionali degli jmpulsi provenienti dal-
I'Unionc Europea gioca un ruolo di primo piano nei campo
deirintermediazione degli interessi.

In riferimento a studi empirici, ritengo che il peso di fattori
quali le istituzioni ¢ le agenzic amministrative a livcllo nazionale
meriterebbe di essere indagato moho pil in dettaglio di quanto
non sia stato fatto finora, non ultimo prendendo in considera-
zionc policy network diversi aU'interno del medesimo stato
membro. In questa sede, si possono suggcrire solo alcune ipote-
si a proposito dei meccanismi di trasmissione potenziali e delle
forme di network prima preséntate. La ricerca empirica futura
dovrebbe quindi porsi le demande che seguono:

1) L possibile sostenere che influenze di tipo pil diretto da
pane dcll’Unione europea manifesfino con pit facilita effetti sul
piano nazionale? Sembra che un trasferimento di competenze
possa spesso avere cffctto indipendentemente dall’azione/reazio-
ne nazionale che ne segue. Per esempio, una misura di integra-
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zione positiva che permetta ad uno stato membro una deroga
dalle norme comunitarie solo a condizione che ci sia Japprova-
zione degli imprenditori e dei sindacati, comportera si un’azione
nazionale, ma sembra pili probabile produca conseguenze sulle
relazioni pubblico-privato di quanto non succeda semplicemen-
te nel caso di modelli decisional! comunican e nazionali incon-
gruenti. i modelli nazionali, anche se sono stati abbondantemen-
te analizzati dalla letteratura esistente, appaiono effettivamente
il meccanismo meno directo fra quelli qui descritti.

2) Se lo specifico policy network nazionale é pil «radicate»,
é vero che {impacto dell'integrazione europea si fa piti debole e
lento, come suggerirebbe la prospettiva istituzionalista?

3) Si puo dire che pili competenze concorrenti all'intemo
dello stesso settore di policy promuovono processi di apprendi-
mento e di adattamento? L’impatto dei modelli decisionali del-
I’'Unione Europea (se divergent! rispetto ai corrispondenti mo*
delli nazionali) potrebbe in queseo caso essere pili pronunciato
dato che c'é piu contatto, e quindi potenzialmente pili scambio,
fra i due livelli. Fino a che non ci sara una completa europeiz-
zazione, un livello pil alto di attivita dell’'Unione Europea in un
determinate settore potrebbe, a parita di altre condizioni, Ten-
dere lo stile del network sovranazionale pil influente sul
network nazionale.

4) Infine, é possibile trovare conferiria all'ipotesi per cui le
forme pill impegnative di cooperazione fra pubblico e privato
correrebbero un pencélo maggiore di essere messe in crisi da
sfide esteme? Il fatto che i modelli corporativi sembrano pii
difficili da stabilire che la competizione pluralista fra attori so-
ciali suggerisce infatti che essi potrebbero essere, in principio,
alquanto piU vuinerabili nel sistema a piu livellis4 Anche le con-
figurazioni stato-centriche potrebbero rivelarsi meno stabili de-
gli issue network o delle policy community tradizionali, dato che
I'esclusione di tutti gli interessi privati dall’arena decisionale
pué portare facilmente alia delegittimazione dell'output e po-
trebbe suscitare delle proteste - in particolare se sono ben noti
altri stili piti cooperativi di governance di altri livelli o settori
nel sistema, Per di pid, il fatto che I'Unione Europea risulti di
principio piuttosto aperta alie attivita di lobbying (vedi nuova-§

Si noti che questo ragioriamento rimarte valido nonostantc la possibilita che,
alio stesso tempo, 1mtegrazione europea o I'Unione Europea come istifuzione potreb-
bero prorauovere, in determinate aree t per altre vie, il modello corporativo.
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mente Mazey e Richardson 1993) potrebbe rendere le configu-
razioni imperniate sullo stato molto meno frequenti sul piano
empirico che le forme piG cooperative di governance. Se ci6 ver-
ra confermato da studi empirici pit dettagliati, in combinazione
con una vulnerabilita maggiore dello stesso modello a livello na-
zionale, potremmo concludere che l'integrazione europea in re-
alta é sfavorevole alie configurazioni stato-centriche.

Conclusioni

Questo articolo propone di includere il livello meso dei
network di policy nell’analisi dell'intermediazione europea e na-
zionale degli interessi, in particolare, nella prospettiva di stabili-
re possibili influenze del primo livello sul secondo (tab. 1). Solo
un approccio differenziato di questo tipo permette di formulare
ipotesi credibili e realistiche circa I'impatto dei patterns europei
di interazione fra pubblico e privato sui network nazionali (e al-
cuni risultati preliminari della ricerca empirica qui presentata
sembrano confermarlo; tab. 2), Se é vero che solo ulteriori in-
dagini empiriche potranno conformare con sicurezza quanto
contano in termini di europeizzazione domestica le specifiche
configurazioni di settore, é anche vero che progetti di ricerca
che escludano il livello meso non potrebbero fornire risposte a
questo interrogativo. Chiaramente, ce bisogno di molta pid
analisi delle reti di policy sia a livello europeo che a livello na-
zionale, e in particolare di indagini empiriche sistematicamente
comparative.

Il secondo argomento principale di quest’articolo é che ci
troviamo di fronte a pid tipi di impatto dell’Unione Europea
sull'intermediazione nazionale degli interessi. Finora si é discus-
so di come i modelli decisionali della Comunitd Europea po-
trebbero diffondersi anche agli altri livelli. Per converso, si ¢
prestata poca 0 nessuna attenzione aiPimpatto pid diretto dei
modelli di intermediazione degli interessi imposti (jn un modo
o nell’altro) dalla legislazione comunitaria sugli stati membri,
Infinc, si devono prendere in considerazione anche gli effetti
del trasferimento di svariate competenze al livello dell’Unione
Europea. Quando si vuole misurare I'impatto dell’europeizza-
zione sull’intermediazione nazionale degli interessi bisogna te-
ner conto di tutt’e tre questi meccanismi: alie volte, essi potreb-
bero anche agire I'uno in direzione contraria all’altro.
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Un aspetto che m questo articolo non é stato possibile af-
frontare nei dettagli é che l'integrazione europea influenza i
raodelli nazionali di interazione fra pubblico e privalo in modo
per lo pil indiretto% la qual cosa evidenzia il ruolo cruciale
svolto dai fattori intermedi a livello nazionalc o settoriale. Cio-
nonostante si possono dedurre, seguendo l'approccio concet-
tuale qui suggerito, alcunc aspettative generali, che valgono
come ipotesi di partcnza sullc tendenze futurc nell’intermedia-
zione degli interessi europei.

In primo luogo, quest’approccio di meso-livello suggerisce
che la diversita fra settori nell’interazione fra pubblico e privato
durante il processo decisionale é destinata a rimanere nel tempo
e anche a crescere. Come abbiamo gia visto soprat sia il livello
nazionale che quello europeo sono caratterizzati in effetti da sti-
li di intermediazione degli interessi piuttosto diversi a livello
settoriale. Dato che I'Unione Europea é un sistema fortemente
segméntate in diverse arene di policy, ci si pud aspettare che
anche stati precedentemente molto unitari vedano crescere, al
proprio interno, le differenze fra settori%a Se é vero che i
network di policy sono stati recentemente descritti come impor-
tanti costellazioni di livello meso all'interno degli stati membri,
é vero allora che I'Unione Europea probabilmente rafforzera
una tendenza gia in atto nei suoi stati membri verso una mag-
giore differenziazione settoriale,

In secondo luogo, e alio stesso tempo, la diversita inter-si-
stemica (cioé fra diversi stati membri, e fra I'Unione Europea e

3 | piogetli di riccrcti basati su tipi ideali trascurano scniprc un ceno numero di
dimension! potcnzialmente rileVan6, dtmensioni che antircbhifo poi discuss? durante
I'analisi empirica. Quest articolo non fa eccezione: un’ulieriort* quest ione che ci avnebbe
condotto iroppo lontafio ¢ Tinflucnza paitenriale dell'output sustantive» delle politiche
pubbliche coropce su» gmppi di tnreresse nuzionali e sui loro rapporti. Ci ; sembrato sia
utile che necessario cnncentrarsi siille forme di cooperazione, piuttosto che su» contenuri
o siigli stiii delle politiche, Ad ogm moda, sar; ccrtamentc imeressante silidiare empiri-
camente se, per esompio, le arene di policy redistributive producono sui sisicm» naziunali
effetti diversi da quelli prodotti dai campi rogolatjvi o distributive. fnoltrc, I'integrazione
europea potrebbe anche produrre «)cune consegnenae sulla strutfura dei gruppi di inte-
resse a livello naliénale. Non si é poluto discutere in deitaglio di tali questioni, per avere
lo spazio di analizzare i modelii procedural! c i loro effetti (che stanno al centro dell'in
lermediazione degli interessi, contrapposta alia semplice rappresemazione degll inter«
si). NelTambito di studi che seguano il disegno qui reposto. quest» argomenti vamro ti
Irontali come questions empiriche - cosi come lo devano tsserc argument! come lequili-
brio di poten? fra gnjppi e categoric di gmppi (vedi la spieguzime della tab. 1).

36 Sembra probahile, anche se rimane ancora da confeririare empiricamente, che
rUnione Europea contenga per J'appunco i sottosisiemi di policy piu dfffcrenziari fra
tutti i sistemi polirici europei.
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i suoi stati mernbri) dei policy network potrebbc essere in futu-
ro alquanto piu moderata: dato che il processo di europeizza-
zione spingera tutti i sistemi nazionali nella medesima direzione,
nel tempo il risultato dovrebbe essere un certo grado di conver-
genza verso il modello comunitario, inteso come punto di riferi-
mento da tutti i network nazionali. Nei termini di Adrienne
Héritier et al. (1994), si potrebbe pensare a dei corridoi di adat-
tamento path dependent aperti a ciascun network nazionale. Ad
ogni modo, dato che tutte le reti di policy nazionali vengono in-
fluenzate dallo stesso modello europeo presente nel settore in
questionc (un modello che potrebbe essere pcrcepito come lo
sdocco finale, in un lontano futuro, del corridoio), il risultato
dovrebbe consistere neU’adattamento ad una maggiore similari-
td&. Rimarranno dellc divergenze ma, con ogni probabilita, in
forma pil moderata rispetto a quando I'Unione Europea non
aveva ancora guadagnato alcuna influenza sui policy network
nazionali.

In altre parole, ci si potrebbe aspettare che studi empirici
piti approfonditi rivelino una tendenza verso stili di interazione
fra pubblico e privato divergenri da settore a settore, parallela
nondimeno ad una maggiore convergcnza fra i livelli geografici
dell’'lUnionc Europea c fra i diversi stati membri. Potremmo in-
somma tendere ad un «polimorfismo uniforme» all'intemo del
sistema multi livello europeo

[Traduzionc di Federico Ctvidwi]
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