Danimarca

Nel secondo dopoguerra il processo di cooperazione e di
integrazione europea ha conosciuto una svolta qualitativa, sia
per caratteristiche che per intensita, rispetto ad altri
periodi della storia europea (v. anche Integrazione, metodo
della). Questa svolta ha altresi profondamente influenzato e
mutato la natura delle relazioni della Danimarca con Ll’Europa.
Tuttavia, al fine di comprendere in che modo la Danimarca ha
affrontato le sfide poste dall’integrazione europea nel
dopoguerra, €& essenziale tenere presente gli eventi del
periodo tra le due guerre e nel corso della Seconda guerra
mondiale. L’interpretazione dell’esperienza storica danese e
alla struttura della sua identita nazionale hanno giocato un
ruolo fondamentale nel definire 1’atteggiamento danese nei
confronti dell’integrazione europea, ma lo stesso vale per
altri aspetti, tra cui ad esempio il perseguimento di quello
che era ritenuto l’'interesse nazionale in senso sia politico
che economico, 1la gestione politica della questione
dell’adesione alla CEE/UE (Comunita economica europea/Unione
europea) all’interno del sistema politico danese, nonché
Ll’evoluzione e la natura dell’'integrazione europea stessa (v.
anche Integrazione, teorie della). Illustreremo qui le
principali caratteristiche del rapporto tra la Danimarca e il
processo d’integrazione europea nelle sue diverse fasi
cronologiche, analizzando alla fine gli aspetti piu generali
di tale rapporto dal dopoguerra a o0ggi.

Il periodo 1945-1949

Nell’immediato dopoguerra la Danimarca partecipo piuttosto
blandamente ai dibatti e agli sforzi in atto in merito
all’estensione della cooperazione regionale europea, mostrando
scarso interesse soprattutto per la creazione di un’Europa
federale, gli Stati Uniti d’'Europa (v. Federalismo). Gl1
sforzi della Danimarca si concentrarono piuttosto
sull’ampliamento della cooperazione nordica in direzione di un
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coordinamento politico con 1’0Organizzazione delle Nazioni
Unite (iniziativa coronata dal successo) e sul tentativo
(fallito) di creare una unione doganale europea associata al
Piano Marshall e una unione difensiva tra Danimarca, Norvegia
e Svezia, come alternativa o integrazione alla partecipazione
all’Organizzazione del Trattato del Nord Atlantico (NATO).

Comunque, non si puo affermare che la Danimarca fosse
totalmente disinteressata ai dibattiti su un’Europa federale.
Fu costituita wuna diramazione danese dell’European
parliamentary union (EPU), principalmente ad opera dei
liberali e dei conservatori, che ebbe peraltro pochi aderenti
nonostante fosse presieduta da Thorkil Kristensen, ministro
delle Finanze nel governo liberale tra il 1945 e il 1947. Nel
1948 il dibattito sull’Europa in Danimarca ebbe una ripresa in
concomitanza con il Congresso dell’Aia organizzato da Winston
Churchill e dal Movimento per 1’'Europa unita (United European
movement, UEM). La delegazione danese al congresso era
tutt’altro che consistente, ma i 32 delegati guidati da
Thorkil Kristensen erano tutti rappresentanti di spicco dei
principali partiti borghesi danesi e dell’élite
imprenditoriale e culturale. Era anche la delegazione piu
numerosa della Scandinavia, dato che Svezia e Norvegia avevano
inviato rispettivamente soltanto 19 e 12 delegati. Dopo il
Congresso dell’Aia, il ramo danese dell’EPU si uni all’UEM,
rompendo in tal modo con l’organizzazione madre.

Al Congresso dell’Aia partecipo un solo socialdemocratico,
Frode Jakobsen. Lo fece da privato cittadino perché il suo
partito non gli aveva permesso di partecipare ufficialmente
come esponente del partito. I socialdemocratici erano saliti
al governo nel 1947 e il nuovo governo, non da ultimo il primo
ministro Hans Hedtoft, non avrebbe permesso che le questioni
europee distraessero gli sforzi dal progetto di wun
rafforzamento della cooperazione nordica. D’'altro canto, 1
socialdemocratici danesi non si sentivano del tutto tranquilli
nel voltare le spalle ai dibattiti europei. Il partito fu



attaccato dalle organizzazioni borghesi che lo accusavano di
disinteressarsi degli affari internazionali rifiutandosi di
prendere parte ai dibattiti sul futuro dell’Europa.
All’interno dell’Internazionale socialista (Committee of the
international socialist conferences, COMISCO) 1
socialdemocratici danesi cominciarono a fare pressioni sui
laburisti affinché adottassero un atteggiamento piu positivo
nei confronti dell’Europa, e in particolare dell’idea di
costituire un Consiglio d’Europa. Nel 1949 i socialdemocratici
si unirono alla corrente danese dell’UEM e il governo agli in
accordo con i partiti borghesi, auspicando 1'’adesione al
Consiglio d’Europa del quale la Danimarca divenne uno deil
membri fondatori nello stesso anno.

Il periodo 1950-1960

«A mio giudizio, la politica danese deve mirare a una piena
partecipazione a tutte le principali forme di cooperazione
europea, non da ultimo considerato il fatto che vi prende
parte anche la Germania. D’altronde, occorre anche conoscere
che le relazioni con Svezia, Norvegia e Inghilterra sono cosi
strette che non possiamo aderire a i piani di cooperazione
europea che escludano queste nazioni» (v. Olesen, Villaume,
2005, p. 271). Queste erano le conclusioni del consulente di
diritto internazionale del ministero degli Esteri danese, Max
Sgrensen, quando nel 1950 gli fu chiesto di analizzare gli
scenari del futuro sviluppo del Consiglio d’Europa. Il suo
giudizio acuto e lungimirante anticipava quello che sarebbe
diventato il vero dilemma della politica europea della
Danimarca a partire da quel momento e fino all’adesione
formale alla CEE nel 1973. L’Europa, e in special modo la
Germania Ovest, promettevano di diventare il motore economico
della ricostruzione e della modernizzazione postbellica
europea, e quindi il principale mercato di sbocco per le
esportazioni danesi. D’'altro canto, nel 1950 il Regno Unito
costituiva il principale partner commerciale della Danimarca,
in quanto acquistava non meno del 55% del totale delle



esportazioni agricole, e poiché queste rappresentavano
all’epoca 1 due terzi di tutte le esportazioni danesi, il
mercato britannico era di importanza vitale per 1l’intera
economia. Considerazioni di opportunita politica imponevano
dunque di non abbandonare la Gran Bretagna. Se la Danimarca si
fosse dovuta unire a una assocliazione europea, avrebbe
preferito compiere questo passo assieme alla Gran Bretagnha e
agli altri Stati scandinavi per controbilanciare 1’influenza
dell’'Europa meridionale, e in particolare della Germania
Ovest, all’'interno di tale associazione. L’esperienza della
Seconda guerra mondiale si era conclusa da appena cinque anni.

I1 dilemma tra avvicinarsi all’'Europa e allo stesso tempo
assicurarsi l’appoggio della Gran Bretagna e del resto della
Scandinavia, determin0o l’approccio del governo danese ai piani
europei proposti dalla Francia nel 1950-1951, cioe il Piano
Schuman, il Piano Pleven (v. Pleven, René) e il Piano per 1la
costituzione di un mercato agricolo comune (“Pool verde”). La
Danimarca era interessata della Comunita europea del carbone e
dell’acciaio (CECA) e alle trattative per il Pool verde piu di
quanto non lo fossero la Gran Bretagna e il resto della
Scandinavia. Tuttavia le autorita danesi non vedevano di buon
occhio gli aspetti sovranazionali della CECA e del Pool verde,
nel timore che accettando di fare parte di questi accordi
settoriali la Danimarca avrebbe corso il rischio di dover
accettare il Piano Pleven e la Comunita europea di difesa
(CED), restando bloccata in una “piccola Europa” politica e
sovranazionale senza la partecipazione britannica. Era stata
la politica danese «per generazioni» — come ebbe ad affermare
un alto funzionario del ministero degli Esteri — quella di
evitare di essere assorbiti dalla Germania, e questa
preoccupazione determinava ancora in larga misura il rifiuto
danese nei confronti della CED e dell'’esercito europeo (v.
Olesen, Villaume, 2005, p. 254).

I1 dilemma danese si fece ancor piu acuto quando i piani della
CED fallirono e gli sforzi furono invece volti alla creazione



di una Comunita economica europea (CEE) tra le sei nazioni
della CECA — sforzi che si rivelarono fruttuosi con la firma
dei Trattati di Roma nel 1957. Le previsioni del 1950 si
stavano infatti rivelando esatte. La Germania aveva rafforzato
la sua posizione di partner commerciale della Danimarca,
mentre il mercato britannico ristagnava. La CEE prevedeva
perfino la creazione di un mercato comune per i prodotti
agricoli, un aspetto che gli inglesi non intendevano
considerare nella loro controproposta di creare una grande
area di 1libero scambio (Organizzazione Europea per la
cooperazione economica, OECE) che comprendesse anche la CEE.

Fu in questa situazione che partire dal 1956-57 le
associazioni di agricoltori danesi e il partito liberale
danese Venstre cominciarono a esortare 1 governi guidati dai
socialdemocratici a mostrare maggiore interesse per la CEE, a
saggiare il terreno e a negoziare con i Sei in merito alla
fattibilita di un’adesione della Danimarca, anche senza la
compartecipazione degli 1inglesi. Malgrado 1 governi
socialdemocratici presieduti da Hans Christian Hansen e il suo
giovane ministro degli Esteri, il filoeuropeista Jens Otto
Krag, cercassero di tenere tutte le porte aperte, non
contemplarono mai seriamente, in quel periodo, l'ipotesi di
portare la Danimarca nella CEE senza il Regno Unito e gli
altri paesi nordici.

Quando uno studio condotto nel 1958 dal governo mostro che nel
caso in cui la Danimarca fosse entrata a far parte della CEE
circa il 40% della produzione industriale danese avrebbe
rischiato di trovare una concorrenza tanto agguerrita nel
mercato interno da causare una significativa riduzione della
produzione, i rappresentanti dell’industria e il Partito
conservatore cominciarono ad appoggiare le posizioni del
governo. Ci0o alleggeri le pressioni su quest’ultimo in merito
all’adesione della Danimarca alla CEE, ma non sciolse affatto
il dilemma danese relativamente al mercato comune. La
soluzione caldeggiata dal governo era quella di creare



un’alleanza doganale nordica da inserire nell’area di libero
scambio dell’OECE, che incorporasse la CEE e includesse anche
il libero scambio dei prodotti agricoli. Si trattava peraltro
di un pio desiderio. Verso la fine del 1958, il governo
francese mise fine a ulteriori discussioni sulla proposta
britannica di un’area di libero scambio; i progetti di
un’unione doganale nordica erano ancora in alto mare, e si
profilava altresi una nuova minaccia: spinti dalla nascita
della CEE e dall’incapacita di creare un'area di 1libero
scambio OECE, la Svezia e la Svizzera riuscirono a persuadere
la Gran Bretagna ad appoggiare i piani per la creazione di
un'area di libero scambio piu limitata (Associazione europea
di libero scambio, EFTA) tra sette Stati dell’OECE che non
aderivano alla CEE.

Sia al governo danese che all’'opposizione questo sviluppo
appariva pericoloso. Innanzitutto rischiava di scatenare una
vera e propria guerra commerciale, rendendo permanente la
spaccatura del mercato all’'interno dell’Europa occidentale.
Inoltre, LU'EFTA avrebbe riguardato esclusivamente il libero
scambio dei prodotti industriali, e non anche 1 prodotti
agricoli. Malgrado le concessioni bilaterali da parte degli
altri membri dell’EFTA alle esportazioni agricole danesi, la
Danimarca era fortemente preoccupata in quanto la divisione
CEE-EFTA significava un’'esclusione della Danimarca dalla
Politica agricola comune (PAC) che la CEE stava progettando,
mentre nello stesso tempo non le era consentito di vendere
liberamente 1 suoi prodotti agricoli sul mercato EFTA.

Mentre le associazioni degli agricoltori danesi e Venstre non
intendevano sostenere la partecipazione della Danimarca
all’EFTA, nella primavera del 1960 il governo di coalizione di
socialdemocratici, social-liberali e il piccolo Partito della
giustizia, sostenuto dal partito conservatore (e dagli
industriali), diede corso alla ratifica al Folketinget, il
Parlamento danese. Per molti versi questo risultato
rappresentava un gesto simbolico, che testimoniava come il



settore agricolo non fosse piu in grado di determinare
l'orientamento della politica economica estera danese, e
rappresentava al contempo una vittoria per quella che e stata
definita la tacita alleanza tra i sostenitori di una moderna
economia industriale danese, rappresentati da un lato dal
Partito socialdemocratico e dal movimento laburista,
dall’altro dall’industria e dal Partito conservatore (v.
Laursen, 1993, p. 75).

Gli anni 1960-1972

La soluzione EFTA non era considerata soddisfacente nemmeno
dai partiti e dalle organizzazioni che avevano sostenuto
1l'adesione a essa. A questo riguardo occorre specificare
meglio la tesi cui abbiamo accennato sopra, secondo cui
l’adesione all’EFTA rappresentava 1la vittoria della
modernizzazione industriale sui tradizionali interessi
agricoli. I1 fatto e che le esportazioni agricole erano un
elemento importante per 1la modernizzazione industriale in
Danimarca. «L’'agricoltura danese e fondamentale per
l'industria di questo paese», spiegava 1l ministro degli
Esteri danese Jens Otto Krag a Ludwig Erhard, ministro tedesco
per l1’Economia, in un colloquio del 1958, in quanto
«l’industrializzazione richiede ingenti investimenti e questi
ultimi richiedono a loro volta un a solida bilancia dei
pagamenti, per garantire 1la quale 1l’agricoltura e
indispensabile» (v. Olesen, Villaume, 2005, p. 436).

Non sorprende, dunque, che la Danimarca avesse gia pronta la
propria richiesta di adesione alla CEE quando il governo
britannico nell’agosto del 1961 fece la sua prima domanda in
questo senso. Nel Parlamento danese una vasta maggioranza era
favorevole all’adesione alla CEE insieme alla Gran Bretagna.
La maggioranza superava perfino quella dei 5/6 richiesta dalla
Costituzione per approvare un disegno di legge che facilitasse
il trasferimento della sovranita nazionale ad autorita
internazionali. Qualora non si fosse ottenuta la maggioranza
dei 5/6, ma il parlamento avesse ottenuto la maggioranza



ordinaria richiesta per l’approvazione di un disegno di legge,
quest’ultimo avrebbe potuto essere approvato se il governo
avesse indetto un referendum e questo fosse stato approvato
con una maggioranza che rappresentasse almeno il 30% dei
(possibili) voti totali.

Fino al 1971, si poté sempre contare sulla maggioranza di 5/6,
ma nelle elezioni del settembre di quell’anno essa non fu
raggiunta. Questo avvenne durante il processo che alla fine
apri la strada all’ingresso danese nella CEE, cosa che si
verifico il 1° gennaio 1973. Di conseguenza si dovette indire
un referendum, e il 2 ottobre del 1972 i danesi si1 recarono
per la prima volta alle urne per decidere in merito
all’adesione della Danimarca alla CEE. Il risultato fu una
netta maggioranza del 63,3% di voti favorevoli.

La motivazione della prima domanda di adesione della
Danimarca, nel 1961, era stata principalmente economica.
Entrare a far parte della CEE insieme alla Gran Bretagna
significava che la Danimarca sarebbe entrata in un mercato
comune che comprendeva 1 suoi due maggiori mercati di
esportazione e, cosa ancora piu importante, esteso anche ai
prodotti agricoli. Nel corso dei negoziati a Bruxelles il
governo danese riconobbe e accettd anche gli obiettivi
politici della Comunita, ma i veri motivi d’'interesse erano
l’unione doganale e la PAC. Quando, nel gennaio del 1963, il
generale Charles de Gaulle di propria iniziativa annuncio che
le trattative con 1la Gran Bretagna si sarebbero dovute
interrompere, anche i negoziati con la Danimarca e gli altri
Stati candidati furono lasciati in sospeso. Questo stop a
ulteriori trattative significava che la Danimarca e la Gran
Bretagna si sarebbero dovute accontentarsi dell’adesione
all’EFTA. Vista in retrospettiva, LU'EFTA non era una struttura
svantaggiosa per l’economica danese. Lo smantellamento delle
restrizioni quantitative e delle tariffe doganali avveniva piu
velocemente qui che nella CEE, e 1’EFTA si rivelo un’utile
campo di addestramento per 1l’'industria danese, dandole la



grinta necessaria per affrontare la concorrenza dei mercati
mondiali e comunitari. Rispetto alla crescita lenta degli anni
Cinquanta, nel decennio successivo la Danimarca fu tra i paesi
dell’Europa occidentale che registrarono la crescita piu
rapida.

Tuttavia, alla meta degli anni Sessanta, 1’'impressione
generale negli ambienti del governo e nell’opposizione era che
L'EFTA cominciasse a perdere colpi. Le esportazioni dei
prodotti agricoli danesi registrarono un ristagno nel mercato
dell’'EFTA e per effetto della PAC cominciarono a diminuire nel
mercato CEE. Il governo danese fu quindi felice di vedere
riattivate nel 1967 le richieste di ammissione del 1967, senza
peraltro illudersi che cid avrebbe effettivamente portato a
una conclusione positiva dei negoziati, sfiducia che trovo
puntuale conferma allorché de Gaulle rifiutd nuovamente
Ll'allargamento. Alcuni alti funzionari del ministero degli
Esteri danese e il primo ministro, Jens Otto Krag, invece,
iniziarono a progettare segretamente una nuova iniziativa
nordica, mirata a creare un ambizioso Mercato comune nordico
autonomo. Il vero senso di questo piano era, da una parte,
qguello di separare la richiesta di ammissione alla CEE danese
da quella inglese, in quanto si temeva che 1’antagonismo
anglo-francese potesse durare negli anni a venire, e
dall’altra quello di creare una forte piattaforma nordica per
un approccio congiunto dei paesi nordici alla CEE. Di
conseguenza, il Nordek, com’era denominato il progetto di
mercato comune, non era principalmente concepito dalle
autorita danesi come fine a se stesso, ma piuttosto come una
nuova piattaforma attraverso cui avvicinarsi alla CEE. Fu
proprio questo obiettivo a decretare alla fine il fallimento
del Nordek. L’esplicita finalita europea del piano costrinse
la Finlandia a fare marcia indietro proprio quando, nella
primavera del 1970, i negoziati sembravano essere giunti a una
conclusione; il ritiro della Finlandia causo anche quello
della Norvegia e della Svezia.



I1 tentativo di condurre in porto l'opzione nordica si rivelo
una risorsa per queli partiti che volevano l’ingresso della
Danimarca nella CEE. In concomitanza con il definitivo
fallimento del Nordek, 1la Danimarca si stava nuovamente
preparando alla terza fase di trattative di adesione alla CEE
e, come gia menzionato, questa volta l’esito fu positivo. Le
trattative danesi con il Consiglio dei ministri e la
Commissione europea CEE si svolsero senza intoppi. Nel suo
diario, il ministro liberale per gli Affari esteri nel settore
economico, Poul Nyobe Andersen, le definli «non problematiche».

All’interno del paese, il nullaosta all’adesione non fu
affatto facile da ottenere come poteva indicare il 63% dei
voti a favore ottenuti nel referendum del 1972. Nel 1971, la
maggioranza dei 5/6 in Parlamento non c’era piu e durante la
primavera del 1971 i risultati dei sondaggi di opinione
cominciarono a mostrare un forte aumento dei voti contrari.
Alla fine, si rivelo decisivo il fatto che il governo, tutti i
principali partiti eccetto il Partito socialista popolare, 1
gruppi di interesse piu forti e gran parte della stampa si
mobilitassero per il “si”, mettendo in evidenza soprattutto i
benefici economici dell’ingresso nella CEE e minimizzandone le
implicazioni politiche. A giudicare dai sondaggi d’opinione,
si puo sicuramente concludere che fu la motivazione economica
a persuadere l'elettorato a votare a favore dell’adesione

n

Il partito del “no”, d’altro canto, incentrd la sua campagna
sugli aspetti politici dell’ingresso nella CEE. Furono messi
in campo argomenti antitedeschi e anticattolici, ma l’attacco
principale fu diretto contro la presunta incompatibilita tra
il welfare state danese e la legislazione CEE, contro il
coordinamento della politica estera all’interno della nuova
struttura della Cooperazione politica europea (CPOE) e, piu in
generale, contro la perdita della sovranita nazionale nella
struttura sovranazionale della CEE. Di contro, il partito del
“no” cercd di riproporre la cooperazione nordica come
un'alternativa all’adesione, ma non era un argomento



facilmente spendibile, proprio perché 1’'opzione nordica era
gia stata tentata ed era fallita durante 1’'intermezzo del
Nordek.

Lo schieramento del “no” trovava consenso soprattutto tra 1
partiti della sinistra e quelli di estrema destra, ma esisteva
una forte opposizione all’ingresso nella CEE anche all’interno
del partito social-liberale e del movimento laburista
socialdemocratico, sia tra 1 sindacati che nel partito,
compresa una minoranza all’interno del gruppo parlamentare.
Nonostante il carattere assai eterogeneo dell’opposizione, il
blocco del “no” riusci a formare una organizzazione unitaria,
il Movimento popolare contro la CEE, al fine di coordinare la
campagna referendaria. Tutti 1 principali gruppi di
opposizione — a eccezione deli Socialdemocratici contro la CEE
—parteciparono al Movimento popolare. Fu forse per questa
ragione che si cerco di presentare il referendum come una
«battaglia del popolo contro l’establishment», senza peraltro
riuscire a convincere gli elettori.

Box 1 - Il ruolo del referendum nella politica europea della
Danimarca

Gli anni 1973-1993

Il giorno dopo la vittoria nel referendum per 1’adesione alla
CEE, Krag sorprese l’intera nazione annunciando che avrebbe
rinunciato alla carica di primo ministro. Ancor piu
sorprendente era il fatto che fosse riuscito a garantirsi il
sostegno necessario per designare come suo successore Anker
Jargensen, presidente del Sindacato dei lavoratori non
specializzati, che nonostante il forte scetticismo all’interno
del suo stesso sindacato aveva sostenuto 1l’'adesione della
Danimarca alla CEE. Tuttavia, Jgrgensen non condivideva 1lo
stesso entusiasmo di Krag per la CEE. Apparteneva a un vasto
gruppo di centro all’'interno del Partito socialdemocratico che
voleva limitare la CEE a un tipo di cooperazione puramente
intergovernativa che si occupasse solamente di questioni di



mercato ed economiche. Nominando Anker Jgrgensen, Krag
sacrifico le proprie concezioni europeiste piu ambiziose, ma
probabilmente lo fece per attenuare la scissione tra
europeisti, sostenitori di una cooperazione puramente
intergovernativa e dichiarati oppositori della CEE
manifestatasi durante la campagna referendaria.

Di conseguenza, la politica danese all’interno della CEE nei
suoi primi dieci anni in qualita di Stato membro fu
caratterizzata da un approccio di tipo intergovernativo e di
basso profilo. Tuttavia la posizione danese in quegli anni non
spicco come particolarmente passiva, in quanto per la CEE nel
suo complesso questo fu un periodo di stallo sotto il profilo
dello sviluppo e delle riforme, dovuto alle crisi petrolifere
e alle controversie su questioni di bilancio. Ma verso la meta
degli anni Ottanta la situazione muto e la CEE attraverso una
fase di forte dinamismo, dovuta in primo luogo a uno sforzo
congiunto volto a rilanciare l’'Europa come attore di primo
piano nell’economia internazionale e in secondo 1luogo
all’'«accelerazione della storia», come la definli Jacques
Delors, determinata dalla fine della Guerra fredda e dalla
riunificazione tedesca.

Quando si verificarono questi eventi, i1 socialdemocratici non
erano piu al governo. Dal 1982 si era insediato un governo di
coalizione di partiti borghesi, con 1l conservatore Poul
Schliuter come primo ministro e il liberale Uffe Ellemann-
Jensen come ministro degli Affari esteri. Questo governo
inizid gradualmente ad allontanarsi dalla politica europea
difensiva dei precedenti governi; in particolare, il ministro
degli Esteri Ellemann-Jensen cerco di dare alla Danimarca una
maggior centralita nella politica della CEE. Si trattava
peraltro di un obiettivo difficile da raggiungere, poiché in
parlamento esisteva ancora una maggioranza guidata da
socialdemocratici, social-liberali e socialisti popolari che
non condividevano il desiderio di una politica comunitaria piu
attiva della Danimarca.



I1T potere della “maggioranza alternativa”, come veniva
chiamata — e che si manifesto anche nelle questioni relative
alla NATO — si dimostro in rapporto alla creazione del Mercato
unico europeo. Il governo intendeva sostenere la riforma, ma
la maggioranza alternativa la blocco in parlamento. Dato che
non vi era la maggioranza semplice richiesta per 1la
sottoscrizione dell’Atto unico europeo da parte della
Danimarca, il governo non poté utilizzare 1le norme
costituzionali per indire un referendum vincolante, e decise
quindi di optare per un referendum consultivo, che peraltro
avrebbe potuto essere indetto solo con il consenso della
maggioranza alternativa. Tale consenso fu ottenuto quando 1
socialdemocratici e 1 social-liberali decisero di non votare
contro la proposta referendaria e promisero di accettarne
l'esito. Il referendum del 27 febbraio del 1986 i voti a
favore dell’Atto unico furono il 56,2%, quelli contrari il
43, 8%.

Durante la campagna referendaria, i socialdemocratici avevano
sostenuto che 1’opposizione del partito non era diretta contro
l'adesione alla CEE in sé, ma contro determinati aspetti
dell’Atto unico, in particolare l’'istituzionalizzazione della
CPE, l’aumento di poteri del Parlamento europeo e la mancanza
di misure adeguate per la tutela dell’ambiente. Inoltre, si
temeva che 1’Atto avrebbe minato sia il modello del mercato
del lavoro danese, sia importanti elementi della cooperazione
nordica, come il mercato del lavoro nordico e l’unione nordica
dei passaporti. Tuttavia, la sconfitta nel referendum diede
L'opportunita di avviare un esame critico e una graduale
riformulazione della posizione del partito nei confronti della
cooperazione comunitaria. Questo processo venne ulteriormente
favorito dal fatto che, nel 1988, i social-liberali furono
cooptati nel governo borghese, nonché dallo smantellamento
delle strutture della Guerra fredda e dal riemergere della
guestione tedesca.

Come conseguenza di questo processo di revisione, il governo e



il Partito socialdemocratico riuscirono ad accordarsi su un
memorandum nazionale congiunto il quale stabiliva la posizione
che 1la Danimarca avrebbe assunto nelle conferenze
intergovernative sull’Unione economica e monetaria (UEM) e
sull’unione politica, iniziate entrambe nel dicembre del 1990.
I1 memorandum, che puo essere considerato la dichiarazione piu
schiettamente a favore dell’integrazione mai espressa da a un
governo danese, concludeva che la CEE si sarebbe dovuta
sviluppare per diventare «un fondamento per 1’unita politica
ed economica di tutta 1’Europa» (v. Petersen, 2004, p. 498).

La versione finale del Trattato di Maastricht o del Trattato
sull’Unione europea (TUE) recava alcune significative impronte
danesi, in primo luogo e soprattutto in ambiti come agli aiuti
allo sviluppo, la tutela ambientale e la protezione dei
consumatori (l'istituzione dell’Ombudsman a tutela dei
consumatori fu in larga misura un’iniziativa danese) (v. anche
Politica dei consumatori). In altri settori la Danimarca
combatté una battaglia di retroguardia, principalmente sulla
questione dell’inserimento di una dimensione di difesa nella
Politica estera e di sicurezza comune (PESC) e dell’UEM. Nel
primo caso, il trattato di Maastricht andava piu in la di
quanto auspicato, non da ultimo dai socialdemocratici danesi;
nel secondo, la Danimarca non riusci a far inserire nel
Trattato una clausola di opting-out per quelle nazioni che non
avessero potuto o voluto passare alla terza fase dell’UEM.
Alla Danimarca era invece concesso un protocollo speciale in
cul si stabiliva che essa avrebbe dovuto indire un referendum
prima di poter accedere a tale fase.

Nel dicembre del 1991, a Copenaghen, sia 1 Lleader
socialdemocratici, sia il governo erano assal soddisfatti del
risultato finale. Il Trattato di Maastricht costituiva un
risultato talmente positivo che nell’imminente referendum 1
danesi non avrebbero detto semplicemente “si”, ma “si,
grazie”, come dichiaro ottimisticamente alla stampa il
ministro degli Esteri, Ellemann-Jensen (v. Petersen, 2004, p.



504). Questa previsione fu puntualmente smentita. Chiamati
alle urne per decidere in merito all’istituzione dell’Unione
europea il 2 giugno del 1992, i danesi si espressero per il
“no”, seppure con una esigua maggioranza del 50,7%. Il
risultato danese fu molto simile a quello del referendum
francese tenuto tre mesi dopo, con la cruciale differenza che

in Francia fu il “si” a ottenere una ristretta maggioranza.

Entrambi i referendum testimoniavano i problemi che 1’'UE
incontrava nell'’acquisire una piu vasta legittimazione
popolare. Ma era il risultato danese a creare in quel momento
i maggiori problemi perché il “no”, in teoria, significava che
il TUE non poteva entrare in vigore, né in Danimarca, né nel
resto della CEE. Tuttavia, era difficile trovare una soluzione
al problema, in quanto occorreva soddisfare alcuni requisiti
di fondo sia in Danimarca sia nella CEE. Stava quindi alla
Danimarca sviluppare una formula di compromesso che non
richiedesse pero una revisione del TUE (v. anche Revisione dei
Trattati), né un nuovo processo di ratifica.

n

In Danimarca fu raggiunto un cosiddetto “compromesso
nazionale” tra 1 partiti favorevoli alla ratifica del Trattato
e il partito contrario, il Partito socialista popolare.
Proprio perché quest’ultimo aveva sostenuto il “no” nel
referendum sul Trattato di Maastricht, diventava essenziale
indurre 1l partito al compromesso nazionale. D’altro canto,
questa posizione dava al partito un notevole peso nella
definizione della natura del compromesso. Il nucleo del
documento consisteva in una serie di richieste esplicite tra
cui le tre piu importanti erano le seguenti: la Danimarca non
avrebbe potuto partecipare alla cooperazione in materia di
difesa dell’UE, non avrebbe preso parte alla terza fase
dell’'UEM e si sarebbe tenuta fuori dalla dimensione
sovranazionale della cooperazione in materia di giustizia e
affari interni. Il compromesso nazionale rappresentava un
ritorno alla tradizione delle politiche europee danesi, nel
senso che rifiutava fondamentalmente gli aspetti



sovranazionali e politici dell’Unione e voleva limitare la
cooperazione europea a una cooperazione intergovernativa
ristretta al mercato e alle questioni economiche. Questa
limitazione era ci0o che il Partito socialista popolare voleva
e, secondo i sondaggi d’'opinione, e anche cio che desiderava
la maggioranza della popolazione. L’élite politica dal 1972
poteva anche essere diventata in generale piu favorevole
all’integrazione, ma era evidente che 1la popolazione nel suo
complesso non ne aveva seguito 1’esempio.

Dopo accese discussioni, finalmente, con la Risoluzione di
Edimburgo nel dicembre del 1992, il Consiglio europeo concesse
alla Danimarca le cosiddette clausole di opting-out,
corrispondenti alle richieste del compromesso nazionale. In
questo modo si accettava che la Danimarca non fosse obbligata
a partecipare alla cooperazione in materia di difesa, alla
terza fase dell’UEM e agli elementi sovranazionali di
cooperazione in materia di giustizia e affari interni, ma
anche che avrebbe potuto aderirvi nuovamente se lo avesse
desiderato. Da parte sua, la Danimarca doveva accettare che il
Trattato di Maastricht non fosse alterato e che le clausole di
opting-out non potessero essere usate per limitare gli
obiettivi e lo sviluppo dell’unione tra gli altri Stati membri
dell’UE.

La Risoluzione di Edimburgo aveva creato i presupposti per un
nuovo referendum. Contrari al Trattato erano le due
organizzazioni politiche trasversali e i movimenti del “no”,
il Movimento popolare contro la CEE e il Movimento di giugno —
una costola del primo, istituito dopo ill “no” dell’anno
prima. Nello schieramento opposto, ora tutti i partiti in
Parlamento, fatta eccezione per il Partito progressista,
formazione di destra, sostenevano il Trattato di Maastricht
con le restrizioni della Risoluzione di Edimburgo. Cid spinse
la maggioranza verso il “si” che, il 18 maggio del 1992 poteva
contare sul il 56,8% dei voti favorevoli al “Maastricht senza

spine”, come venne soprannominata la nuova formula euro-danese



(v. Petersen, 2004, p. 512).

”n n

Box 2 - I Movimenti a favore del "no

Box 3 - Opt-out della Danimarca dal diritto UE: problema o
privilegio

Box 4 - La Costituzione danese e la questione della delega di
sovranita

Gli anni 1994-2005

L'“intermezzo” di Maastricht dal 1990 al 1993 aveva dimostrato
che la definizione delle politiche danesi rispetto all’UE
avveniva all’interno di un triangolo strategico costituito
dagli input del sistema UE, dalle posizioni e dalle reazioni
della popolazione danese, e dal tentativo dell’establishment
politico di armonizzare gli input dell’UE con cio che si
riteneva che sarebbe stato giudicato accettabile da parte
della popolazione. Cio richiedeva un delicato gioco di
equilibri, non da ultimo in quanto non sempre era facile
cogliere gli umori della popolazione (v. Petersen, 2004, p.
618) .

Una delle ragioni per cui cio risultava difficile era
ascrivibile al fatto che 1’opposizione danese all’UE aveva in
qualche modo cambiato la propria composizione politica nel
corso dell’ultimo decennio. In generale, la sinistra era
diventata piu favorevole all’UE, mentre la borghesia e la
destra erano divenuti piu euroscettici. Questo sviluppo si
doveva a varie ragioni. In ambito europeo, dopo Maastricht
L’'UE aveva avvertito la necessita di avvicinarsi ai cittadini
comuni prestando maggior attenzione a questioni post-materiali
come 1 problemi ambientali, la tutela dei consumatori, 1
diritti dell’uomo e la trasparenza politica. Queste questioni
avevano gia acquistato maggiore risalto nel Trattato di
Amsterdam, siglato nel 1997, che 1’anno successivo, fu
approvato dall’elettorato danese con il 55,1% dei voti in un
altro referendum svoltosi il 28 maggio.



Vi erano pero anche fattori interni. Dal 1993 al 2001 la
Danimarca fu nuovamente retta da governi guidati dai
socialdemocratici — analogamente alla maggior parte dei paesi
dell'UE — con Poul Nyrup Rasmussen come primo ministro. Cio
contribul a dare all’UE in generale e alla politica danese
europea un piu accentuato profilo socialdemocratico, che
trovava buona accoglienza tra l'elettorato di sinistra. Quando
Nyrup Rasmussen perse le elezioni nel 2001, fu sostituito da
un governo liberale guidato da Anders Fogh Rasmussen. Il suo
governo era sostenuto dal Partito popolare danese, una
formazione politica di recente creazione che era diventata il
partito piu apertamente critico nei confronti dell’UE: 1la
svolta a destra dei danesi al volgere del secolo rispecchiava
nuovamente la piu generale tendenza europea, e ci0 spiega in
larga misura perché 1'euro-scetticismo e il suo rovescio della
medaglia, 1’'ideale di Stato nazione, fossero nuovamente in
ascesa in molti paesi dell’UE.

All’'interno dell’élite politica, le clausole di opting-out non
furono mai tenute in gran considerazione, poiché si riteneva
che diminuissero l’influenza della Danimarca a Bruxelles. Col
tempo, quindi, aumentarono le pressioni affinché fossero
abolite. Tuttavia, 1l governo di Nyrup Rasmussen doveva
procedere con cautela, perché le clausole di opting-out danesi
erano considerate il punto di forza dell’'accordo tra i
cittadini e l’establishment politico raggiunto in occasione
del referendum di Edimburgo. Nondimeno, nel 2000, il governo
volle saggiare tale accordo e indisse un nuovo referendum
sulla partecipazione alla terza fase dell’UEM. Il motivo per
culi fu scelta la questione dell’'euro dipendeva da vari
fattori. In primo luogo, nel 2000, malgrado tutti gli ostacoli
L'UE si era impegnata a portare a termine la riforma, ed
entrando a farne parte in quel momento, la Danimarca avrebbe
avuto la possibilita di aderire proprio quando 1l’euro era in
procinto di essere introdotto come moneta comune. In secondo
luogo, la Danimarca aveva gia partecipato alle prime due fasi
dell’'UEM e 1la corona danese era strettamente ancorata



all’euro, sicché i tassi d’interesse e la politica monetaria
erano profondamente condizionati dalle decisioni prese dalla
Banca centrale europea e dagli incontri dei ministri delle
Finanze dei paesi membri dell’unione monetaria, ai quali la
Danimarca non prendeva parte. Per il governo questa era
un’anomalia che doveva essere corretta. In terzo luogo, nei
primi mesi del 2000, i sondaggi d’opinione indicavano una
probabile vittoria dei voti favorevoli alla introduzione
dell’euro, e questo diede 1’'impulso decisivo a Nyrup Rasmussen
per indire un referendum il 28 settembre.

Ciononostante, il momento scelto si dimostro poco felice.
Nella primavera del 2000, 1'UE si trovo a fronteggiare — non
molto elegantemente — con la cosiddetta crisi austriaca a
seguito della formazione del governo Schlussel-Haider (v.
Haider, Jorg) a Vienna. Le sanzioni imposte all’Austria non
furono ben viste in Danimarca: a molti apparvero piu una forma
di vessazione contro un piccolo Stato da parte di una grande
potenza anziché una giusta sanzione per una effettiva cattiva
condotta austriaca. Quindi, proprio quando il governo di Nyrup
Rasmussen avrebbe dovuto concentrare le forze sulla campagna
per il “si” nel referendum, fu costretto a disperdere molte
energie sia all’interno sia nell’UE per neutralizzare la crisi
austriaca. All’'incirca nello stesso periodo, il valore
dell’euro comincio a diminuire rapidamente, cosa che mino 1la
fiducia nella sua stabilita. A ci0 si aggiunse il fatto che 1la
campagna referendaria fu impostata in modo poco felice dal
governo, in quanto si focalizzo principalmente sul tentativo
di convincere 1 danesi dell’importanza vitale dell’euro per il
benessere dell’economia nazionale. Questa tesi fu messa in
discussione dai piu stimati economisti del paese, secondo i
quali l'adesione all’UEM era si importante, ma per ragioni
eminentemente politiche e non gia economiche. L’economia
danese, prima e dopo il referendum, aveva — e ha tuttora — un
andamento superiore alla media dell’'UE — e quindi l’argomento
delle catastrofiche conseguenze di una mancata adesione
all’euro ebbe pochissima presa sull’elettorato. Nel referendum
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il “no” raggiunse il 53,2% dei voti, e la clausola di opting-
out non poté essere revocata.

Sebbene la clausola di opting-out togliesse incisivita alle
politiche europee danesi, la Danimarca fu attivamente
impegnata nei dibattiti e nel policy-making dell’UE del
periodo post Maastricht. La questione dell’allargamento, in
particolare, vide un forte attivismo danese, sia nei negoziati
di adesione con i paesi nordici dell’EFTA che apri le porte
all’ingresso finlandese, svedese e austriaco nel 1995, sia
nelle ancor piu difficili e prolungate trattative per
1l'adesione dei dieci paesi dell’Europa centrale e orientale.
Alla riunione del Consiglio europeo di Copenaghen del 1993,
L'UE stabili i cosiddetti “criteri di Copenaghen” (v. Criteri
di adesione) che definivano 1 requisiti politici ed economici
che gli Stati candidati avrebbero dovuto soddisfare per
ottenere lo status di membri a pieno titolo. Sotto questa
luce, assumeva un valore simbolico il fatto che le trattative
di adesione fossero portate a termine dieci anni dopo da
Anders Fogh Rasmussen e dalla presidenza UE danese al summit
di Copenaghen del dicembre 2002, aprendo cosi la strada per la
creazione dell’Europa dei 25 a partire dal 2004.

Gli anni 1945-2005

Spesso, gli storici parlano di un “dilemma dell’integrazione”
per spiegare il particolare carattere della posizione danese
nei confronti del processo d’integrazione europeo (v. Olesen,
1995, p. 16 e ss.; v. Petersen, 2004, p. 218), in analogia con
il “dilemma dell’alleanza” cui si fa riferimento per spiegare
la natura delle politiche danesi relative alla NATO. 1In
entrambi i casi, si parte dal presupposto che le politiche
danesi siano state determinate da due principali
preoccupazioni: 1la paura dell’abbandono e 1la paura
dell’intrappolamento. Per quanto attiene al dilemma
dell’integrazione, la paura dell’abbandono, cioé la paura
dell’essere tagliati fuori, ha attirato la Danimarca verso
l’'integrazione, mentre la paura dell’intrappolamento, cioe la



paura di perdere la propria autonomia politica, la ha indotta
ad adottare un approccio cauto e funzionalistico (v.
Funzionalismo), preferendo la cooperazione intergovernativa
all’organizzazione sovranazionale. La paura dell’abbandono e
stata messa in relazione con il problema dell’esclusione dagli
aspetti economici dell’integrazione europea, mentre il timore
dell’'intrappolamento era legato alla dimensione politica, in
particolare alla cessione di una porzione eccessiva di
sovranita nazionale. Pertanto, il dilemma si e fatto piu acuto
proprio nei periodi in cui la CEE/UE si e mossa nella
direzione di un’ulteriore organizzazione sovranazionale.

Si e affermato spesso che la paura dell’intrappolamento e
tipica dei piccoli Stati. Secondo alcuni essa avrebbe avuto un
ruolo determinante nell’atteggiamento della Danimarca nei
confronti dell’integrazione europea in quanto 1'identita
nazionale danese € stata plasmata in larga misura dal
fallimento nella politica internazionale. Nel XVII secolo, la
Danimarca era ancora una potenza europea di media grandezza e
partecipava attivamente alla politica europea, ma nei secoli a
seqguire, a causa di alcune sconfitte militari, fu ridotta al
rango di un minuscolo Stato, avendo perduto la Norvegia e lo
Schleswig-Holstein. L'identita nazionale danese fu influenzata
da questi eventi sia negativamente sia positivamente.
Negativamente, in quanto la Danimarca ha sviluppato una
tradizione di politica estera passiva e di basso profilo,
fortemente influenzata dalla vicinanza con la Germania.
Positivamente, giacché essa ha cercato di compensare gli
insuccessi internazionali costruendo — con un certo successo —
una comunita nazionale forte, in base al principio: “Quel che
si e perso all'esterno, deve essere conseguito all’interno”
(v. Olesen, 2001, p. 61). La creazione di un forte welfare
state pu0 essere considerata come un elemento importante in
questa strategia, e consente inoltre di spiegare perché
proprio il tema dell’'assistenza pubblica abbia avuto un ruolo
fondamentale nel rifiuto della CEE/UE da parte dei partiti e
movimenti danesi contrari all’adesione.



E tuttavia importante ricordare che 1la costruzione
dell’identita danese qui illustrata e una sorta di tipo
ideale, rispetto al quale la realta concreta presenta una
miriade di deviazioni. Sebbene, quindi, appaia legittimo
sostenere che il progetto europeo non si accordava con la
struttura dell’identita nazionale danese nella sua forma
idealtipica, resta il fatto che i danesi hanno votato a favore
in quattro dei sei referendum europei. Sulla base di queste
considerazioni sarebbe opportuno considerare con un certo
spirito critico le accuse, mosse spesso alla Danimarca in sede
di dibattito europeo, secondo cui questo paese € ed & stato un
europeista riluttante, un autentico euroscettico. Dopotutto,
la Danimarca si e unita alla CEE gia nel 1973, e stata una
delle nazioni piu rapide nell’adottare e nell’applicare la
legislazione comunitaria, ha di norma un ruolo costruttivo nel
policy-making, come testimonia il suo contributo al processo
di Maastricht, al processo d’allargamento e, piu recentemente,
al dibattito sulla Costituzione europea; inoltre, anno dopo
anno, 1 sondaggi dell’Eurobarometro hanno dimostrato che 1
danesi sono tra i piu informati in merito alle questioni della
Comunita.

Quel che sembra essere vero, tuttavia, e che la Danimarca ha
conosciuto un crescente divario tra l’'atteggiamento dell’élite
politica, sempre piu favorevole all’integrazione europea, e
quello della popolazione nel suo complesso, la quale non si e
mossa nella stessa direzione. All’'interno del Partito
socialdemocratico, il divario tra la base e la dirigenza e
sempre stata evidente, ma negli ultimi dieci anni circa si e
approfondito anche quello tra la leadership borghese e il suo
elettorato. Un simile fenomeno, peraltro, non si riscontra
unicamente 1in Danimarca, ma anche negli altri Stati
scandinavi, in Irlanda, in grandi Stati come il Regno Unito e
la Francia e ora anche nei Paesi Bassi, paese per tradizione
paladino di tutte le iniziative mirate a rafforzare il
processo di integrazione. L’esperienza dei referendum francesi
e olandesi sul Trattato costituzionale nel 2005 ne e stata una



palese dimostrazione.

Dunque, la sfida dell’anti élite non e affatto una peculiarita
danese. Cio che rende la Danimarca speciale e che essa, con i
suoi sei referendum europei, detiene il primato in questo
campo tra i paesi dell’UE. Questo fatto e molto eloquente, e
spiega la particolare natura del dilemma danese
dell’integrazione, ma e lecito supporre che, in futuro, molti
altri paesi ricorreranno allo strumento referendario quando
dovranno affrontare le questioni europee. Il dilemma danese, a
quanto pare, diventa in misura crescente un dilemma europeo.

Box 5 - Commissione per gli affari europei del Parlamento
danese

Thorsten B. Olesen (2012)



