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			Editoriale

		

		
			Dalle elezioni europee del prossimo 25 maggio nascerà un Parlamento che deve governare oltre cinquecento milioni di cittadini di ventotto Paesi. Il voto cade in un momento di profonda crisi di quell’ideale europeo che i padri fondatori – gli Adenhaur, gli Schumann e i De Gasperi – misero alla base della ricostruzione postbellica di un intero continente e che ha assicurato all’Europa sessant’anni di pace e di sviluppo.

			Oggi l’Europa attraversa un momento di grave difficoltà per l’incapacità di ritrovare una sua identità che la renda protagonista sulla scena di un mondo globalizzato, riscattandosi da quella posizione periferica in cui sembra essersi confinata con le sue stesse mani.

			Per questo Atlantide ha deciso di dedicare l’intero numero, che esce proprio alla vigilia del voto, all’Europa. In particolare, i contributi fissano l’attenzione su tre tematiche, ritenute decisive per il futuro dell’Unione: 

			
					•	l’Europa del popoli o delle nazioni, con riflessioni sul tipo di Europa che si vuole costruire, a partire dai processi costituzionali in atto;

					•	l’unione monetaria e la crisi dei debiti sovrani, emersa negli ultimi anni, per analizzare le responsabilità individuali dei singoli Paesi e il ruoli degli interventi di solidarietà tra nazioni;

					•	l’Europa che verrà, cercando di mettere a fuoco le prospettive di sviluppo del continente in alcune aree particolarmente importanti, come quelle del welfare, del mercato del lavoro, dell’istruzione, della risposta ai bisogni di una popolazione che invecchia, dell’immigrazione e dell’integrazione dei popoli.

			

			L’Europa unita non è un bene irreversibile, perché ogni passo è legato alla libertà e alla responsabilità degli uomini. L’emergere di tendenze involutive e protezionistiche, che non hanno a che fare solo con l’euro, ma riguardano anche la libera circolazione delle persone, spingono nella direzione di una maggiore cooperazione e solidarietà tra i popoli del Vecchio continente.

			La disaffezione dei cittadini nei confronti dell’Unione europea non può essere “cavalcata” per aumentare la confusione in funzione di risultati elettorali di questa o quella forza politica che non promettono niente di buono. Deve piuttosto costituire un potente richiamo affinché tutti coloro che hanno responsabilità, a ogni livello, possano riconoscersi nelle parole di Jean Monnet: “Tutto può diventare un mezzo, anche l’ostacolo”.

			I temi affrontati da Atlantide in questo numero, a cura di Emilio Colombo e Gianmaria Martini (che firmano anche l’articolo di apertura), sono certamente connessi con le elezioni politiche europee che si terranno nel maggio 2014. Vengono trattati argomenti che, quando discussi in un’ottica puramente elettorale, sono presentati in modo spesso superficiale, per agire più sull’istintività dell’elettore piuttosto che come occasione di assunzione di responsabilità, di scelta consapevole, di impegno per il futuro. Il tentativo portato avanti dalla rivista è piuttosto quello di offrire spunti per una maggiore conoscenza di quanto c’è attualmente in gioco e di quanto dovrà essere affrontato in futuro.

			Con una convinzione di fondo: che le grandi sfide a cui si troveranno di fronte i cittadini europei potranno costituire una opportunità per tutti, cittadini, imprese, e governi, di rimettersi pienamente in gioco e di rilanciare l’ideale iniziale di costruire una vera e propria comunità europea in cui l’altro non è più un nemico o un avversario, ma un Paese amico insieme a cui realizzare il bene comune.
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			Un passaggio decisivo per costruire la casa comune

		

		
			di Emilio Colombo e Gianmaria Martini

		

		
			Professore associato di Economia internazionale, Università degli studi di Milano Bicocca; 

			Professore ordinario di Economia Politica, Università degli Studi di Bergamo 

		

		
			L’Europa è la nostra casa comune? Possiamo considerare le spinte anti-europeistiche presenti in vari Paesi dell’Unione europea come dei fisiologici momenti di protesta nell’ambito di un generale processo di convergenza? Queste semplici domande rappresentano una possibile chiave di lettura di questo numero monografico di Atlantide, dedicato appunto all’Europa. 

			Le varie riflessioni presenti sono tentativi di verificare a che punto siamo nel processo di formazione di una effettiva Unione europea, di valutare in modo approfondito i passi che sono stati fatti e di identificare le principali sfide future. 

			L’idea di un’Europa unita nasce in modo imprevedibile al termine di un conflitto che ha generato il più alto numero di morti della storia. La maggior parte sono europei. Nasce tra Paesi in macerie, città distrutte, economie disintegrate, popolazioni in condizioni di estrema povertà. Imprevedibile perché Paesi nemici fino a qualche anno prima riescono a fondare una nuova comunità, la base della futura Unione europea.

			Nel corso dei decenni l’Unione europea cresce: l’idea di libertà rappresenta il fulcro di questo sviluppo. Libertà per le persone e per le imprese. Si assicura allora una sempre maggiore possibilità di libera circolazione delle persone all’interno degli Stati membri, fino ad abolire le frontiere interne con l’entrata in vigore degli accordi di Schengen. Si incentivano gli scambi tra studenti universitari: il programma Erasmus è uno dei più grandi successi per le politiche comunitarie. Si creano le condizioni per una maggiore libertà di impresa nel mercato interno della UE, abbattendo i vincoli che possono limitare l’operatività territoriale delle imprese. La liberalizzazione del mercato aereo è forse l’iniziativa di maggiore successo: ogni compagnia aerea con una quota di maggioranza di capitale in possesso di cittadini europei è libera di aprire collegamenti all’interno dello spazio aereo dell’Unione. Si sviluppano le compagnie low cost (Ryanair, easyJet ecc.), si crea un mercato competitivo con prezzi sempre più bassi e un’offerta di collegamenti e di frequenze sempre maggiore, si valorizzano aeroporti minori che fungono da “cancelli di ingresso” per le economie locali, si permette alla stragrande maggioranza della popolazione di godere dei benefici della mobilità. Si creano incentivi alla formazione di un effettivo mercato del lavoro europeo.  

			Il processo sembra toccare un culmine nella creazione dell’Unione Monetaria Europea, e dell’introduzione dell’euro: gli 11 Paesi membri che inizialmente aderiscono hanno la stessa moneta, al loro interno si possono facilmente confrontare i livelli dei prezzi dei beni e dei servizi, hanno una politica monetaria comune, sono al riparo dai rischi del cambio. Eppure questo passaggio si trasforma, progressivamente, da una grande conquista a un pericoloso tornante: la politica monetaria comune sminuisce gli interessi nazionali nel governo del mercato monetario e quindi nella crescita economica. Paesi abituati a fondare la propria concorrenzialità anche su svalutazioni competitive non possono più farlo. Paesi più spregiudicati dal punto di vista dei controlli delle spinte inflazionistiche sono costretti a fare i conti con nazioni più rigorose nelle politiche di controllo dell’inflazione: i primi non possono più usare la leva dei prezzi per mantenere i margini di profitto, ma devono agire sui costi. Le imprese e i professionisti in posizioni di monopolio sfruttano la variazione nell’unità di misura della moneta per praticare prezzi più elevati (in Italia in taluni casi 1000 lire diventano 1 euro, con un raddoppio di quasi il 100%), una pratica non consentita alle imprese che operano in mercati competitivi e ai lavoratori a reddito fisso. 

			Tutti questi processi creano delle asimmetrie e delle disuguaglianze sia all’interno dei singoli Paesi membri (all’inizio dell’era euro) sia tra i Paesi membri (nella fase più recente con la crisi economica globale).

			In questo contesto dovrebbero avviarsi i primi tentativi di implementazione di politiche solidaristiche tra Paesi. I membri dell’Unione a maggiore benessere e con economie più robuste e competitive, in grado di sfruttare i vantaggi connessi alla moneta unica e al mercato comune, dovrebbero spingere per adottare programmi di redistribuzione di parte di questi vantaggi verso i Paesi che hanno invece subito un aggravarsi delle condizioni economiche con la moneta unica. Tutto questo però non avviene, perché con l’avvento dell’euro sembra quasi che l’Europa sia diventata soprattutto una unione monetaria, e che la Banca Centrale Europea (BCE), indipendente dalla politica e votata al rigore monetario, sia la sua principale istituzione. 

			Il Parlamento europeo non è in grado di interpretare i bisogni delle popolazioni, tanto meno la Commissione europea – il governo dell’Unione – che spesso sembra avere ben poco potere. Nel momento in cui sarebbe stato necessario un forte intervento della politica, con adeguate politiche fiscali di redistribuzione del reddito tra Paesi membri (e di assunzione di responsabilità da parte dei governi nazionali in merito ai processi di riforme economiche), questa viene progressivamente meno: si diffonde l’idea dell’Europa dei banchieri. Nel dopoguerra il punto di partenza era l’Europa dei popoli. 

			Il processo esplode nel 2009 con l’inizio della crisi economica globale. Inizialmente coinvolge il sistema bancario e solo alcuni Paesi membri; ma successivamente passa anche all’economia reale, con chiusure di imprese e perdite di posti di lavoro. È la crisi economica più grave dall’avvento dell’Unione europea, più grave e più persistente di quella del 1929. 

			La gestione della crisi richiede l’adozione di una politica monetaria e fiscale espansiva. Gli Stati Uniti adottano immediatamente una impressionante politica di stimolo fiscale, finanziata dalla leva monetaria. La UE non può adottare questa strada: mentre la politica monetaria è gestita unitariamente e in modo indipendente dalla BCE, le politiche fiscali sono affidate ai singoli Paesi e in molti casi si scontrano con i rigidi vincoli di rispetto dei limiti di deficit e debito pubblico, finendo per acuire ulteriormente la crisi. Si avvia un circolo vizioso di crisi di crescita e peggioramento dell’indebitamento pubblico che porta – nel 2011 – all’esplosione del problema dei debiti sovrani nell’UE soprattutto nei Paesi del Mediterraneo (Grecia, Italia, Spagna, Portogallo) e in Irlanda. I mercati chiedono premi sempre maggiori per prestare denaro ai governi nazionali fortemente indebitati, fino a raggiungere livelli insostenibili. 

			La Grecia è il primo Paese a capitolare: ristruttura il debito, passa attraverso una crisi durissima, viene aiutata dalla Troika (Commissione Europea, BCE e FMI) ma in un modo giudicato insufficiente dalla maggior parte della popolazione. In questo contesto altri Paesi con bilanci pubblici più in ordine ottengono denaro addirittura a tassi di interesse negativi, sfruttando ancora una volta la debolezza di altri Paesi. 

			Ancora una volta in questo periodo di grave crisi, viene meno la spinta solidaristica tra le nazioni. L’Europa non è comunità, o lo è – come vedremo – solo in parte. Non emerge una disponibilità a chiedere certamente maggiore responsabilità (i governi non possono indebitarsi in modo indiscriminato e sono responsabili di non aver aggiustato i conti quando la situazione era favorevole, come è avvenuto, ad esempio, in Italia) ma anche a condividere le difficoltà. Sembra prevalere la politica dell’austerity. Questo fa progressivamente venir meno l’idea della casa comune europea. 

			Proprio in questo grave momento di difficoltà, di venir meno degli ideali comunitari, con forti spinte nazionalistiche, si prendono decisioni innovative, importanti, che gettano le basi di una nuova fase del processo di costruzione dell’Unione europea. Si decide di dare maggiore potere al Parlamento europeo, affidandogli la responsabilità di eleggere la Commissione europea. Si istituisce il Ministro degli esteri dell’Unione europea. Vengono costituiti dei fondi monetari per finanziare le crisi bancarie e dei debiti sovrani, la BCE annuncia in modo irrevocabile che è disposta ad adottare qualsiasi decisione pur di difendere l’euro. Quest’ultimo annuncio spegne progressivamente la crisi dei debiti sovrani, assieme alle dinamiche nei mercati dei capitali che spostano gli investimenti dai Paesi emergenti a quelli dell’eurozona in grado di emettere titoli di debito pubblico a tassi interessanti e protetti dalla BCE rispetto al rischio di default. 

			Si avvia il processo di unificazione bancaria con la BCE come organo di sorveglianza delle grandi banche europee. La Commissione europea punta sulla crescita e abbandona progressivamente l’idea dell’austerity, lanciando l’ambizioso e largamente finanziato programma Horizon 2020, che dovrebbe agire come impulso per una crescita progressiva fino al termine del presente decennio.

			Sia chiaro, nonostante le difficoltà illustrate, l’integrazione economica realizzata in Europa ha portato benefici notevoli che sono osservabili da chiunque. Oggi uno studente può iniziare, ad esempio, una laurea triennale in Fisica a Milano, all’interno della quale può svolgere un semestre con Erasmus ad Amsterdam. Lo stesso studente può completare il percorso di studi con un master a Cambridge e trovare lavoro presso un laboratorio in Germania, il tutto attraverso il riconoscimento automatico dei titoli di studio e dei percorsi formativi. Per i giovani il mercato del lavoro unico costituisce una opportunità colossale per mettere in gioco i propri talenti. Al tempo stesso l’euro ha consentito non solo maggiore trasparenza nei prezzi ma anche tassi di interesse sensibilmente minori che si sono tradotti in minori costi dei mutui per le famiglie e dei prestiti per le imprese.

			Eppure tutto questo non basta. La seppur breve ma intensa storia dell’Unione europea ci mostra che, nonostante sia nata con l’idea di costruire una vera e propria Europa dei popoli, arrivando a una piena integrazione sociale e politica, per le difficoltà di questo percorso e la mancanza di figure carismatiche che hanno succeduto i cosiddetti “padri fondatori”, i vari governi hanno cercato di arrivare all’unione dei popoli attraverso l’integrazione economica.

			Ora l’Europa è sostanzialmente molto integrata dal punto di vista economico, ma non lo è da quello sociale e politico e questo divario richiede di essere colmato, anche perché il grado di integrazione realizzato è tale che non è più possibile pensare né di fermarsi né di tornare indietro, si può solo andare avanti.

			Stiamo dunque vivendo un passaggio decisivo in cui è quanto mai necessario riprendere lo spirito comunitario degli inizi, su nuove basi, adatto alle sfide in essere e in grado di rilanciare il processo di formazione della casa comune europea. Per questa ragione una parte dei contributi di questo numero sono dedicati ad affrontare i temi legati ai fondamenti sui quali costruire la casa comune. Dai temi ideali a quelli costituzionali. Dagli obiettivi di governo delle istituzioni alle responsabilità dei popoli. In quest’ottica è necessario comprendere attraverso quali strumenti implementare le politiche solidaristiche tra Paesi membri che rappresentano un punto essenziale per rilanciare il processo di formazione dell’Unione. 

			È importante riflettere su questi temi proprio perché i prossimi passi che dovremo compiere in Europa saranno su aspetti sempre più delicati su cui i cittadini europei hanno posizioni  e storie genuinamente diverse che occorrerà comporre nelle istituzioni comunitarie. Ad esempio, è sempre più evidente come non sia sostenibile una unione monetaria che non si accompagni anche a una unione fiscale. Ma tutto ciò richiede ai diversi Paesi di pensare in modo congiunto il nuovo modello di welfare da adottare in un contesto di progressivo invecchiamento della popolazione e di una crescita esponenziale dell’immigrazione.
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			Crisi dell’Unione europea

		

		
			di Sabino Cassese

		

		
			Giudice costituzionale, Emerito della Scuola Normale Superiore di Pisa 

		

		
			Un jour viendra où l’on verra ces deux groupes immenses, les États-Unis d’Amérique, les États-Unis d’Europe, placés en face l’un de l’autre, se tendant la main par-dessus les mers.

			Victor Hugo (1894)

			 

			 

			Crisi e rigenerazione 

			Nel 1637 il gesuita Giulio Aldeni – al termine di lunghi viaggi in Oriente – scriveva che la domanda più frequentemente rivoltagli dai cinesi era: ”Se ci sono così tanti re in Europa, come potete evitare le guerre?”1.La storia d’Europa in epoca moderna è stata una storia di aggregazioni: nel XV secolo v’erano 500 unità politiche, che nel 1848 erano divenute 100 e sono ora 272.

			Al termine di due guerre sanguinose (complessivamente, 87 milioni di morti), sessanta anni fa circa, è cominciata l’ultima tappa di questo lungo, plurisecolare processo, l’unificazione europea.

			Questa unificazione – osserva Joseph Weiler3 – è molto imperfetta. Il cittadino è un “consumatore di risultati politici”. La cittadinanza è privata della partecipazione piena perché i cittadini non pagano tasse europee, non scelgono l’esecutivo europeo e questo non è “accountable” ai cittadini. Il filo della legittimazione è spezzato dai governi nazionali. Il Parlamento europeo non può prendere l’iniziativa legislativa e non può scegliere il governo europeo. Quindi, il principio del diritto romano e poi del diritto canonico, su cui si fondano le due regole essenziali dello Stato moderno, “quod omnes tangit ab omnibus comprobetur”4, non ha piena cittadinanza nel diritto europeo. Inoltre, l’Unione europea è dominata dagli egoismi nazionali, invece che dall’idea di solidarietà che lega i partecipanti di una stessa comunità. Mancano, quindi, sia i legami verticali che quelli orizzontali. Più in generale, vi è una crisi esistenziale nell’Unione europea, derivante dalla contemporanea presenza di più crisi in corso; c’è bisogno di una rigenerazione5.

			 

			 

			L’Unione europea come nuovo impero

			Viene qui esposto un diverso, opposto punto di vista su ambedue i punti. Innanzitutto, perché si afferma in epoca moderna il principio “quod omnes tangit”, di partecipazione? Perché i cittadini, le comunità nazionali dovevano difendersi da Principi o altri regnanti, dotati di potestà di imperio, di poteri autoritativi che si volevano limitare.

			Ora, questa condizione non si è verificata per tutta la prima parte della storia europea contemporanea, durante la quale l’Unione ha operato come potere che si può chiamare “benigno”, nel senso che non limitava, bensì ampliava la sfera di autonomia dei cittadini, dotandoli di altre facoltà e diritti: principalmente, le quattro libertà fondamentali, circolazione delle persone, delle merci, dei servizi e dei capitali. Quindi, almeno nella fase iniziale, in Europa non c’è stato un Principe dal quale difendersi. 

			In secondo luogo, perché legislazione europea e investitura del governo europeo passano anche attraverso i governi nazionali? Perché i padri fondatori avevano sfiducia nel rapporto esclusivo che si stabilisce tra un popolo e il suo governo – quello che si era stabilito tra la nazione germanica e Hitler, o tra gli italiani e Mussolini. Hanno, quindi, voluto stabilire altri legami, costringere gli Stati in un condominio, obbligarli a litigare e a risolvere i propri litigi con negoziati. È quello che accade quando Paesi con differenti tassi di crescita e di produttività non possono aggiustare i tassi di cambio e sono, quindi, costretti a seguire altre e più sostanziali vie, regolando le loro economie e rivedendo i loro interventi sociali. 

			Quello che si svolge dinanzi ai nostri occhi è proprio questo: governi nazionali e governo europeo sono costretti a cooperare. Le loro investiture sono divise, in parte nazionale, in parte europea. L’Unione deve rispondere sia ai cittadini, sia ai governi nazionali. Ai legami verticali (un popolo che legittima un governo, un governo che è “accountable” al popolo) si aggiungono legami orizzontali (governi, nazionali ed europeo, legittimati da altri governi, che debbono rendere conto a essi)6. 

			Lungi dall’auspicare la costituzione di un “demos” europeo, è probabile, quindi, che visioni come quella di Altiero Spinelli facciano fare un passo indietro all’Europa, riducendo la ricchezza di legami verticali e orizzontali che si stanno costituendo.

			In terzo luogo, va considerato il significato della forte giuridificazione dell’Unione europea, del posto importante che la “rule of law” gioca nell’arena europea7, dello sviluppo della “litigation”, del frequente ricorso ai giudici, dell’”Eurolegalism”8. Ora, in questo modo, le istituzioni europee raggiungono tre obiettivi. In primo luogo, aprono nuove vie alla partecipazione dei cittadini9: la possibilità data ai cittadini di rivolgersi a un giudice è uno dei modi più efficaci per assicurare la loro partecipazione, è un efficace strumento del tipo “fire alarm” (contrapposto al “police patrol”10). In secondo luogo, si assicurano l’attuazione del diritto comunitario, chiamando anche i giudici nazionali a operare come guardiani delle norme comunitarie. In terzo luogo, stabiliscono un contatto diretto tra cittadini dei diversi Stati dell’Unione e norme europee. Dunque, la giuridificazione opera in funzione di surrogato della democrazia europea.

			Questo può procurare qualche incubo ai cultori delle forme geometriche pure (un “nightmare to the tidy-minded”), può far pensare a qualcun altro che stiamo entrando in un nuovo Medio Evo. Invece, questo assetto è complicato11 ma produttivo, costringe popoli e governi a tenersi continuamente sott’occhio l’un l’altro, assicurando, nello stesso tempo, divisione dei poteri e controllo reciproco. È un assetto che rallenta – forse – il progresso della macchina europea, ma rappresenta anche una sorta di assicurazione collettiva che essa non deragli.

			Il sistema che viene così costruendosi è pieno di interconnessioni. Ricorda quello degli imperi12: come gli imperi feudali, lascia la forza nelle mani dei vassalli, accentra il diritto in quelle dell’Unione. Come tutti gli imperi, l’Unione occupa un grande spazio ed è orientata all’allargamento, pronta ad accogliere nel proprio seno ulteriori popoli; presenta una struttura articolata e complessa; dà comandi direttamente ai corpi (gli Stati) che ne fanno parte, ma è anche diretta ai singoli soggetti; costituisce una unità superiore all’insieme dei componenti; si riserva un certo potere coattivo; favorisce i commerci, che non richiedono il controllo di territori, e l’efficienza dei sistemi di comunicazione; stabilisce uniformità di principi giuridici; è fondata sulla pluralità di lingue; è altamente flessibile; accetta e promuove principi di portata universale, come i diritti umani; è fondata su regole disposte su ordini gerarchici; non presenta “a direct, unbroken chain of lawful command”, ma opera grazie all’”indirect rule”, perché non fa, ma “fait faire”.

			 

			 

			Le convenienze reciproche

			Quanto al secondo argomento, innanzitutto, non è vero che non vi siano forme di solidarietà. Il meccanismo europeo di stabilità e l’allargamento degli interventi della Banca Centrale Europea (allargamento dell’intervento tradizionale delle banche centrali, acquisto di titoli statali sul mercato secondario, finanziamento di banche, che poi acquistano titoli statali, con acquisizione, da parte della Banca centrale europea, di rischi di credito nei suoi bilanci) sono meccanismi funzionalmente equivalenti del sostegno comunitario dei debiti nazionali. Sono funzionalmente equivalenti della legge dell’agosto 1861 con la quale il nuovo Regno d’Italia riconosceva e dichiarava debiti del Regno d’Italia tutti i debiti degli Stati precedenti. Poi, una legislazione ormai divenuta cospicua, una moneta unica, alcuni giudici comuni hanno creato interessi e convenienze reciproche, che si intrecciano in complesse partite di dare e avere tra i diversi Stati: uno non potrebbe fare a meno della politica agricola, anche se deve pagare un alto prezzo per rispettare gli standard ambientali; a un altro è ormai divenuta indispensabile, producendo principalmente per l’esportazione, una zona di libero scambio per la quale è disposto a barattare controlli di polizia meno stretti alle frontiere; un altro trova comodo devolvere all’Unione le scelte ambientali più difficili, che non supererebbero il vaglio nazionale, anche se lamenta i condizionamenti europei alle scelte costituzionali nazionali. Conta il gioco delle convenienze reciproche13. 

			La forza dei legami che si sono stabiliti è rappresentata dalla dichiarazione di un ministro inglese il quale, già circa vent’anni fa, affermava di veder più spesso i suoi omologhi di altri Paesi che i suoi colleghi inglesi. Questi legami funzionano – come già osservato – quale forma di assicurazione collettiva, perché consentono a ciascuna parte del corpo complessivo di far sentire la propria voce negli affari interni delle altre parti. La partecipazione all’Unione per l’Italia opera come “vincolo esterno”, per realizzare quello che le classi dirigenti italiane non riescono a ottenere da classi politiche nazionali deboli; consente alle opposizioni ungheresi di avere un appoggio esterno; assicura alla Germania la possibilità di promuovere in altri Paesi politiche di contenimento della spesa, e così via. 

			Queste reciproche convenienze sono rafforzate dal bisogno continuo delle burocrazie nazionali e dei cittadini di stabilire principi e regole comuni, dal riconoscimento dei titoli di studio alla qualità delle acque da balneazione, al rumore dei tosaerba. Per stabilire queste norme comuni, quotidianamente vengono decisi e rafforzati vincoli tra gruppi d’interesse, burocrazie, parlamenti, governi nazionali. Mentre ci si lamenta della crisi dell’Unione, regole dell’Unione dispongono standard sulle bevande e sugli alimenti, arrivando sulla nostra tavola, e riempiono centinaia di pagine di norme per realizzare l’Unione bancaria.

			Questa Unione procede troppo lentamente e senza un disegno? A chi lamenta ciò ricordo, per fare qualche paragone, come si sono formate le identità nazionali, che ora sembrano così robuste, italiana e tedesca, quelle dei “new-comers”. Nel 1861, dopo l’unificazione italiana, in Italia si parlavano non meno di 32 diverse lingue, gli italofoni erano il 2 per cento della popolazione e coloro che capivano l’italiano il 10 per cento. Una lingua davvero comune è venuta solo con la televisione. Solo venti anni dopo l’unificazione, veniva ammesso al voto l’8 per cento della popolazione e questa percentuale salirà al 23 per cento solo dopo circa cinquanta anni. Dunque, una unità linguistica molto incompleta, una democrazia molto limitata e una cittadinanza sulla carta. Dopo il 1871, il “Deutsches Kaiserreich” era composto di 25 Stati (Regni, Principati, Ducati, Granducati, città libere); nonostante il pugno di ferro di Bismarck, i regnanti locali conservavano i loro titoli e la distanza tra renani, bavaresi e prussiani era molto forte.

			Quanto al disegno, ricordo quanto ha scritto un acuto storico americano dello Stato: “Raramente i Prìncipi europei hanno avuto in mente un modello preciso del tipo di Stato che stavano costruendo e ancor più raramente operavano in modo efficace per realizzare tale modello”, per cui la storia degli Stati è un “mosaico di aggiustamenti e di misure improvvisate”, “risultato non cercato né previsto degli sforzi per realizzare obiettivi molto immediati”; per cui ”nessuno progettò le principali strutture degli Stati nazionali”14.

			 

			 

			Un’unione sempre più stretta

			Alla luce di questi percorsi storici, appare molto saggia la decisione del 1957 di costituire una “Unione sempre più stretta”, così insieme disegnando una istituzione e il suo divenire, un diritto vichianamente certo, perché frutto della volontà degli Stati, e un altro vichianamente vero, perché rimesso all’adeguamento giudiziario e amministrativo ai fatti previsti. Tanto è vero che la istituzione posta in essere nel 1957 ha due volte cambiato anche nome, da Comunità economica europea a Comunità europea, fino a Unione europea. Nata con 6 Stati, con circa 180 milioni di abitanti e con 4 lingue, include ora 28 Stati con 504 milioni di abitanti e 24 lingue. “L’istituzione è intesa come qualcosa in divenire. Qui è l’istituzione stessa, sono i suoi valori fondanti, che nascono con il programma del cambiamento. È sempre la stessa istituzione, ma cambia, perchè ha i germi del suo sviluppo”15.

			Il progresso insito nell’istituzione era stato visto dall’avvocato tedesco presso la Corte di giustizia Karl Roemer che, per la sentenza Campolongo / Alta Autorità del 10 maggio 1960, aveva scritto che “i trattati europei non sono se non la parziale realizzazione di un grande programma generale dominato dall’idea di una completa integrazione degli Stati europei”16.

			Lo stesso storico americano prima citato, Charles Tilly, ha scritto che “States make war, war makes States”. L’Unione è un artefatto, un corpo politico nuovo, prodotto non dalle guerre, ma per sfuggire alle guerre tramite la dialettica della negoziazione. Così come le nazioni, essa non è un “dato”, ma un “costruito”. Se è un “work in progress”, possiamo chiedere a essa uno sviluppo più rapido di quello degli Stati? E – nello stesso tempo – possiamo applicare a essa gli stessi paradigmi che sono stati costruiti per gli Stati? Come osservava Robert Schuman nel 1953, l’Unione è un ente sovranazionale: “Il sovranazionale è equidistante tra l’individualismo internazionale basato sull’intangibilità delle sovranità nazionali e il federalismo di entità statali che si assoggettano a un super Stato dotato di poteri propri”17.

			L’Unione europea è ora al centro di molti paradossi. È in crisi, ma mai si è discusso tanto di Europa: questa ha occupato gli spazi pubblici nazionali. Gli egoismi nazionali sono sempre più forti, ma mai ci sono state spaccature così forti nelle singole nazioni (basti pensare alle posizioni del governatore della “Bundesbank” e del Ministro tedesco delle finanze). Gli Stati europei difendono sempre più strenuamente le proprie identità e costituzioni, ma proprio ora sulle costituzioni nazionali si è imposto un principio costituzionale europeo, la norma sul “deficit” del bilancio pubblico. Questi paradossi sono produttivi, nel senso che sono segni di una crisi di crescita. Non si può escludere che da essi possa nascere uno spazio pubblico europeo, dominato – come auspicato da qualcuno18 – da alcuni valori di base e dalla celebrazione di alcune grandi figure della storia comune, l’”ethos” e l”epos”. Questo passo ulteriore sarebbe agevolato – come proposto da Jürgen Schwarze19 – da una codificazione che riguardi almeno i principi di base delle procedure amministrative.
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			Per una Europa davvero “unita nelle diversità”

		

		
			di Marta Cartabia

		

		
			Giudice costituzionale e Professore di Diritto costituzionale

		

		
			“Determinati a porre le fondamenta per una unione sempre più stretta dei popoli europei”, recitava il preambolo del Trattato istitutivo della Comunità economica europea del 1957.

			“Decisi a portare avanti il processo di creazione di un’unione sempre più stretta fra i popoli dell’Europa”, conferma il preambolo del Trattato sull’Unione europea dopo le modifiche apportate con il Trattato di Lisbona.

			Ciò che contraddistingue il progetto europeo è la realizzazione di una unità salvaguardando tutta la sua pluralità: si tratta di una unione di popoli, al plurale, destinati a stringere legami fra loro, senza sacrificare la ricchezza delle loro molteplici culture. L’altro non è destinato a confondersi in un unum indistinto. Dal punto di vista giuridico e costituzionalistico, oltre che politico e sociale, l’Europa è un progetto del tutto originale, dove il pluralismo costituzionale teorizzato da molti (Maduro, Walker) è per molti aspetti già una realtà. 

			 

			 

			Sussidiarietà: meriti e limiti del Trattato di Maastricht

			Se c’è un principio che bene esprime questa ambiziosa scommessa europea di stringere i legami tra i popoli europei senza fondersi in una unità indistinta e indifferenziata è il principio di sussidiarietà. Non a caso la prima positivizzazione del principio di sussidiarietà si è verificata proprio nell’ambito dell’ordinamento europeo. Infatti, il principio di sussidiarietà è comparso per la prima volta in un testo giuridico con il Trattato di Maastricht. 

			L’art. 3B del Trattato di Maastricht si appellava al principio di sussidiarietà per regolare il riparto di competenze tra Stato e Unione europea: 

			“Nei settori che non sono di sua esclusiva competenza la Comunità interviene secondo il principio di sussidiarietà, soltanto se e nella misura in cui gli obiettivi dell’azione prevista non possono essere sufficientemente realizzati dagli Stati membri e possono dunque, a motivo delle dimensioni o degli effetti dell’azione in questione, essere realizzati meglio a livello comunitario”. 

			Meriti e limiti del Trattato di Maastricht: merito è stato l’aver traghettato nel mondo del diritto un principio fino ad allora conosciuto solo nella filosofia politica e nella dottrina sociale della Chiesa cattolica; limite è stato l’aver accolto il principio esclusivamente nella sua dimensione verticale, unicamente quale cerniera tra diversi livelli di governo, in particolare tra Stati e istituzioni europee, senza mai accennare alla dimensione orizzontale della sussidiarietà. Inoltre, il Trattato sull’UE ignora la valenza positiva del principio, secondo la quale “ogni autorità ha il compito di incentivare, di sostenere e, solo da ultimo, se necessario, supplire gli attori incapaci” (C. Millon-Delsol): della sussidiarietà il diritto europeo coglie il principio di non intervento dell’istanza superiore quando quelle inferiori possono agire da sé, mentre non prevede che laddove l’azione statale non sia adeguata la Comunità intervenga a supporto delle prime; al contrario, quando risulta che gli Stati non sono in grado di svolgere adeguatamente un dato compito, il principio di sussidiarietà come formulato nei trattati europei prevede che la Comunità o l’Unione si sostituiscano agli Stati, avocando a sé la possibilità di agire. 

			In definitiva, nell’Unione europea il principio di sussidiarietà era destinato a operare essenzialmente nell’ambito della distribuzione delle competenze tra Unione europea e Stati membri.

			Neppure il Trattato di Lisbona si discosta sostanzialmente dalla prospettiva fin qui abbracciata. Infatti il nuovo art. 5 del TUE prevede che: 

			“1. La delimitazione delle competenze dell’Unione si fonda sul principio di attribuzione. L’esercizio delle competenze dell’Unione si fonda sui principi di sussidiarietà e proporzionalità.

			[…] 3. In virtù del principio di sussidiarietà, nei settori che non sono di sua competenza esclusiva l’Unione interviene soltanto se e in quanto gli obiettivi dell’azione prevista non possono essere conseguiti in misura sufficiente dagli Stati membri, né a livello centrale né a livello regionale e locale, ma possono, a motivo della portata o degli effetti dell’azione in questione, essere conseguiti meglio a livello di Unione.

			Le istituzioni dell’Unione applicano il principio di sussidiarietà conformemente al protocollo sull’applicazione dei principi di sussidiarietà e di proporzionalità. I parlamenti nazionali vigilano sul rispetto del principio di sussidiarietà secondo la procedura prevista in detto protocollo”.

			Il Trattato di Lisbona si mantiene in linea di continuità con il passato, ribadendo il principio di sussidiarietà, senza modificarne in modo significativo la portata. Esso rimane nell’ordinamento in dimensione esclusivamente verticale, privo di valenza positiva, mentre il principio di sussidiarietà orizzontale non è preso in considerazione e neppure adombrato. 

			Sia nelle sue formulazioni originarie sia in quelle successive, il principio di sussidiarietà nel sistema dell’Unione europea avrebbe dovuto controbilanciare una chiara tendenza ascensionale e accentratrice, che nel corso degli anni aveva determinato importanti spostamenti di competenze dagli Stati al livello superiore.

			Nonostante la sua perdurante vigenza sin dal 1992, il principio di sussidiarietà non sembra però aver sortito gli effetti sperati sul riparto di competenze tra Stati e Unione europea, e in particolare non sembra essere stato un fattore di freno o rallentamento dell’ininterrotto processo di espansione delle competenze dell’Unione europea che ha radici lontane nel tempo. Di fatto, benché da allora il principio di sussidiarietà sia entrato nel linguaggio politico e istituzionale, la sua applicazione in sede giurisdizionale appare a tutt’oggi difficilmente apprezzabile.

			A livello europeo, la Corte di giustizia, pur essendo stata investita occasionalmente del problema di verificare la compatibilità di alcuni atti delle istituzioni europee con il principio di sussidiarietà, non ha svolto uno scrutinio severo, limitandosi a verificare che gli atti sottoposti al suo giudizio fossero stati motivati sotto il profilo del rispetto del principio in esame e accettando persino che la motivazione potesse anche assumere la forma implicita. A livello nazionale, anche se non mancano alcune pronunce di Corti costituzionali nazionali, in particolare quella tedesca, che in astratto riservano a sé il compito di sindacare la pertinenza degli atti delle istituzioni comunitarie alle competenze devolute alla Comunità e all’Unione europee, non risultano a oggi decisioni che abbiano accertato che l’Unione abbia legiferato ultra vires.

			 

			 

			Sussidiarietà: i poteri di controllo dei Parlamenti nazionali

			Considerata l’inefficacia dei controlli giurisdizionali sul rispetto del riparto delle competenze tra Unione e Stati membri, durante il grande dibattito sulla Costituzione dell’Europa, sviluppatosi a partire dalla Dichiarazione di Laeken, dal 2001 in poi, si è cominciato a prefigurare un ruolo dei Parlamenti nazionali nel controllo sul rispetto del principio di sussidiarietà. Da quel momento in poi si sta sviluppando la tendenza a far leva su un controllo in sede politica del principio di sussidiarietà, affidato principalmente ai Parlamenti nazionali. Anche da questo punto di vista il Trattato di Lisbona riprende in larga misura i risultati raggiunti dalla Convenzione costituzionale europea e in buona sostanza riproduce le soluzioni già contenute nel Trattato costituzionale europeo.

			Due protocolli annessi al Trattato di Lisbona si occupano del controllo politico sul rispetto del principio di sussidiarietà: il protocollo n. 1 sui Parlamenti nazionali e il protocollo n. 2 sul principio di sussidiarietà e di proporzionalità.

			Il vero perno dei controlli politici è costituito dall’early warning system. Informati di tutti i progetti di atti legislativi europei, i Parlamenti nazionali hanno a disposizione otto settimane per esaminare e discutere le proposte normative anche sotto il profilo del rispetto del principio di sussidiarietà (e di proporzionalità) (art. 6, prot. 2). Il loro compito dovrebbe essere preparato e facilitato dalle stesse istituzioni comunitarie – e in particolare dalla Commissione che copre tuttora un ruolo di spicco nell’iniziativa legislativa –, le quali sono tenute a motivare tutti i progetti legislativi sotto il profilo del rispetto della sussidiarietà (art. 5, prot. 2). Qualora una Camera parlamentare ritenga che un progetto legislativo non sia conforme al principio di sussidiarietà può inviare un parere motivato alle istituzioni europee: Parlamento europeo, Consiglio e Commissione.

			Se i pareri parlamentari negativi sul rispetto del principio di sussidiarietà raggiungono almeno un terzo dei voti attribuiti ai Parlamenti nazionali (ciascun Parlamento nazionale ha due voti a disposizione, uno per ciascuna Camera, di norma, art. 7, prot. 2), l’istituzione che ha proposto il progetto è tenuta a riesaminarlo, potendo poi decidere se mantenere il progetto, modificarlo o ritirarlo, con obbligo di motivazione (art. 7, comma 2, prot. 2).

			Se i pareri negativi sul rispetto del principio di sussidiarietà raggiungono la maggioranza semplice dei voti attribuiti ai Parlamenti nazionali, la proposta, oltre a essere riesaminata dalla Commissione e se mantenuta e adeguatamente motivata, viene sottoposta al legislatore dell’Unione – Parlamento europeo e Consiglio – corredata di tutti i pareri, in modo tale che prima di procedere all’esame nel merito del progetto normativo sia svolta anche dal legislatore europeo un’adeguata valutazione su rispetto del principio di sussidiarietà.

			Questo controllo politico dovrebbe poi rafforzare anche il controllo giurisdizionale della Corte di giustizia, la cui competenza a sindacare gli atti legislativi europei in ordine al principio di sussidiarietà è espressamente prevista (art. 8, prot. 2). La Corte potrebbe sia compiere una valutazione autonoma sul rispetto del principio in questione, che tuttavia si è visto essere molto problematica in sede giurisdizionale, sia compiere una valutazione sulla correttezza dello svolgimento del controllo politico, basato sull’early warning system.

			I Parlamenti nazionali hanno iniziato a fare uso di questi poteri, di fatto bloccando in una prima occasione un progetto di regole europee comuni per l’esercizio del diritto di sciopero e in una seconda, facendo uso della cosiddetta yellow card, in relazione al progetto di istituzione di una procura europea.

			Per quanto si tratti di una prassi iniziale, certamente il controllo dei Parlamenti nazionali sul rispetto del principio di sussidiarietà appare più vitale del controllo giurisdizionale. L’applicazione della sussidiarietà ha bisogno (anche) di una sede politica, che preceda e supporti quella giurisdizionale, e dunque da questo punto di vista la strada intrapresa dal Trattato di Lisbona appare promettente. 

			I rapporti tra i vari soggetti nei sistemi di governo compositi, siano essi regionali o sovranazionali, rientrano sempre più a fatica nello schema della separazione e della divisione degli ambiti di azione. Gli elenchi di competenze esclusivamente affidati all’uno o all’altro livello di governo sono continuamente messi a soqquadro da incursioni reciproche, giustificati in nome di materie trasversali, della necessità di sviluppare forme di cooperazione, e in ossequio ai principi di sussidiarietà e di proporzionalità che operano trasversalmente nei vari ambiti materiali. 

			 

			 

			Necessità di sedi politiche di composizione dei conflitti

			Con la crisi della separazione delle materie e della divisione delle sfere di azione vanno in crisi anche le garanzie giurisdizionali dei rapporti tra diversi livelli di governo, facendo emergere con sempre maggiore chiarezza la necessità di sedi politiche di composizione dei conflitti. Di qui l’opportunità di avere individuato nel Trattato di Lisbona una procedura politica di salvaguardia del principio di sussidiarietà. Certo, detta procedura presenta una evidente debolezza: secondo quanto previsto dai protocolli annessi al Trattato di Lisbona, ogni Parlamento nazionale, o addirittura ogni singola Camera di ogni Parlamento nazionale, agisce in autonomia, e svolge la sua valutazione individualmente. 

			Appare dunque chiaro che l’effettività del controllo politico sulla sussidiarietà sembra dipendere in larga misura dalla capacità di coordinamento dei 28 Parlamenti nazionali, attraverso le assise e le altre forme di cooperazione prefigurate dal protocollo sui Parlamenti nazionali.

			Senza enfatizzare oltre il dovuto il ruolo dei Parlamenti nazionali nel processo di integrazione europea, non si può sottacere, tuttavia, la vivacità che essi hanno saputo esprimere negli anni più recenti all’interno dei procedimenti di formazione del diritto europeo. Benché non siano stati abilitati a partecipare attivamente ai processi decisionali europei, i parlamenti nazionali, attraverso le procedure dell’early waring system, sono stati dotati di qualche potere di “veto” ed essi non hanno esitato a farne uso, occasionalmente. 

			Il rispetto della pluralità delle culture giuridiche europee, o meglio delle identità nazionali, come recita l’art. 4, par 2 del Trattato sull’Unione europea, che tradizionalmente è stato rimesso al ruolo delle Corti costituzionali nazionali, può trovare nei Parlamenti nazionali un importante protagonista, capace di intervenire tempestivamente all’atto della formazione del diritto europeo. 

			La costruzione dell’Europa, dunque, riguarda anche i protagonisti della vita nazionale. Vi è molta Europa in Italia, soprattutto a livello giuridico. Ma quanta Italia c’è in Europa? Vi è una dimensione europea anche nelle attività e nelle responsabilità “domestiche” che non può e non deve essere negletta, perché l’Europa sia sempre più “unita nelle diversità”.
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			Perché l’Europa è al tempo stesso vittima e indiziata?

		

		
			di Berna González Harbour

		

		
			Giornalista

		

		
			Noi che coltiviamo il vizio del romanzo nero e giallo, affrontiamo ogni volta i problemi che sopraggiungono come lo scenario di un crimine, come un enigma che va risolto. E non è che nella crisi europea ci siano morti da arma da fuoco o che sia necessario lavorare nel settore giudiziario per capire da dove sia uscita la pallottola o in quale parte del cervello si sia conficcata, prima di sapere chi ha sparato. 

			In questo caso, il crimine è la debacle economica nella quale ci troviamo, che ha fatto piombare milioni di persone nella disoccupazione e migliaia di imprese e di progetti nel fallimento irrimediabile, così come l’incredibile caduta del mito della politica come toccasana di tutti i problemi. Anche la politica, infatti, è gravemente ferita. Così, quando proviamo a verificare quello che è successo, calandoci nei panni di grandi investigatori, emergono le prime domande basilari: Chi è la vittima? Chi è il colpevole? E ci troviamo di fronte a una verità inedita e scioccante: l’Europa è la vittima. E l’Europa è il colpevole. O, perlomeno, uno dei principali sospettati.

			Le elezioni del prossimo mese di maggio al Parlamento Europeo, che rappresentavano una manifestazione di prim’ordine negli anni di maggior illusione in Spagna e negli altri Paesi, con il progetto europeista implicito, si trasformano in uno specchio nel quale nessuno di noi vorrebbe guardarsi. L’immagine riflessa non ci piace. In primo luogo, perché, per esempio, la partecipazione, che era del 63% nel 1979, è scesa al 45,5% nel 2004. E quest’anno non sarà tanto maggiore. In secondo luogo, perché le risposte che sono arrivate dall’Unione europea sono state insufficienti per affrontare una crisi di questa mole ed eccessivamente esigenti nell’imporre duri programmi di aggiustamento simultaneamente a tutte le economie in difficoltà. Quando la Germania e la Francia hanno affrontato le deviazioni dei rispettivi deficit annui, hanno anche affrontato tagli in un ambiente di sviluppo nato intorno alle loro economie. In quell’occasione lo abbiamo fatto tutti insieme. E abbiamo toccato il fondo tutti insieme.

			Negli ultimi anni, inoltre, abbiamo imparato che le decisioni non si prendono tutti insieme, ma le prende Berlino. Noi europei non dobbiamo dividerci per ideologie o tendenze trasversali, per una maggiore o minore apertura all’immigrazione, per un maggiore o un minore impulso o per molteplici questioni di primo piano che oggigiorno dovrebbero articolare i veri pilastri della nostra convivenza. Tuttavia, la vera linea divisoria tra di noi è quella tra creditori e debitori. Il risultato di ciò è la divisione, l’esaltazione del valore patriottico di fronte al sud che sperpera o al nord che impone le sue condizioni: una gran fomentazione del populismo e la xenofobia in erba. Ho qui un dato: in Spagna, oggi, solo il 48% della popolazione ha fiducia nell’Ue, a fronte del 68% nel 2007 (Eurostat).

			La convivenza europea è, quindi, la vittima, così come lo sono le tasche degli europei di fronte a una politica di aggiustamento simultaneo in un continente che ha sempre avuto bisogno di stimoli per crescere. E i colpevoli? Sono molti di quelli che hanno dato luogo alla prima onda dello tsunami. Però, dobbiamo riconoscerlo, i responsabili della mancata promozione di politiche più “ardite” per prevenire il crimine sono l’Europa in quanto progetto e i Paesi europei membri dell’Unione, nella quale siamo entrati privi di idee. E il non avere evitato questo ci ha reso, quantomeno, complici.

			Ed è per questo che l’Europa, oltre che vittima, diventa anche un sospettato.
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			L’Unione europea in bilico

		

		
			di Lorenzo Ornaghi

		

		
			Presidente dell’Alta Scuola di Economia e Relazioni Internazionali (ASERI) 

			dell’Università Cattolica del Sacro Cuore di Milano

		

		
			Oggi, un’Europa “sospesa”

			L’Unione europea in cui viviamo e che abbiamo sotto gli occhi, l’Europa in fieri, ossia l’Europa che vorrebbe che il suo attuale e incerto “divenire” alla fine approdasse a una realtà politico-istituzionale chiara e stabile, quanto prefigurano e anticipano dell’”Europa che verrà”? 

			Come tutte le risposte che intendono formulare previsioni su ciò che accadrà in un domani più o meno distante dall’oggi, anche la risposta a questo interrogativo – per non restare intrappolata nelle propensioni all’ottimismo, piuttosto che al pessimismo, di chi risponde – necessariamente richiede una premessa in cui cercare di capire perché l’Europa dell’incombente futuro assomigli a un enigma dalle radicalmente opposte soluzioni, più che non all’ulteriore tappa, già ben visibile e fra le ultime, prima del traguardo.

			In una tale premessa, sarebbe ovviamente assai ampio lo spazio da riservare al ruolo che la lunga e pesantissima crisi economico-finanziaria sta avendo rispetto all’”Europa che verrà”. Quando ci si accorge di essere diventati meno ricchi o ancora più poveri rispetto a ieri, e quando si teme che il prossimo futuro possa ulteriormente peggiorare per noi, per i figli e i nipoti, la preoccupazione del presente appanna lo sguardo sul futuro. E, quasi inevitabilmente, ogni scelta o decisione che sembri attenuare le difficoltà contingenti appare di gran lunga preferibile a quelle che, magari richiedendo sacrifici aggiuntivi, riguardano una condizione (auspicabilmente) migliore in un domani non databile con ragionevole certezza.

			La prolungata crisi economico-finanziaria, che è – a guardare bene – l’aspetto più visibile e sensibile di una più grande trasformazione geopolitica, sociale e culturale in atto, non solo ha messo in stallo il “divenire” politico-costituzionale dell’Unione europea, ma ha gettato ombre preoccupanti sulla meta che per l’Europa in fieri sembrava, e resta, obbligata. 

			Certo, quelli che potremmo considerare i punti fondanti e qualificanti del cammino sin qui compiuto – dal Trattato istitutivo della Comunità europea sino al Trattato sull’Unione europea e al Trattato di Nizza1, entrato in vigore il 1 febbraio 2003 – sembrano appartenere al patrimonio consolidato del processo di integrazione dell’Europa. Ma, se così è, sono risorse o riserve davvero in grado di garantire che un tale processo, una volta oltrepassata la crisi economico-finanziaria, possa non solo proseguire più speditamente e positivamente, ma anche resistere a ogni eventuale avversità esterna o alle inattese lacerazioni interne che la crisi stessa ha provocato? 

			L’Europa messa in uno stato di “sospensione” dalla crisi economico-finanziaria è, in realtà, un’Unione europea in bilico politico. Quanto questa posizione sia precaria e pericolosa, lo si capisce meglio se si guarda non solo alle conseguenze che la crisi ha prodotto e sta producendo, bensì e soprattutto a ciò che essa ha brutalmente portato allo scoperto.

			 

			 

			Un “plusvalore” di politica per costruire il domani

			L’Unione europea manca di una “visione politica” dell’Europa che verrà. O, se la possiede, non sembra in grado di comunicarla convincentemente ai popoli europei, facendola sentire non come il progetto di ristrette e lontane élite, ma come un orizzonte “comune” dei cittadini europei, come quel necessario “bene comune” attraverso il cui perseguimento costruire un domani per tutti migliore del presente. L’interminabile crisi economico-finanziaria di questi anni, invece, ha posto sotto i nostri occhi un dato che per molte ragioni si è a lungo rimosso o sottostimato. Vale a dire: la caduta della fiducia nell’Unione europea, nell’utilità del suo faticoso processo di costruzione, nella possibilità ragionata e ragionevole che al termine di un tale processo vi sarà una realtà in grado di far vivere e crescere una politica per nulla identica (e quindi preferibile) a quella che da tempo conosciamo dentro gran parte delle democrazie nazionali. 

			Le imminenti elezioni europee del 25 maggio rivestono allora uno speciale significato. Nell’interpretare i risultati, occorrerà però evitare due contrapposte forzature. Se – com’è probabile, e come l’avanzata in Francia del Front National di Marine Le Pen ha preannunciato – aumenteranno, e magari assai sensibilmente, i voti valutabili come espressione pur eterogenea di critica radicale o rifiuto dell’Unione europea, dei suoi poteri decisionali e del contenuto delle decisioni sin qui assunte, dei suoi programmi, bisognerà resistere alla tentazione di attutire la forza d’urto di simili dati, considerandoli manifestazione di uno stato transitorio, determinato quasi per intero dalle inquietudini economiche e dall’irritazione nei confronti di ogni tipo di politica. Se, viceversa, il complessivo risultato elettorale non dovesse gettare ulteriori e troppo pesanti ombre sul futuro prossimo dell’Unione europea, sarà necessario non archiviare la consultazione popolare in modo routinario, quasi che essa in qualche modo convalidasse le condizioni attuali dell’Unione europea. Quali che siano gli esiti definitivi, essi arrivano infatti nel momento in cui all’Europa – alle sue istituzioni, a chi la rappresenta nei diversi livelli, a chi è convinto della sua indispensabilità in un mondo che sta rapidamente cambiando, e anche alle burocrazie dell’Unione europea – è richiesto uno slancio coraggioso, uno slancio creativo.

			Per proseguire il suo cammino verso “l’Europa che verrà”, l’Unione europea ha necessità di un “di più” di politica. Ciò che la crisi ha portato allo scoperto – con brutalità tanto più forte, quanto più ci si era illusi, e talvolta ancora ci s’illude, che le integrazioni o armonizzazioni economiche di per sé producano o significativamente agevolino il formarsi di nuove realtà politiche – è proprio il deficit di una politica attuata (e “pensata”) in nome dell’Europa, in vista di un interesse autenticamente europeo, sulla base di valori radicati nella storia dell’Europa sin dai suoi albori. Ma è un “di più” che, per non essere subito soffocato e spento dai venti odierni della “contro-politica” e della crescente diffidenza verso tutto ciò che sembra “politico”2, richiede appunto il coraggio di voler delineare una visione chiara della politica europea, cambiando e abbandonando i caratteri peggiori e ormai indifendibili della politica in cui ristagnano le “tarde democrazie” degli Stati nazionali europei3. 

			Un simile slancio creativo, bisogna ammetterlo, è tutt’altro che semplice. Il “di più” di politica europea va cercato e realizzato proprio nel momento in cui, se non si è divenuti insofferenti od ostili a tutto ciò che sembra provenire dalla politica, ci si è quantomeno rassegnati a nutrire scarsissima confidenza nelle promesse politiche e nell’utilità stessa di ogni azione politica. Del resto, proprio perché ogni positivo e pacifico cambiamento politico richiede di norma una classe politica che lo guidi e un complesso di istituzioni che lo agevoli, l’”Europa che verrà” rischia di essere orfana dell’una e senza adeguata tutela da parte delle altre. 

			Per misurare quanto sia sempre più preoccupante l’assenza o la latitanza di un’autentica classe politica europea, basta ricordare che, nei momenti più critici della travagliata fase economica che stiamo attraversando, le preoccupazioni interne e gli interessi nazionali sono sembrati gli elementi decisivi nei comportamenti dei maggiori leader politici. Sino al punto di far ritenere che la prerogativa di rappresentare e promuovere l’interesse dell’Europa, anziché alla politica, spetti alle istituzioni e agli apparati burocratici dell’Unione europea. Rispetto alle attuali istituzioni europee, invece, fintantoché non si riesca a concordare fra gli Stati un coerente (e innovativo) “sistema politico-costituzionale”4, esse tenderanno inevitabilmente a divaricarsi: fra istituzioni, da un lato, guidate esclusivamente da una logica burocratica che si pretende superiore non solo a qualsiasi interesse, ma anche a ogni valore nazionale, e, dall’altro, istituzioni che, pur ricalcate sull’antico “tipo” dello Stato, sono ben lontane dal poter disporre presso i cittadini della legittimazione a rappresentare e di quella a governare, di cui quest’ultimo – per convinzione o per abitudine, e pur in mezzo a opposizioni e aumentate difficoltà – continua ancora a godere. 

			Eppure, per non restare né imprigionati nel dilemma di un “di più” di politica che non può essere realizzato senza un’adeguata classe politica europea, né soffocati dal mortale paradosso per cui una “Costituzione” ed efficaci innovazioni politico-istituzionali sembrano diventare impossibili proprio nel momento in cui si rivelano assolutamente necessarie, occorre forse sollevare un interrogativo solo all’apparenza ingenuo. E l’interrogativo è questo: davvero l’”Europa che verrà” dipende esclusivamente dalle classi politiche e dalle istituzioni odierne, e non – anche e in modo del tutto speciale, oltre che essenziale – dal “vitalismo europeo” presente in molte delle parti che compongono la società dell’Europa attuale?

			 

			 

			La solidarietà come “atto politico”

			Quale che possa essere la “forma” politico-istituzionale dell’”Europa che verrà”, il suo grado di approssimazione a una qualche unitarietà e coerenza di sintesi politica (o, al contrario, l’incolmabile distanza da una simile realtà) non sarà semplicemente il risultato delle capacità o incapacità di ideazione e costruzione di una classe politica già europea o dell’accordo fra le attuali classi politiche nazionali. Nemmeno potrà considerarsi semplicemente il prodotto inevitabile (e “logico”) di azioni ed eventi – alcuni previsti, altri imprevedibili – di cui le classi politiche e le istituzioni europee sono le esclusive protagoniste. 

			Dell’Europa in fieri è soggetto attivo, e responsabile, anche la società europea. Dentro quest’ultima, concretamente, sono soggetti attivi e responsabili – pur nell’ampia diversità delle loro convinzioni, delle loro scelte e del loro impegno nei confronti dell’Europa di domani – non solo i singoli cittadini, ma anche e soprattutto le associazioni, i corpi intermedi, i movimenti. Il futuro “politico” dell’Europa dipende da questi soggetti, in misura forse non minore di quello che sembra ancora fra le mani delle classi politiche e delle istituzioni. Per convincersene, basta riflettere sul fatto che il “di più” di politica non può essere cercato e prodotto usando le tradizionali e ormai quasi esauste risorse politiche, bensì ricorrendo – finalmente, e senza retorica o infingimenti ideologici – al principio della solidarietà. E a saper impiegare bene la solidarietà, a saperla usare come risorsa politica non confondibile con quelle più usurate e oggi meno popolari, sono appunto le molte parti vitali della società europea.

			È significativo che un filosofo come Jürgen Habermas sottolinei con vigore che la solidarietà non è solamente un gesto più o meno occasionale di altruismo morale, bensì può costituire un vero e proprio “atto politico”, funzionale e indispensabile al positivo svolgimento dei più rilevanti processi di trasformazione e innovazione. Ed è ancora Habermas a insistere sulla necessità di fondare sulla solidarietà non solo ogni sforzo di cooperazione fra gli Stati dell’Unione europea, ma anche quello di completare – senza nebulosi e pericolosi differimenti temporali – l’unione monetaria con l’unione politica5.

			Non incomprensibilmente, le imminenti elezioni europee costituiranno una sorta di approssimativo referendum sull’enigma dell’Europa odierna. E, non appena noto il loro esito, rischiano di essere poi usate soprattutto dalle contrapposizioni partitiche interne a ogni Stato. O, al più, di venire lette come l’ennesimo e scarsamente efficace monito dei cittadini, affinché le classi politiche e le istituzioni operino meglio e meno lentamente a favore dell’”Europa che verrà”. Ancora una volta, pertanto, ci troveremmo a lamentare che anche le consultazioni elettorali europee, in modo assai simile a quelle nazionali, sempre più sembrano appartenere alla superficie della politica, anziché rappresentarne un elemento fondamentale e decisivo. 

			Ciò che è presente e si muove sotto la scorza dei processi politici, tuttavia, si rivela di norma più importante di quello che si replica in superficie. E, se si guarda a questa realtà più profonda, non è allora irragionevole pensare che il futuro dell’Europa non sia già del tutto consegnato alla dura forza di eventi incontrollabili, bensì resti affidato all’entusiasmo e al conseguente impegno collettivo di chi crede nell’autentica solidarietà. Come risorsa “creativa” fra le pochissime oggi a disposizione a tutti i livelli dell’agire politico. E come il principale “atto politico” con cui contrastare e invertire ogni inclinazione alla “contro-politica”, ogni tendenza a sottomettere la democrazia – per rassegnazione, o per vantaggi immaginari – al potere di oligarchie e minoranze tecnocratiche6.

			 

			 

			 

			 

			 

			
				
					1 I testi dei trattati possono essere agevolmente consultati all’indirizzo http://europa.eu/eu-law/decision-making/treaties/index it.htm

				

				
					2 Su che cos’è la “contro-politica” e sui fattori che determinano il diffondersi della diffidenza nei rapporti sociali, si veda P. Rosanvallon, La politica nell’era della sfiducia, Città Aperta, Troina 2009.

				

				
					3 Le principali cause di una tale stagnazione sono esaminate in L. Ornaghi, Nell’età della tarda democrazia. Scritti sullo Stato, le istituzioni e la politica, Vita e Pensiero, Milano 2013.

				

				
					4 A questo proposito si vedano le osservazioni di G. Amato, Il futuro dell’Europa. Tra politica, sovranità e cittadinanza, Meudon, Portogruaro 2010.

				

				
					5 Si veda la traduzione del saggio di J. Habermas, Democrazia, solidarietà e la crisi europea, in Aggiornamenti sociali, LXV (2014), n. 1, pp. 18-30, oltre al volume, dello stesso autore, Questa Europa è in crisi, Laterza, Roma-Bari 2012.

				

				
					6 Considerazioni argomentate e convincenti sono ora proposte, su questo tema, da N. Irti, Del salire in politica. Il problema tecnocrazia, Nino Aragno Editore, Torino 2014.
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			Europa e welfare: quale modello?

		

		
			di Giorgio Vittadini

		

		
			Ordinario di Statistica metodologica, Università di Milano Bicocca 

			e Presidente della Fondazione per la Sussidiarietà

		

		
			Uno degli elementi che caratterizza in modo esclusivo la cultura europea, la cui conquista ha interessato tutta la sua storia, è il welfare universalistico: il diritto per tutti, indipendentemente dalla classe sociale, di accedere a servizi sanitari, educativi, assistenziali di uguale qualità. A conferma della sua unicità basti pensare non solo ai Paesi emergenti, ma anche agli Stati Uniti con le difficoltà che la riforma sanitaria di Obama sta incontrando. Formatosi nel corso dei secoli a partire da opere sociali nate dalla libera iniziativa di cittadini singoli o associati, il welfare europeo ha via via implementato la sua capacità di rispondere ai bisogni della popolazione. Progressivamente, sempre più importante, è stato, soprattutto nel secolo scorso, il ruolo del welfare state che, fondato su un progetto di giustizia sociale, ha utilizzato la progressività dell’imposta e la capacità del settore pubblico di ridistribuire ricchezza. In diverso modo, tutta Europa si dà una sanità, che può usare anche del privato, ma è pubblica, un’assistenza contro gli infortuni, una prevenzione sociale e un obbligo all’istruzione generalizzati. Se pensiamo che dopo il secondo conflitto mondiale gli analfabeti in Italia sono ancora il 12,9% della popolazione, nel 1961 sono l’8,3% e si riducono all’1,5% nei quaranta anni successivi, capiamo l’impatto che una tale impostazione ha avuto, ad esempio, nel nostro Paese. La generalizzazione e la nazionalizzazione della protezione sociale avvenne attraverso un massiccio intervento degli Stati anche in termini di spesa pubblica che, almeno fino agli anni Sessanta (in Italia il processo di nazionalizzazione della sanità si compie nel 1978), si espande in diverso modo ed è centralizzata: non prevede né una sussidiarietà orizzontale, se non molto limitata in certi settori, né una sussidiarietà verticale: è lo Stato centrale che si occupa di erogare i servizi di welfare. 

			La tendenza del welfare europeo a configurarsi secondo una dimensione universale ha comunque convissuto con una costante dialettica su cosa dev’essere, come deve essere finanziato, chi deve beneficiare e da quali dinamismi deve essere caratterizzato un sistema di protezione sociale. Temi a cui i Paesi europei hanno risposto in modo diverso, sulla base del livello di spesa complessiva, della composizione dei diversi programmi (pensioni, sanità, politiche del lavoro e della famiglia) e dei criteri in base ai quali è garantita la copertura ai cittadini (si veda Esping-Andersen 1999). 

			Nell’Europa continentale (per esempio in Francia, Belgio, Germania), il welfare garantisce un elevato livello di protezione sociale soprattutto a chi è stato attivo nel mercato del lavoro. Il modello che interessa i Paesi del Nord Europa (Svezia, Danimarca, Norvegia) offre un’elevata protezione sociale a un numero maggiore di cittadini in quanto si basa su criteri di cittadinanza o di residenza, piuttosto che sulla partecipazione al mercato del lavoro. Questo sistema fa ampio ricorso al mercato, ad esempio per l’assicurazione privata in campo medico e per la previdenza complementare. Il welfare familiare è diffuso nell’Europa meridionale o mediterranea (Italia, Spagna, Grecia, Portogallo), offre un elevato livello di protezione sociale al capofamiglia che si assume poi il compito di distribuire le risorse all’interno della famiglia. Il ricorso al mercato per l’acquisto di servizi e di assicurazioni contro i rischi è più limitato. Nel welfare che caratterizza i Paesi anglosassoni come il Regno Unito il ricorso al mercato per l’acquisto di assicurazioni private, per esempio sanitaria e previdenziale, è elevato; alla protezione sociale garantita comunque sia pur in modo minimo per tutti gli individui, può essere aggiunta – su base volontaria – ulteriore assicurazione privata ottenibile sul libero mercato. 

			Attraverso il calcolo della riduzione del rischio di povertà che può essere attribuita all’esistenza di trasferimenti sociali è possibile stimare l’efficacia dei sistemi di welfare. I Paesi che hanno un sistema di welfare più efficace nel ridurre la povertà sono l’Ungheria (-60%) e i Paesi nordici - Svezia, Norvegia, Danimarca e Finlandia. Tra i meno efficaci, spiccano i Paesi mediterranei, nell’ordine Grecia, Spagna e Italia, e quelli ex socialisti dell’Europa orientale.

			Nei Paesi dell’Europa meridionale, che sono caratterizzati da un welfare orientato verso la famiglia, gran parte della spesa sociale è canalizzata verso il sistema previdenziale: il 66% in Italia, il 60% in Grecia e il 58% in Portogallo. In questi Paesi, al netto di pensioni e sanità, poche risorse sono disponibili per la spesa in altri programmi (il 9% in Italia, il 12% in Grecia e il 13% Portogallo), quali il supporto alle famiglie (solo il 5,5% dell’intera spesa sociale italiana) e la spesa nel mercato del lavoro – sussidi di disoccupazione e politiche attive del mercato del lavoro (solo il 3,3% del totale in Italia). Una simile composizione della spesa per il welfare caratterizza alcuni Paesi ex socialisti dell’Est europeo, quali Repubblica Ceca, Estonia, Slovenia e Polonia, che spendono più dell’85% della spesa totale in pensioni e sanità.

			Dopo le prime difficoltà emerse a fine anni Settanta, il sistema di politiche sociali legato al modello di welfare state entra in crisi in tutti gli Stati per una serie di fattori esterni e interni agli Stati medesimi. Esterni, quali quelli legati alla globalizzazione (che, oltre a essere concausa della crisi economica, ha accentuato il bisogno di politiche di integrazione sociale), alla cessione di sovranità nazionale a favore degli organismi politici ed economici sovranazionali o transnazionali (quali l’UE che pone vincoli espliciti all’indebitamento come forma di finanziamento delle politiche di welfare), al rallentamento dell’economia mondiale. Questi fattori hanno aggravato gli effetti di problemi interni agli Stati, quali le difficoltà ad alimentare finanziariamente una politica di welfare in un contesto di minor produttività, l’aumento vertiginoso del debito pubblico, l’invecchiamento della popolazione, il cambiamento del sistema occupazionale, le nuove povertà e patologie sociali, le esigenze di benessere sempre più complesse e differenziate, la maggiore fragilità dei legami familiari.

			Dice Chantal Delsol: “Sotto lo Stato-provvidenza i cittadini sono tutti ‘clientelizzati’ senza tener conto della loro attitudine o inettitudine a procurarsi da sé i beni e i servizi di cui necessitano. La redistribuzione si organizza senza tenere conto della figura del debitore e di quella del creditore. […] Occorre dunque poter rinegoziare i diritti creditori con riguardo alle nuove esigenze e alle nuove possibilità del periodo. Al contrario, sotto uno Stato-provvidenza, i diritti sociali, inizialmente forniti in un preciso momento storico per rispondere a dei bisogni o riparare a delle ingiustizie, tendono a cristallizzarsi nello Stato. Quanti li detengono vi si arroccano anche quando la necessità è sparita, e i diritti si sovrappongono l’uno all’altro in strati successivi, finendo talora per generare delle ineguaglianze crudeli”.

			Da questo punto di vista, il ripensamento dei modelli di welfare non può che avvenire a partire da una diversa considerazione dei soggetti implicati nel processo di erogazione dei diversi servizi. 

			Il modello “command and control” è una prima pallida alternativa al welfare state. Secondo questo modello (Saltman, von Otter 1992 a, b), i dipendenti pubblici e le organizzazioni pubbliche sono visti come soggetti “autointeressati”, ossia soggetti che mirano a perseguire un proprio vantaggio individuale a scapito del bene comune; i cittadini/utenti sono considerati soggetti passivi, mentre il compito di definire la qualità e quantità dei servizi spetta all’autorità politica. Essa determina ex ante dei target di risultato e poi valuta periodicamente il raggiungimento degli obiettivi, eventualmente associando incentivi/sanzioni per il raggiungimento (o meno) degli stessi. Tale modello, nel breve periodo, presenta il forte vantaggio di garantire il miglioramento delle prestazioni (tendendo ad allineare gli obiettivi individuali al bene comune), ma nel lungo periodo ha l’effetto indesiderato di demotivare ulteriormente i fornitori dei servizi pubblici.

			Il modello “voice” considera i consumatori come soggetti attivi che, quindi, possono fare sentire la loro voce attraverso meccanismi “politici” (elezione dei propri rappresentanti nelle organizzazioni che gestiscono i servizi), oppure attraverso meccanismi di tipo “valutativo” (ad esempio customer satisfaction), oppure ancora attraverso proteste, segnalazioni, coprogettazioni ecc. (Pelligra 2005). Hirschman (1988) definisce come opzione-voice: “Qualsiasi tentativo di cambiare, invece che eludere, uno stato di cose riprovevole, sia sollecitando individualmente o collettivamente il management direttamente responsabile, sia appellandosi a un’autorità superiore con l’intenzione di imporre un cambiamento nel management, sia mediante vari tipi di azioni e proteste, comprese quelle intese a mobilitare l’opinione pubblica”. Questo modello presuppone che si sia in presenza di fornitori “altruisti”, desiderosi cioè di offrire il miglior servizio possibile, e interessati pertanto ad ascoltare i suggerimenti degli utenti.

			Il modello “choice and competition” ha come elementi distintivi il ruolo “attivo” dei consumatori, una pluralità di produttori/fornitori, pubblici e privati, e la capacità dei consumatori di scegliere liberamente tra essi (anche mediante strumenti quali voucher, buoni, deduzioni fiscali ecc.). Questo modello è quello che sviluppa l’idea originale dei quasi-mercati (Bartlett e Le Grand 1993). Affinché tale modello sia perseguibile occorre che l’autorità pubblica “accrediti” i produttori dei servizi, renda possibile la libertà di scelta attraverso la diffusione delle informazioni, il sostegno alle famiglie in condizioni economiche svantaggiate ecc. e favorisca la competizione tra i fornitori. Tale modello incarna una delle possibili applicazioni di Hirschman (1988): il modello exit, secondo cui, in presenza di alternative, colui che deve acquistare un servizio di welfare, a fronte di un aumento di prezzo o scadimento della qualità, cambia erogatore. Ciò dovrebbe comportare un effetto indiretto, ma immediato, nei confronti del produttore, il quale, iniziando a perdere clienti, deciderà presumibilmente di riabbassare il prezzo e/o aumentare la qualità del servizio erogato. 

			C’è, infine, un ultimo modello, presente non solo nella teoria socio-economica, ma anche e soprattutto nella realtà e nella storia del welfare europeo fin dal secolo XIX, anche se poche volte la politica e i governi, nazionali ed europei, sono riusciti a individuarne le linee guida e a farne oggetto di precise e mirate policy. Si può denominare come welfare di tipo “sussidiario”. Tale modello sottolinea il valore della responsabilità dei soggetti coinvolti ed è basato sulla loro collaborazione; prevede la valorizzazione di erogatori pubblici e privati, nati in seno alla società civile e portatori di una identità e di una missione con forti connotati ideali, il cui valore aggiunto, cioè, non è quantificabile in termini meramente economici, ma deriva dal surplus di senso che proviene dalla relazione tra gli utenti e i fornitori dei servizi.

			Prima di esporre il modello del welfare sussidiario è necessario un approfondimento. I servizi tipici del welfare non possono essere assimilati a tutti gli altri servizi (ad esempio una fornitura di gas o acqua, trasporti, poste) per cui si può parlare di search goods, vale a dire di beni e servizi erogati senza la partecipazione dell’utente, la cui qualità può essere verificata ex ante secondo criteri oggettivi. I servizi del welfare sono invece tipicamente experience goods, servizi che intendono migliorare condizioni, stati, comportamenti dell’utente e perciò necessitano, per essere prodotti, della collaborazione dell’utente, e possono essere valutati solo ex post in termini di miglioramento della stato dell’utente (Donabedian 1990; Gori, Vittadini 1999). Quanto detto porta a concludere che nell’erogazione degli experience good è fondamentale la mission di chi li eroga – che non può solo essere improntata a massimizzare il profitto o a standardizzare il prodotto –, nonché la sua capacità di coinvolgimento con l’utente, il quale non può che sentirsi a sua volta corresponsabile dell’andamento del processo di risposta al suo bisogno.

			Per ciò che riguarda i soggetti e le caratteristiche specifiche del welfare sussidiario, si possono prendere le mosse dai princìpi cardine dei quasi-mercati che, pur con i necessari adattamenti, risultano utili a costituire le basi di un possibile nuovo sistema cui aggiungere un ulteriore elemento, altrettanto fondamentale, e cioè l’indispensabile ispirazione solidale che deve animare il sistema nel suo complesso. 

			1. Pluralismo dell’offerta e soggetti del welfare sussidiario. La specificità del modello sussidiario rispetto ai quasi-mercati riguarda l’articolazione dell’offerta verso la valorizzazione della qualità degli erogatori. Il welfare sussidiario mette in luce come anche la riorganizzazione del sistema non possa essere attivata semplicemente cambiando le regole verso una maggiore efficienza e un maggior pluralismo di soggetti in campo, ma sia necessaria una diversa concezione di società, basata su soggetti responsabili e liberi, capaci di intercettare il bisogno e di costruire servizi adeguati a rispondervi. Infatti, il binomio libertà/responsabilità, è dimensione imprescindibile di un’azione umana che non può derivare da alcun sistema di regole. In questo senso, una prospettiva di welfare sussidiario supera una concezione in cui il privato sociale e le realtà non profit sono semplicemente integrative dell’Ente pubblico in aree in cui il pubblico non riesce a intervenire per muoversi allo stesso livello dei servizi pubblici e delle realtà profit (Donati 2012). 

			Se il ruolo di soggetti liberi e responsabili è fondamentale nel panorama del welfare sussidiario quali sono questi soggetti?

			a. Il primo attore fondamentale è la famiglia, che nella recente crisi economico-finanziaria ha mostrato di essere fattore di equità perché è un naturale ammortizzatore sociale capace di difendere e ridare forza alle fasce deboli e fattore di efficienza perché forma, educa e finanzia continuamente il nuovo “capitale umano” fondamentale per lo sviluppo.  

			b. Il secondo grande attore del welfare sussidiario sono le cosiddette reti societarie di Terzo settore, in primo luogo le organizzazioni non profit (ONP), realtà meritorie, vale a dire particolarmente capaci di interpretare ruoli di pubblica utilità per motivi di legittimazione, consenso, corresponsabilizzazione. Infatti, essendo i servizi del welfare ad alto costo per unità erogata e spesso a scarso/nullo prezzo di mercato (Borzaga, Matacena 1998; Gori, Vittadini 1999) sono preferibilmente erogate da ONP che non si prefiggono tanto di massimizzare il profitto quanto di perseguire un agire imprenditoriale socialmente finalizzato. 

			La quota delle non profit sull’economia dei Paesi sviluppati è rilevantissima se si pensa che nei quaranta Paesi oggetto d’indagine di uno studio della Johns Hopkins University, le istituzioni non profit hanno un bilancio di 2.200 miliardi di dollari; in 42 Paesi le non profit occupano 56 milioni di lavoratori full-time che costituiscono il 5,6% della popolazione attiva di quei Paesi (Salamon 2010). Le ONP rappresentano pertanto un aiuto significativo al perseguimento dell’equità su base universalistica, senza che questo comporti un venir meno delle funzioni programmatorie proprie dell’Ente pubblico.

			c. Anche le associazioni di volontariato rivestono un ruolo decisivo nel quadro del welfare sussidiario, capaci come sono di innovazione sociale, di risposte immediate e dirette ai bisogni delle persone, di adattamento alla scarsità di risorse. La loro presenza sul piano quantitativo, come quella delle ONP, è rilevantissima. Un altro studio della Johns Hopkins University (Salamon et al., 2004), sottolinea che nei 32 Paesi oggetto della rilevazione, approssimativamente 140 milioni di individui svolgevano un’attività gratuita nel corso dell’anno, equiparabili a 20 milioni di lavoratori full-time e corrispondenti al 12% della popolazione adulta.

			d. Infine, anche nel mondo delle imprese profit il welfare aziendale sta assumendo un ruolo sempre più significativo, visto che le imprese stanno andando oltre la loro tradizionale specializzazione di produttori di beni economici, per aprirsi alla considerazione di orizzonti più vasti, in cui entra  tutta la tematica della responsabilità sociale.

			2. Libertà di scelta. Una caratteristica fondamentale del welfare sussidiario è la creazione delle condizioni per una effettiva libertà di scelta. Infatti, i princìpi dei quasi-mercati, attuati nella loro integralità, sono basati su meccanismi exit (cambio dell’erogatore del servizio) costosissimi sotto tutti i punti di vista per i servizi di natura relazionale come quelli del welfare. Ciò vale in particolare per i subsettori del welfare propriamente detto. Ad esempio, mentre è più verosimile, anche se comunque difficilmente praticabile, organizzare secondo “choice and competition” la sanità, più difficile è associare questo modello a settori più “poveri”, quali, ad esempio, l’assistenza ai disabili, la formazione professionale, la lotta alla povertà, la formazione professionale etc.

			Un’impostazione di welfare sussidiario può valorizzare, invece che i meccanismi exit, un meccanismo voice che si esprima nella forma della co-progettazione, che influisca “sulle pratiche, sulla qualità del servizio e sulle modalità della sua erogazione” e si muova secondo tre linee di intervento: l’accentuazione della responsabilità dei destinatari; una diversa concezione della valutazione in senso relazionale; la personalizzazione del servizio attuabile dialogando con le reti relazionali (famiglie, corpi intermedi ecc.) intese come soggetti capaci di mutare le decisioni di chi eroga il servizio interagendo con esso per individuare soluzioni ad hoc, flessibili e variegate.

			In questo contesto, quindi, parlare di welfare sussidiario nell’ottica del cambiamento verso la libertà di scelta, necessita di concepire la Pubblica Amministrazione non come un nemico, ma come un partner nell’ottica suggerita da Salamon (2010). 

			3. Solidarietà: è il fattore che evidenzia, più di ogni altro, la radicale specificità del welfare sussidiario rispetto agli altri modelli. Il fatto che noi europei sentiamo il welfare universalistico come una dimensione essenziale, nasce da un dato culturale fondante la nostra civiltà: il valore assoluto riconosciuto a ogni singola persona, unica e irripetibile nella tradizione cristiana; oggetto ultimo di giustizia nelle tradizioni socialista e comunista; protagonista del progresso in una vera tradizione liberale. 

			Le conseguenze di questa fase di crisi globale nel nostro continente non riguardano solo l’impoverimento delle persone già in difficoltà, ma anche quello dei ceti medi che si sentono improvvisamente vulnerabili e assistono con crescente consapevolezza al peggioramento progressivo della loro condizione che, dominata da un continuo senso d’incertezza, non è in grado di rimettere in moto dinamiche di crescita e sviluppo che, in quanto tali, richiedono fiducia. 

			Solo l’ottica della solidarietà in un contesto di sussidiarietà che valorizzi l’azione di realtà senza fini di lucro, create da persone unite da un comune vincolo ideale, può permettere oggi al nostro continente di continuare a godere di una qualità della vita che né il pubblico né il privato a fini di lucro possono assicurare da soli. 
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			Unione europea tra crisi, solidarietà e riforme

		

		
			di Carlo Altomonte

		

		
			Dipartimento di Analisi delle politiche e Management pubblico, 

			Università Bocconi, Milano

		

		
			La vocazione dell’Unione europea è sempre stata a favore della costruzione di un’identità comune che permetta di superare le divisioni tipiche delle diverse culture e tradizioni che compongono i suoi Paesi. All’inizio del suo percorso, è stata la storia ha mostrare a un’Europa reduce da due devastanti guerre che soltanto il superamento dell’aspetto “romantico” della supremazia di ognuna di queste tradizioni nazionali sull’altra avrebbe permesso di evitare un nuovo conflitto dalle dimensioni non soltanto europee, e dalle conseguenze catastrofiche e imprevedibili. 

			Progressivamente è stata poi l’economia a segnare il cammino dell’integrazione, recuperando l’idea di Europa quale unico modo attraverso il quale gli Stati-nazione del Vecchio Continente possono mantenere sovranità rispetto alle dinamiche della globalizzazione in atto. Oggi l’Unione europea ha tutte le carte in regola per guadagnarsi un ruolo di primo piano nel panorama mondiale, forte del fatto di essere il primo mercato globale, con oltre un quarto del PIL mondiale generato all’interno dei suoi confini, il primo partner commerciale mondiale, con un terzo del totale degli scambi commerciali di beni e servizi che avvengono con Paesi UE e il primo sistema bancario, con più della metà delle attività bancarie mondiali. Nessun Paese europeo, inclusa la Germania, può oggi aspirare a un ruolo anche solo lontanamente comparabile.

			 

			 

			Una giusta combinazione fra libero mercato e solidarietà

			Evidentemente, la grande scommessa per l’Europa consiste nell’affrontare in maniera sempre più consona le sfide che le dinamiche della globalizzazione le pongono davanti (inclusa la recente crisi finanziaria), senza intaccare le specificità fondanti ognuno degli Stati che la compongono, anzi, valorizzandole. Per questo è fondamentale una giusta combinazione fra le dinamiche del libero mercato e la solidarietà, una combinazione che a oggi ha prodotto uno dei più importanti risultati che i Paesi europei sono riusciti a raggiungere nel corso degli ultimi 60 anni, ovvero di aver vissuto uno dei più lunghi e duraturi periodi di pace sperimentati nel continente. 

			Le quattro libertà fondamentali (libera circolazione delle persone, dei beni, dei servizi e dei capitali) garantite dal completamento del mercato interno, peraltro non ancora del tutto ultimato, rappresentano da questo punto di vista la realizzazione di una visione del mondo che, almeno in Europa, fino a pochi decenni fa era puramente illusoria. I nostri giovani oggi non soltanto hanno la possibilità, ma sono incoraggiati a muoversi, sia come studenti che come giovani imprenditori, da un Paese all’altro, da una regione all’altra, per aumentare il loro livello di competenze e di esperienza e poi metterle a frutto in maniera tale da valorizzare fino in fondo le proprie capacità. La libertà di movimento dei beni, combinata con la moneta unica, permette alle nostre imprese di andare a vendere i loro prodotti e a investire i loro capitali in quei mercati dove il loro valore aggiunto e le loro eccellenze riescono a essere più produttivi. Forti di questa base domestica “allargata”, le stesse imprese sono poi in grado di aggredire i mercati extra-europei, e dunque di beneficiare sino in fondo delle opportunità offerte dalla globalizzazione.

			Per quanto riguarda il principio di solidarietà, sempre restando fortemente orientati verso il lato della dimensione economica, che in Europa è ancora quella prevalente, è doveroso menzionare due livelli tradizionalmente sempre presenti nell’ambito delle politiche europee: quello delle sue politiche regionali e quello delle sue politiche sociali. La parola d’ordine per la gestione delle risorse che l’Unione europea avrà a disposizione fino al 2020 è sicuramente “crescita”: ma non una crescita qualsiasi. Si tratterà, infatti, di una crescita che dovrà favorire lo sviluppo omogeneo all’interno dei territori di cui l’Unione europea è composta, e che potrà beneficiare di diverse centinaia di miliardi di euro che il bilancio dell’UE mette a disposizione a questo scopo attraverso i fondi strutturali per le regioni in ritardo di sviluppo. Azioni specifiche si rivolgono anche a favore di quelle categorie che, anche a causa della crisi economica, si trovano a essere più deboli e svantaggiate proprio dalle dinamiche della globalizzazione: in particolare i giovani, i disoccupati, così come le persone più anziane, che si devono ricollocare in un mercato del lavoro o in una dimensione della società che sono profondamente cambiati da quando loro hanno cominciato a muovervisi. 

			Tuttavia, la recente crisi finanziaria ha messo in crisi questo modello di “economia sociale di mercato”, evidenziando un problema istituzionale legato al funzionamento della moneta unica, che ha rischiato di mettere in discussione lo stesso principio di solidarietà (o una sua distorta interpretazione) su cui si basa il costrutto europeo. 

			Il Trattato sull’Unione europea, infatti, attraverso l’art. 125, proibisce a ogni governo nazionale o alle istituzioni dell’Unione europea (dunque inclusa la Banca Centrale) di intervenire a finanziare il debito di qualsiasi altro Stato membro. Questo comporta che nel modello di unione monetaria adottato dall’Europa non sia possibile utilizzare la Banca Centrale come “prestatore di ultima istanza” nel caso di crisi del debito sovrano, come quella che abbiamo appena vissuto, e che siano altresì vietati i trasferimenti diretti tra Stati dell’Unione, a eccezione evidentemente delle regole stabilite all’interno del bilancio europeo nell’ambito delle prospettive finanziarie pluriennali.

			 

			 

			Consolidare il principio di responsabilità

			Dal punto di vista dei rapporti tra Stati, la “clausola di non salvataggio” è la risposta evidente a una mancanza di fiducia nel fatto che, di fronte alla prima occasione di non prendersi le proprie responsabilità verso i cittadini e gli elettori, potendo contare sull’appoggio di altri Stati e altre istituzioni, uno Stato sovrano membro dell’Unione europea non si sarebbe fatto sfuggire l’occasione. D’altra parte, la storia dei primi dieci anni della moneta unica è la chiara dimostrazione di quanto detto: in dieci anni di congiuntura economica favorevole, con una situazione ideale per intervenire con quelle riforme di sistema che avrebbero reso meno probabile e meno concreto il rischio di dover ricorrere all’aiuto di qualche altro Stato sovrano o delle istituzioni europee, gli Stati più fragili, come l’Italia, non soltanto non hanno migliorato la situazione del loro debito pubblico, ma l’hanno addirittura peggiorata. 

			Da qui nasce e si giustifica la perplessità e la resistenza da parte degli Stati virtuosi, Germania in testa, di dover pagare i danni fatti dai “compagni negligenti”. Ne consegue dunque che è sicuramente vero che la solidarietà rappresenta un tratto costitutivo essenziale per l’Unione europea, ma è altrettanto vero che condizione necessaria al funzionamento del principio di solidarietà tra Stati è il consolidamento del principio di responsabilità. Infatti, in un sistema inter-governativo in cui la sovranità politica sulle risorse si ferma al confine nazionale, ma la solidarietà possibile e necessaria travalica i confini stessi, quest’ultima fatalmente sconta un deficit di sovranità, e dunque non ci si può aspettare la predisposizione di trasferimenti tra Stati sovrani se in primo luogo non si è affermato nei fatti un principio di responsabilità individuale. In altre parole, niente solidarietà europea senza riforme nazionali. 

			La limitazione al principio di solidarietà è resa ancora più esplicita per la Banca Centrale Europea e le sue operazioni di politica monetaria. L’art. 123 del Trattato sull’Unione europea, infatti, stabilisce il principio dell’impossibilità del finanziamento monetario diretto del debito pubblico attraverso l’acquisto di titoli sovrani da parte della Banca Centrale Europea. Attraverso questo articolo si mettono ben in chiaro due aspetti degli interventi della Banca di Francoforte. Il primo aspetto, che ha un’origine storica nella riunificazione delle due Germanie e nel forte ancoraggio dell’euro al marco tedesco all’epoca della sua creazione, consiste nella prevalenza delle politiche volte al contenimento dell’inflazione rispetto a quelle rivolte allo stimolo alla crescita nelle azioni della BCE. 

			 

			 

			Divisione dei poteri all’interno di un sistema federale

			Il secondo aspetto che emerge chiaramente dall’art. 123 sul comportamento della Banca Centrale Europea riguarda la netta separazione nelle sue azioni fra interventi di politica monetaria e interventi di politica fiscale. Se, da una parte, con la nascita dell’euro, la Banca Centrale diventa l’unica vera sovrana nella gestione della politica monetaria europea, allo stesso tempo, ancora oggi, le politiche fiscali restano appannaggio della gestione politica degli Stati sovrani, che contano ancora fortemente sulla leva fiscale per riuscire ad attrarre consenso. Né del resto avrebbe senso affidare alla BCE operazioni di natura fiscale o redistributiva, perché di fatto si andrebbe a violare il principio di sovranità degli Stati, testando i limiti del principio delle competenze di attribuzione che i singoli Stati nazionali affidano alle istituzioni europee. Se infatti la BCE iniziasse a supportare le quotazioni del debito pubblico di un dato Stato membro, e subisse delle perdite a seguito di queste azioni, la BCE stessa dovrebbe essere ricapitalizzata pro-quota da parte di tutti gli Stati membri. Nei fatti, dunque, la BCE avrebbe autonomamente disposto delle risorse fiscali degli stessi Stati membri (forzando la sua ricapitalizzazione per avvantaggiare un Paese, dunque implicitamente trasferendo risorse tra un Paese e l’altro), senza aver nessun mandato politico o costituzionale per farlo. 

			Questo legittimo principio di divisione dei poteri all’interno di un sistema federale (la FED ha vincoli simili nella gestione del debito dei singoli Stati USA, così come li aveva la Bundesbank con i diversi Landers tedeschi) tuttavia non implica che, in nome della solidarietà “di fatto”, non si possa utilizzare la BCE per arginare le conseguenze più immediate della crisi. In questo senso, l’art. 123 del Trattato è stato interpretato in maniera tale da lasciare libera la BCE di agire sul mercato secondario dei titoli, al fine di permettere operazioni di vera emergenza come quella lanciata con il Security Markets Programme nel maggio 2010, e poi evolute nell’Outright Monetary Transaction programme, un’operazione con cui la BCE acquista sul mercato secondario titoli del debito pubblico degli Stati in difficoltà (dunque titoli già emessi e in circolazione), al fine di ridurre lo spread sul debito sovrano (il famoso “whatever it takes” di Draghi), una strategia che nel luglio 2012 ha, di fatto, posto fine alla speculazione finanziaria in Europa e ha aperto una nuova fase nella gestione del percorso di riforme che l’Europa dovrà affrontare per guardare avanti sulla strada dell’integrazione. 

			La crisi economica che stiamo vivendo ha una dimensione globale, per cui le soluzioni e la portata delle azioni deputate a risolverla non potranno essere locali, ma neppure nazionali. In altri termini, la crisi non si risolve stando fuori o dentro lo schema europeo, ma attraverso l’Europa e il suo modello economico che, fino a oggi, ha avuto nella solidarietà di fatto e nella competitività le sue carte vincenti. Per fare in modo che l’UE possa uscire da questa crisi, che non è soltanto economica, ma anche politica, sociale e culturale, riguadagnando quel ruolo che ha avuto per tanto tempo nella storia e che ha tutte le carte in regola per ricominciare a far valere.
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			BCE e Commissione UE: le zone di confine

		

		
			di Angelo Baglioni

		

		
			Professore di Economia politica, Università Cattolica del Sacro Cuore di Milano

		

		
			La Banca Centrale Europea (BCE) è responsabile della gestione della politica monetaria nell’area euro. Le decisioni di politica monetaria, nelle quali si articola la strategia della BCE, vengono prese dal Governing Council della BCE, formato dai responsabili delle banche centrali nazionali e dai membri dell’Executive Board. Quest’ultimo è a sua volta formato da membri designati dai governi dell’area euro – tra i quali il Presidente e il Vice-presidente – che risiedono stabilmente a Francoforte: essi hanno il compito di dare continuità alla gestione della politica monetaria della BCE, anche dal punto di vista operativo. 

			La seconda funzione della banca centrale è tipicamente quella di garantire la stabilità del sistema finanziario: essa deve assicurare le condizioni affinché non si verifichino casi di crisi – illiquidità o insolvenza – che coinvolgano uno o più intermediari finanziari. A tal fine, la banca centrale concede il prestito d’ultima istanza ed esercita la vigilanza prudenziale. Quest’ultima è stata finora affidata, nell’area euro, alle singole autorità nazionali, che generalmente coincidono con le banche centrali di ciascun Paese. Tuttavia, l’assetto della vigilanza bancaria in Europa è stato riformato in modo radicale recentemente. In seguito alla fondamentale decisione del Consiglio europeo del giugno 2012, la responsabilità della vigilanza sulle banche dell’area euro è stata affidata, a partire dall’ottobre 2014, alla BCE. Questo passaggio, che ha comportato una importante cessione di sovranità da parte dei Paesi membri dell’area, è stato quanto mai opportuno. Esso consente di raggiungere una uniformità nella applicazione delle regole di vigilanza, che non poteva essere garantita in presenza di tante autorità di supervisione nazionali. Inoltre, questo passaggio consente alle grandi banche europee, con una diffusa presenza cross-border, di avere un interlocutore unico, evitando duplicazioni di adempimenti. 

			La vigilanza unica dovrebbe consentire il superamento della segmentazione tra i mercati monetari dei Paesi membri della zona euro, che si è prodotta per effetto della crisi finanziaria iniziata nel 2007. La BCE esercita una supervisione diretta sulle banche di maggiore dimensione: quelle con un attivo superiore ai trenta miliardi di euro e/o al 20% del PIL del Paese d’origine; si tratta di circa 130 banche, di cui una quindicina italiane. Sulle altre banche la BCE esercita una supervisione indiretta: essa stabilisce i criteri di vigilanza, ma ne lascia l’esercizio alle autorità nazionali; rimane sempre aperta la possibilità per la BCE di avocare a sé la vigilanza diretta di qualunque banca della zona euro. 

			Questo trasferimento della vigilanza rappresenta il primo passo nel percorso che deve portare alla Unione bancaria europea. Gli altri due passaggi cruciali sono: un meccanismo comune di gestione delle crisi bancarie e un sistema europeo di assicurazione dei depositi. Essi sono attualmente in fase di progettazione. 

			La Commissione è l’organismo centrale nell’assetto istituzionale dell’Unione europea. A essa spettano: 

			
					1.	funzioni esecutive, quali l’applicazione della normativa a tutela della concorrenza e del mercato unico, la sorveglianza sul rispetto degli accordi europei in materia di finanza pubblica; 

					2.	funzioni di regolazione, poiché la Commissione emana regolamenti che si applicano a tutti gli stati membri della UE; 

					3.	poteri di iniziativa legislativa: la Commissione propone la Direttive, che costituiscono le leggi di livello europeo, le quali devono essere approvate dal Parlamento e dal Consiglio europeo (dove siedono i rappresentanti dei governi nazionali). 

			

			 

			 

			Garantire condizioni monetarie uniformi all’interno dell’Area euro

			Nonostante le funzioni della BCE e della Commissione siano ben distinte, vi sono aree nelle quali esse devono interagire e si devono coordinare: tali aree si stanno ampliando in questi anni, sia per effetto della crisi finanziaria sia in seguito ai nuovi poteri di vigilanza bancaria affidati alla BCE. 

			La recente crisi dei debiti sovrani ha più volte reso necessaria la definizione di piani di “salvataggio” dei Paesi in difficoltà: prima la Grecia, poi l’Irlanda, il Portogallo, la Spagna e Cipro. Nel caso della Spagna, l’intervento era volto a finanziare la ristrutturazione di parte del sistema bancario. Anche nei casi di Irlanda e Cipro il dissesto finanziario ha avuto origine nel sistema bancario. Questi casi hanno reso evidente la necessità di procedere verso una supervisione bancaria unica a livello europeo, per garantire standard di vigilanza uniformi. In tutti i casi di intervento a favore degli Stati ad alto debito, i finanziamenti erogati dai governi europei e dal fondo di stabilità europeo (EFSF - ESM) sono stati definiti sulla base di un Memorandum of Understanding: questo è un documento nel quale il governo che beneficia dei finanziamenti si impegna ad attuare riforme e manovre correttive dei conti pubblici, al fine di riportare la finanza pubblica su un sentiero sostenibile. 

			Il negoziato viene normalmente condotto tra il governo del Paese interessato, da un lato, e la cosiddetta “Troika”, dall’altro lato: Commissione UE, BCE e Fondo Monetario Internazionale (FMI). Quest’ultimo viene coinvolto per due ragioni: perché spesso contribuisce al supporto finanziario e perché tradizionalmente è l’istituzione che finanzia Paesi in difficoltà finanziaria, e quindi elabora piani di aggiustamento fiscale. Il fatto di coinvolgere tre istituzioni nelle trattative, unitamente ai governi rappresentati nel Consiglio europeo, rende il processo decisionale complesso e laborioso. Ciò spesso allunga i tempi necessari per trovare un accordo con il governo del Paese interessato. Non sono mancati casi in cui sono emerse diversità di visione tra i tre membri della Troika: ad esempio, in relazione alla suddivisione dell’onere finanziario tra i governi europei, il Paese debitore e il FMI. 

			La crisi dei debiti sovrani ha reso necessaria una svolta nella politica della BCE, avvenuta durante l’estate del 2012, che ha portato alla adozione del programma OMT. Questo programma prevede l’acquisto di titoli di stato da parte della BCE, al fine di contenere gli spread di tasso d’interesse tra un Paese e l’altro, evitando così eccessive disparità all’interno dell’area euro. 

			La BCE ha riconosciuto, nonostante l’opposizione tedesca, che tale finalità fa pienamente parte della politica monetaria, poiché essa deve garantire condizioni monetarie uniformi all’interno dell’area euro. Tuttavia, l’attuazione del piano è subordinata al fatto che il governo del Paese interessato riceva assistenza finanziaria dal Fondo di stabilità europeo ESM, sulla base di un MoU che deve essere rispettato dal Paese interessato, pena la sospensione del programma OMT. Questa condizionalità rappresenta un elemento critico del piano OMT. Essa infatti limita l’autonomia della BCE, condizionando i suoi interventi alla trattativa politica tra il governo di un Paese ad alto debito da un lato e dall’altro il fondo ESM, la Commissione e gli altri governi europei: da questa trattativa deve scaturire il MoU. 

			Sarebbe stato preferibile che la BCE si tenesse libera di intervenire tutte le volte che lo ritenesse necessario, naturalmente condizionando i suoi interventi di sostegno al rispetto dei parametri di finanza pubblica e delle procedure di controllo già concordati a livello europeo: Fiscal compact e semestre europeo. La scelta di condizionare l’OMT al MoU concordato con l’ESM rappresenta un compromesso tra la “linea-Draghi” e l’opposizione tedesca, in particolare quella della Bundesbank. La recente decisione della Corte costituzionale tedesca non ha contribuito a fare chiarezza: da un lato, ha rinviato la decisione relativa al ricorso presentato da alcuni cittadini tedeschi contro l’OMT, alla Corte di giustizia europea; dall’altro, ha ribadito i motivi per cui il programma OMT deve essere sottoposto a forti limitazioni.1 

			 

			 

			Verso un meccanismo di gestione delle crisi bancarie

			Nel cammino verso l’Unione bancaria, il secondo passaggio, tuttora in fase di definizione, è costituito dalla creazione di un meccanismo europeo di gestione delle crisi bancarie, che va sotto il nome di Single Resolution Mechanism (SRM). Un aspetto cruciale è la governance del Single Resolution Board, cioè dell’organo comunitario che dovrà prendere le decisioni relative agli interventi: in quali casi intervenire, con quale piano di ristrutturazione della banca oggetto di intervento, con quali fondi (europei e/o nazionali). Secondo le informazioni attualmente disponibili, la struttura del Board sarà piuttosto complessa, e comprenderà rappresentanti della Commissione, della BCE e delle autorità nazionali. È importante che l’iter decisionale non sia eccessivamente lungo e soggetto a trattative politiche: gli interventi in campo finanziario devono essere per loro natura rapidi e tecnicamente ben concepiti. 

			Nel frattempo, la BCE assumerà entro la fine del 2014 la vigilanza diretta su circa 130 banche della zona euro. Su queste banche la BCE sta effettuando nel corso di quest’anno un esame (“comprehensive assessment”) volto ad assicurare la trasparenza dei bilanci e a innescare eventuali azioni correttive, al fine di rafforzare la fiducia del mercato nei confronti di questo insieme di intermediari, che rappresentano circa l’85% degli attivi bancari dell’area euro. La fase conclusiva del comprehensive assessement è costituita dallo stress test: questo è un esercizio volto a verificare la resistenza dei bilanci bancari a fronte di uno scenario avverso, evidenziando eventuali carenze di capitale a seguito di ipotetici shocks negativi. 

			Le azioni correttive che la BCE imporrà alle banche che si trovassero con insufficienze patrimoniali alla luce dello stress test, dovranno avvenire all’interno del quadro di regolamentazione europea. Sotto questo profilo, la Commissione UE ha da tempo presentato una direttiva: la Bank Recovery and Resolution Directive. Tuttavia, essa entrerà in vigore solo nel 2016: solo allora tutti i Paesi europei dovranno seguire regole armonizzate nella ristrutturazione delle banche. Inoltre, il Single Resolution Mechanism verrà realizzato solo gradualmente, entrando a regime con un lungo periodo di transizione: i 55 miliardi di capacità di intervento del Single Resolution Fund, già molto limitati rispetto alla dimensione del sistema bancario europeo, verranno raccolti nell’arco di otto anni. 

			La BCE dovrà quindi fare riferimento alle autorità e alle normative nazionali nel richiedere piani di ristrutturazione alle banche sotto-capitalizzate. È possibile che emergano differenze tra un Paese e l’altro, in relazione alla volontà e alla possibilità di impiegare risorse pubbliche nella ricapitalizzazione degli istituti bancari. Se sarà così, l’effetto negativo sarà duplice: 

			
					1.	il legame rischio bancario - rischio sovrano continuerà a esistere; 

					2.	le banche che risiedono nei Paesi con un bilancio pubblico in peggiori condizioni subiranno uno svantaggio competitivo rispetto a quelle di altri Paesi. 

			

			L’unico limite alla discrezionalità dei singoli governi nell’intervenire in aiuto delle banche sotto-capitalizzate deriva attualmente dalla normativa sugli aiuti di Stato. La Comunicazione della Commissione del luglio 2013 ha sostanzialmente anticipato al 1 agosto dello scorso anno l’entrata in vigore di alcune regole previste dalla direttiva BRRD, in particolare quelle relative al “bail in”. 

			La Commissione ha chiarito che gli aiuti di Stato verranno autorizzati solo se un governo avrà prima dimostrato che sono stati presi tutti i provvedimenti atti a minimizzare l’entità dell’aiuto pubblico. Più precisamente, tutte le misure atte a generare capitale, compresa la conversione del debito junior in equity, dovranno essere esaurite. 

			Le perdite dovranno essere attribuite ai privati secondo un preciso pecking order (gerarchia nella scelta delle modalità di finanziamento delle imprese da parte degli azionisti di controllo e dei manager da loro scelti, per ridurre il costo del finanziamento, ndr) , che prevede prima il coinvolgimento degli azionisti e poi dei detentori di forme ibride di capitale e di debito subordinato; quest’ultimo deve essere convertito in azioni o cancellato prima di accedere agli aiuti di Stato.

			 

			 

			BCE e Commissione UE: quale coordinamento?

			Come si vede da quanto appena esposto, l’azione della BCE in qualità di autorità di supervisione bancaria deve già fare i conti con le iniziative della Commissione in campo di regolamentazione finanziaria e di tutela della concorrenza. Ricordiamo, in primo luogo, che alla Commissione spetta la funzione di proposta su tutti gli aspetti relativi alla regolamentazione europea in campo finanziario (e non solo, naturalmente). Si pensi, ad esempio, al fatto che tutte le regole relative ai coefficienti patrimoniali e di liquidità (che vanno sotto il nome di Basilea III) derivano da accordi internazionali che devono essere tradotti in Direttive europee. 

			In secondo luogo, alla Commissione spetta la tutela della concorrenza in ambito europeo. Fa parte di questa responsabilità l’autorizzazione degli interventi pubblici a sostegno delle banche in crisi, che devono essere compatibili con le norme sugli aiuti di Stato (oppure ottenere una deroga rispetto a esse): la Commissione ha autorizzato molti interventi di questo tipo dall’inizio della crisi finanziaria, in particolare negli anni 2008-2010. Ne fa parte anche l’autorizzazione delle operazioni di concentrazione (fusioni e acquisizioni) tra istituti bancari. Anche questa è un’area di confine tra i poteri della Commissione e i poteri di vigilanza della BCE: una operazione di concentrazione può essere desiderabile sotto il profilo della stabilità, quando un istituto più solido ne assorbe un altro in condizioni di difficoltà, ma può destare problemi sotto il profilo della concorrenza, se determina il rafforzamento della posizione dominante di un intermediario in uno specifico mercato geografico. 

			Sarà importante trovare forme di coordinamento tra la Commissione e la BCE, che si presenta come una autorità nuova in questo campo. 

			 

			
				
					1 Per maggiori dettagli, rimando al mio articolo (con M. Esposito) sulla voce.info del 14.2.2014: “Sentenza di Karlsrhue: bicchiere mezzo pieno e mezzo vuoto” (http://www.lavoce.info/sentenza-karlsruhe-omt-bce/). 
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			L’uscita dall’euro: catastrofe o liberazione?

		

		
			di Marco Lossani

		

		
			Dipartimento Economia e finanza, Università Cattolica del Sacro Cuore di Milano

		

		
			Introdotta fisicamente all’inizio del 2002, ma tecnicamente esistente a partire dai primi giorni del 1999, la moneta unica europea si accinge a vivere il suo sedicesimo anno di vita. Il bilancio – a onor del vero – non è dei più lusinghieri, soprattutto quando si tiene conto di quanto accaduto dopo lo scoppio della crisi finanziaria globale. Fino al 2007-2008 l’Eurozona si distingueva per una performance – misurata in termini di crescita del prodotto e andamento di inflazione e disoccupazione – che era analoga o peggiore di quella registrata in molti altri Paesi avanzati. Dopo il 2008, l’Unione Monetaria Europea diventa una delle aree maggiormente esposte alle conseguenze della crisi. Non tanto e non solo per quanto accaduto nei trimestri immediatamente successivi lo scoppio della bolla del sub-prime, quanto piuttosto per la nuova fase recessiva che – in concomitanza con la crisi dei debiti sovrani – investe i cosiddetti PIIGS (Portogallo, Irlanda, Italia, Grecia e Spagna). 

			Ciò che accade a partire dall’inizio della crisi greca (gennaio 2010) è ampiamente noto. Una dopo l’altra, Grecia, Irlanda e Portogallo fronteggiano una profonda crisi economico-finanziaria che li porta a chiedere assistenza alla Troika composta da Fondo Monetario Internazionale, Banca Centrale Europea e Commissione Europea, al fine di evitare un vero e proprio default sovrano. In meno di un anno la crisi contagia anche Spagna e Italia e si associa all’avvio di una nuova, profonda fase di recessione. Al fine di evitare che la crisi finanziaria possa assumere dimensioni ancora più cospicue, vengono varati dei piani di austerità fiscale che tuttavia, nella stragrande maggioranza dei casi, si rivelano controproducenti. La restrizione fiscale – concepita per garantire la sostenibilità dei debitori sovrani (gli emittenti il debito pubblico) – aggrava ulteriormente la caduta del prodotto nazionale, contribuendo in tal modo ad acuire (anziché lenire) i problemi di sostenibilità del debito sovrano stesso. La produzione industriale crolla e la disoccupazione aumenta, soprattutto quella giovanile.

			 

			 

			Il futuro dell’euro: tra innovazione istituzionale e dissoluzione del progetto di unione monetaria

			L’inasprirsi delle condizioni economico-finanziarie in molte economie dell’Eurozona scatena due diversi tipi di reazione. Da un lato i governi nazionali e la burocrazia europea si rendono protagonisti di una serie di innovazioni istituzionali volte a rafforzare l’architettura dell’Unione Monetaria al fine di garantirne la definitiva messa in sicurezza. Vanno letti in questa prospettiva i provvedimenti che hanno condotto alla costituzione del Fondo Salva Stati, prima, e alla definizione dei passi fondamentali per la costituzione dell’Unione Bancaria, poi, passando attraverso l’annuncio – mai concretizzatosi sinora in azioni vere e proprie – riguardante l’attivazione delle cosiddette operazioni OMT (Outright Monetary Transactions) che mettono (in linea di principio) la BCE nella condizione di salvare qualsiasi Stato sovrano membro dell’Eurozona in difficoltà. Per certi versi si viene così a confermare ciò che Jean Monnet aveva teorizzato quasi 50 anni prima – “L’Europa non verrà costruita tutta a un tratto. Verrà costruita nelle crisi e sarà il risultato delle soluzioni adottate in quelle crisi” –, vale a dire un insieme di risposte alle situazioni di crisi volte a rafforzare la costruzione europea mediante il superamento delle crisi stesse!

			Dall’altro lato, invece, in molte aree dell’Unione Monetaria, l’Euroscetticismo inizia a essere sempre più diffuso. Dopo il successo del Movimento 5 Stelle in Italia, si vanno affermando formazioni neo-populiste contrarie all’euro praticamente ovunque. L’ultimo successo in ordine di tempo è quello ottenuto dal Fronte Nazionale di Marine Le Pen in Francia in occasione del primo turno delle elezioni amministrative. Uscire dall’euro diventa il grido di battaglia di molte formazioni politiche, che individuano nella moneta comune il fattore maggiormente responsabile della bassa crescita e della crescente disoccupazione europea. Nelle pagine che seguono si cercherà di fare chiarezza sui punti più importanti riguardante la scelta se stare nella o uscire dalla Unione Monetaria al fine di fornire una risposta il più possibile univoca a una domanda molto chiara. Per un Paese come l’Italia, uscire dall’euro equivale a una catastrofe o a una liberazione? 

			 

			 

			L’abbandono dell’euro: alcune doverose premesse 

			Prima ancora di discutere dei pro e contro dell’uscita dall’euro, è necessario fare chiarezza su alcune questioni fondamentali. In primo luogo, l’abbandono dell’Unione Monetaria non può avvenire a seguito di un procedimento di espulsione “forzato” dagli altri Paesi membri della moneta unica. Semmai, il Trattato di Lisbona (articolo 50) prevede che ogni Stato membro possa decidere di recedere dall’Unione. Il recesso deve però riguardare non solo l’adesione all’Eurozona, ma all’Unione europea nel suo complesso. Una eventualità ancora più complicata di quella possibile abbandonando “solo” la moneta unica, in quanto si tratterebbe di rinunciare alla partecipazione al mercato unico europeo e a un processo di associazionismo economico-politico che dura da quasi 60 anni. Per di più, il recesso dall’Eurozona e dall’Unione europea si accompagnerebbe a una probabile discriminazione commerciale attuata nei nostri confronti dai Paesi ancora membri dell’Unione europea. È infatti probabile una serie di misure ritorsive che si sostanzierebbero nella mancata applicazione della clausola di nazione più favorita. In altre parole, il nostro Paese non potrebbe godere delle migliori condizioni commerciali (riconducibili alla presenza di minime barriere tariffarie e non) offerte dall’Unione europea nei confronti dei suoi partner. 

			In secondo luogo, l’abbandono dell’euro non coincide con la tradizionale manovra di svalutazione/deprezzamento di un tasso di cambio fisso (come quella che vide protagonista la Lira nel settembre 1992), perché quasi 16 anni di funzionamento della moneta unica hanno “eurizzato” non solo le attività finanziarie, ma anche le passività finanziarie degli operatori italiani. Un aspetto fondamentale che costituisce la “scomoda eredità” dell’Unione Monetaria. Qualora un Paese come l’Italia decidesse di uscire dall’euro e adottasse una nuova moneta (Nuova Lira) è assai probabile – per non dire certo – che quest’ultima conoscerebbe un deprezzamento rispetto alla parità nei confronti dell’euro fissata all’inizio del 1999. L’uscita dall’euro cum deprezzamento della Nuova Lira si manifesterebbe in un contesto in cui le passività finanziarie sono denominate in una moneta (euro) che una volta abbandonata continuerà a esistere e a denominare gran parte dei contratti di debito in essere, provocando un onere aggiuntivo. Questo è il problema maggiore legato a ciò che è stato tecnicamente definito il “rischio di ridenominazione”. 

			In terzo luogo, uscire dalla moneta unica non è scelta speculare a quella di entrata nella moneta unica per due ordini di motivi: l’introduzione dell’euro ha comportato la creazione ex-novo di un sistema dei pagamenti sovranazionale – prima inesistente – caratterizzato dalla presenza di un’enorme quantità di poste denominate in euro (dovute a stock di debito/credito) tra soggetti economici. L’uscita dall’euro alle condizioni prima descritte produrrebbe un effetto domino difficilmente gestibile, causato dalla probabile condizione di inadempienza da parte di molti debitori italiani. Un debitore inadempiente rende infatti inesigibili i crediti vantati nei suoi confronti; riducendo la capacità economica dello stesso creditore e scatenando a sua volta una serie di ulteriori conseguenze a cascata. Il probabile conseguente blocco del sistema dei pagamenti si accompagnerebbe al fallimento di numerosi intermediari finanziari e al collasso dei flussi commerciali e finanziari (almeno quelli interni all’Eurozona). Inoltre, l’abbandono dell’euro è normalmente associato – come appena sottolineato – ad aspettative di deprezzamento del tasso di cambio della nuova moneta che andrebbe a sostituire l’euro nello stato “secessionista”, mentre l’introduzione dell’euro costituiva l’ultimo passo di un processo naturalmente associato “per costruzione” ad aspettative di cambi stabili. 

			 

			 

			L’abbandono dell’euro: liberazione?

			L’abbandono dell’euro consentirebbe di risolvere quelli che sono oggi considerati i due maggiori problemi con cui si confronta l’economia italiana, vale a dire competitività e finanza pubblica? La risposta è negativa. È vero che abbandonando l’unione monetaria si riacquisterebbe sovranità e flessibilità nella conduzione della politica monetaria, valutaria e fiscale, liberandosi dalle regole previste dalla costruzione monetaria europea. È vero che – almeno in linea di principio – il ritorno all’autonomia monetaria permetterebbe di stampare moneta in quantità tale da scongiurare, sempre e in qualsiasi condizione, una crisi sovrana. Ed è anche vero che il probabile deprezzamento del tasso di cambio della nuova moneta garantirebbe un certo recupero di competitività – benché inferiore a quello normalmente stimato sino a qualche anno fa, per via della presenza sempre più diffusa delle reti di produzione globale che alterano l’impatto di una variazione del tasso di cambio sulla competitività di costo e di prezzo di un sistema economico. Tuttavia ciò non significa necessariamente che verrebbero risolti i problemi di un Paese che – ben prima dell’introduzione della moneta unica – ha smesso di crescere con continuità e intensità e che – sempre prima della introduzione della moneta unica e della definizione delle regole fiscali contenute nel Trattato di Maastricht e nelle diverse versioni del Patto di Stabilità e Crescita – ha accumulato una straordinaria quantità di debito pubblico e di inefficienze di varia natura. In particolare, esiste il rischio che il ritorno alla sovranità nazionale potrebbe essere foriero di nuovi maggiori costi generati dalle conseguenze negative provocate dalla ritrovata autonomia decisionale! A supporto di tale (paradossale) conclusione basterebbe ricordare le performances del sistema economico italiano nel periodo in cui il tasso di cambio godeva ancora di un certo margine di flessibilità. Le ricorrenti svalutazioni si accompagnavano a temporanei guadagni di competitività rapidamente vanificati dalla crescita dell’inflazione. In tempi più recenti – negli anni a cavallo dell’introduzione della moneta unica – non andrebbe dimenticato ciò che la classe dirigente del Paese non è riuscita a realizzare quando – proprio grazie alla moneta unica – sarebbe stato possibile raccogliere dei benefici concreti e immediati. Il dividendo dell’euro – costituito dalla minor spesa per interessi sul debito pubblico associata alla consistente riduzione degli spread realizzatasi tra il 1998 e il 2007 – è stato letteralmente sperperato, evitando di realizzare le tanto auspicate e necessarie riforme strutturali e preferendo espandere la già elevata spesa pubblica primaria. Più recentemente, la spinta verso le stesse riforme strutturali è scomparsa non appena il governatore della BCE ha de facto annullato il panico sui mercati varando le già citate misure straordinarie di carattere monetario (OMT). Più in generale, non andrebbe dimenticato che gran parte delle riforme effettuate nel corso degli ultimi decenni sono state realizzate solo in conseguenza di episodi di crisi (vedasi le riforme pensionistiche 1995 e 2011). Una conclusione davvero amara che consente di ribadire come i sostenitori della tesi della liberazione dall’euro scontino un contesto di lungimiranza e capacità decisionale da parte della classe dirigente del Paese che in realtà sembra più un wishful thinking che uno scenario realistico.

			 

			 

			L’abbandono dell’euro: catastrofe?

			Per contro, ci sono numerosi elementi che inducono a ritenere che l’abbandono dell’euro potrebbe rivelarsi una catastrofe, non solo per l’economia italiana, ma anche per il resto dell’Eurozona in conseguenza sia della dimensione che delle interconnessioni che il nostro Paese vanta all’interno dell’Unione Monetaria. L’abbandono dell’euro – soprattutto se anticipato dagli operatori – si accompagnerebbe a una crisi di fiducia generalizzata contemporanea al rialzo dei tassi di interesse e a fughe di capitali. Oltre all’immediato ampliamento degli spread sovrani e ai conseguenti problemi sul fronte della sostenibilità dei conti di finanza pubblica, si evidenzierebbero difficoltà crescenti per il sistema bancario. 

			Le banche soffrirebbero sia a causa della loro maggior esposizione – rispetto alla condizione esistente negli anni immediatamente precedenti lo scoppio della crisi – nei confronti del debitore sovrano, la cui eventuale situazione di difficoltà andrebbe a ripercuotersi sui minori valori degli attivi dei bilanci degli intermediari bancari; sia in conseguenza delle difficoltà sul fronte della raccolta di fondi (sia sul mercato interno che – soprattutto – estero). Il credit crunch sarebbe inevitabile. I fenomeni di insolvenza e bancarotta sarebbero diffusi sia tra le imprese non finanziarie che tra le banche. I costi per l’economia reale in termini di caduta dell’occupazione e della produzione sarebbero ingenti, con notevoli effetti di traboccamento al di fuori dei confini nazionali. 

			Un elemento cruciale nell’intero processo è costituito dalla materializzazione del già citato rischio di denominazione. In altre parole, le passività finanziarie che sono state emesse sotto la legislazione di Roma potrebbero essere ridenominate nella nuova moneta nazionale, la nuova Lira (deprezzata rispetto all’euro). In questo caso il debito in essere – venendo ridenominato nella nuova moneta – genererebbe dei costi significativi per i creditori, che si troverebbero a possedere degli strumenti finanziari il cui controvalore in euro sarebbe significativamente ridotto. Anche il potere d’acquisto dei risparmiatori domestici ne soffrirebbe notevolmente! Al contrario, le passività finanziarie che sono state emesse sotto la legislazione estera (ad esempio quella britannica) non potranno essere ridenominate nella nuova Lira. In tal caso, il costo dell’abbandono dell’euro – in presenza di una nuova moneta nazionale deprezzata nei confronti della moneta unica – ricadrebbe sul debitore (sovrano o privato) italiano. Tanto più cospicuo è il deprezzamento del tasso di cambio tanto maggiore diventa l’onere per il debitore italiano, che fronteggia così un maggior rischio di insolvenza. Una situazione per lungo tempo vissuta a caro prezzo dai Paesi emergenti, il cui debito – quasi esclusivamente denominato in una moneta straniera quale il dollaro USA e spesso emesso sotto la legislazione statunitense – diventava rapidamente insostenibile in presenza di fenomeni di deprezzamento del tasso di cambio della moneta domestica nei confronti della valuta americana. Il recente caso dei Fragile 5’s e più ancora quello dell’Argentina del 2001-2002 sono emblematici. Dopo aver mantenuto per 10 lunghi anni un tasso di cambio pari all’unità nei confronti del dollaro – in conseguenza del currency board introdotto da Menem nel 1991 –, il pesos argentino ha registrato tra la fine del 2001 e i primi mesi del 2002 un deprezzamento superiore al 200%, che ha letteralmente devastato i bilanci di famiglie, imprese e banche le cui passività finanziarie erano per lo più denominate in Dollari. Nel giro di poche settimane le crescenti difficoltà si sono rapidamente trasformate in un episodio di crisi triplice: la crisi sovrana si è infatti andata accompagnando a una crisi valutaria e bancaria le cui conseguenze sono state davvero impressionanti. 

			Per apprezzare il grado di realismo dello scenario da incubo appena ricostruito è sufficiente esaminare quanto accaduto in Grecia a cavallo dello scoppio della crisi sovrana del 2010. Prima dello scoppio della crisi più del 90% dei titoli del debito sovrano greco era stato emesso sotto la legislazione ellenica; e oltre il 75% del debito sovrano greco era detenuto da operatori esteri. Una volta che la crisi ha iniziato a manifestarsi (a partire dai primi mesi del 2010), la quota di titoli sovrani greci detenuta da soggetti esteri rapidamente si è dimezzata in conseguenza delle diffuse aspettative di insolvenza del sovrano greco. La difficoltà, inizialmente sperimentata dalla Grecia a trovare finanziamenti, è degenerata in un vero e proprio mancato accesso ai mercati internazionali che ha condotto alla richiesta di finanziamenti ufficiali alla Troika. La condizionalità della Troika è stata, come al solito, decisamente vincolante e non si è limitata alla definizione di pacchetti di misure di riforme strutturali e di austerità fiscale, ma si è spinta a costringere il governo di Atene ad aumentare la quota di titoli emessi sotto la legislazione straniera che ha raggiunto – nel marzo 2012 – la quota del 90% del debito totale emesso. Aumentando considerevolmente l’eventuale costo di un abbandono dell’euro si è limitata de facto la possibilità per il governo greco di introdurre misure opportunistiche per ridurre il peso del proprio debito mediante svalutazione della (eventuale) nuova moneta. In altre parole, vengono costruite le condizioni che “incentivano” il Paese in crisi a non dichiarare default!

			 

			 

			Il futuro dell’euro: quo vadis?

			I risultati sinora conseguiti dall’euro non sono stati affatto soddisfacenti. D’altro canto, l’abbandono della moneta unica provocherebbe conseguenze ancor più negative dei costi sinora sopportati. Emerge quindi un quadro apparentemente sconfortante. Se l’abbandono dell’euro è una catastrofe, la permanenza all’interno dell’Eurozona risulta comunque foriera di costi notevoli. Sembra quindi che i Paesi membri dell’Eurozona si siano infilati in un cul de sac da cui diventa impossibile uscire. 

			In realtà, ciò non è vero. Esiste la possibilità di trasformare l’Unione Monetaria Europea in un progetto capace – almeno nel medio-lungo termine – di generare dei sostanziali benefici. Per rendere sostenibile nel tempo la partecipazione all’Eurozona sono più che mai necessarie delle riforme su un doppio livello. 

			Da un lato, è più che mai fondamentale proseguire con la revisione dell’architettura istituzionale europea, con il fine ultimo di irrobustirne la governance ridefinendo in modo chiaro i rapporti tra centro e periferia – anche e soprattutto in ambito fiscale. Non esiste alcuna possibilità di sopravvivenza dell’euro nel più lungo periodo che non contempli la messa in comune di risorse fiscali. Il federalismo fiscale è uno dei fattori fondamentali che spiegano il successo dell’unione monetaria statunitense. Lo stesso progetto di unificazione bancaria prevede la costituzione di un meccanismo di sicurezza fiscale comune (common fiscal backstop) al fine di limitare il rischio che una crisi bancaria originata all’interno di uno Stato nazione membro dell’unione non venga rapidamente sedata per via della mancanza di risorse adeguate e possa rapidamente traboccare all’interno di altre economie attraverso i canonici canali di interdipendenza e contagio.

			Dall’altro lato, è assolutamente cruciale favorire all’interno di ciascuna nazione quelle riforme strutturali che consentirebbero di diminuire le rigidità ancora esistenti in molti mercati, abbattere i costi e i ritardi della burocrazia, aumentare la produttività spesso stagnante (il caso italiano di questi ultimi anni costituisce purtroppo il naturale, ovvio riferimento), sostenendo in tal modo un importante recupero di competitività e garantendo la creazione di un ambiente incline ad accogliere investimenti diretti provenienti dal resto del mondo.

			Senza una nuova radicale fase di riforme, il nostro Paese – così come le altre economie della periferia – rischia davvero di rimanere nuovamente strangolato. È davvero giunto il tempo di agire.
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			La tenuta dell’Eurozona alla luce della nuova politica monetaria USA

		

		
			di Domenico Delli Gatti

		

		
			Ordinario di Economia Politica, Università Cattolica del Sacro Cuore di Milano

		

		
			Viviamo in un periodo di strana bonaccia. L’economia continua ad andar male: le imprese chiudono, i disoccupati aumentano, i giovani non trovano lavoro. Eppure la fiducia dei consumatori e degli imprenditori rilevata dalle indagini congiunturali aumenta e si vede qualche timido segnale di ripresa. Inoltre il famigerato spread – ossia la differenza tra il tasso sui titoli di Stato a lungo termine italiani e quello tedesco – continua a scendere e ha toccato i 155 punti base. Ormai il tasso di interesse in Italia è più alto di quello tedesco di un solo punto percentuale e mezzo. Ricordiamo che aveva raggiunto i 6 punti percentuali nel pieno della crisi del debito sovrano, nell’autunno del 2011. Cosa sta succedendo? 

			Nella seconda parte del 2013 e in questi primi mesi del 2014 è cambiato in modo radicale il quadro monetario e valutario internazionale per effetto della normalizzazione monetaria negli USA. La banca centrale americana (Fed) aveva perseguito finora una politica estremamente espansiva, denominata Quantitative Easing (QE), basata su acquisti di titoli di stato USA al ritmo di 85 miliardi di dollari al mese. Nella primavera del 2013, l’allora presidente della Fed, Ben Bernanke, ha annunciato la progressiva fuoriuscita dal QE, il cosiddetto tapering. Gli investitori hanno capito che era arrivato l’inizio della fine della liquidità a buon mercato e hanno reagito da subito, immediatamente dopo l’annuncio, senza neppure aspettare che il tapering venisse effettivamente realizzato (la riduzione degli acquisti di titoli è cominciata a a gennaio 2014), uscendo dai mercati dei Paesi emergenti e tornando ai mercati dei Paesi avanzati. 

			Dalla primavera-estate del 2013, quindi, si è manifestato un massiccio deflusso dei capitali dai Paesi emergenti (EM), caratterizzati da “fondamentali” deboli (squilibri di finanza pubblica, inflazione elevata), che ha provocato una diffusa tendenza al deprezzamento delle valute di questi Paesi rispetto al dollaro e all’euro. I Paesi più colpiti sono stati l’ India, l’Indonesia, la Turchia, il Brasile, l’Argentina, la Russia. 

			Il deprezzamento mette in moto una spinta inflazionistica nei Paesi emergenti (EM) perché accresce i costi degli input importati. Ne discende un rallentamento dell’attività produttiva negli EM nel breve periodo. Nel tentativo di frenare la fuoriuscita di capitali le banche centrali degli EM hanno aumentato i tassi di interesse: la politica monetaria negli EM ha assunto quindi una impostazione tendenzialmente restrittiva. Sembra un remake del fenomeno cosiddetto di capital reversal che ha colpito le economie asiatiche nel 1997. 

			Paradossalmente la fonte dei guai che sono capitati ai Paesi emergenti ha beneficiato l’Eurozona (EZ). Infatti i capitali fuggiti dagli EM si sono riversati sui Paesi avanzati. 

			Ma quali Paesi avanzati? Ricordiamo che gli investitori sono a caccia di rendimenti significativi (search for yield) in un contesto di tassi di interesse di politica monetaria che sono pari praticamente a zero sia in USA che in Europa. I tassi sui titoli pubblici tedeschi e americani, che sono appiattiti in prossimità dello zero, non sono sufficientemente interessanti. Gli unici rendimenti appetibili sono offerti dai Paesi il cui rischio sovrano non è irrilevante. Ecco perché sui Paesi deboli dell’Eurozona (i cosiddetti PIIGS) si sono riversati i capitali degli investitori in cerca di rendimenti sostanziosi. Naturalmente quando la domanda di attività finanziarie aumenta, il prezzo aumenta e il rendimento scende. Ecco perché il tasso di interesse sui titoli di Stato italiani è diminuito (relativamente a quello tedesco). Per lo stesso motivo, la Grecia è riuscita a tornare sul mercato dei capitali vendendo titoli di stato a investitori privati a tassi inimmaginabili solo un anno fa.

			Mentre gli EM sono entrati in una fase di turbolenza macroeconomica, quindi, le condizioni finanziarie dei Paesi della periferia dell’EZ sono migliorate sensibilmente. 

			E la crescita? La crescita tarda ancora a dispiegarsi compiutamente. L’attività produttiva dell’EZ nel suo complesso procede con un ritmo modesto: 1% annuale (contro il 2,5% circa degli USA). Mentre il centro dell’EZ procede a una accettabile velocità di crociera, la periferia sta uscendo dalla recessione indotta dalla crisi del debito sovrano piuttosto faticosamente. La domanda interna ristagna e le esportazioni nette – che pure sono il fattore più dinamico della domanda aggregata – sono penalizzate dall’euro forte. 

			 

			 

			Le condizioni per una ripresa

			Dopo anni di austerità fiscale, in qualche caso feroce, si delinea tuttavia un quadro di minor restrizione fiscale. Nel primo semestre 2014 sei Paesi dell’EZ (Francia, Italia, Spagna, Portogallo, Irlanda, Finlandia) hanno annunciato tagli di imposte anche se compensati da tagli di spese. Il clima culturale sembra cambiato anche a Bruxelles – e cambierà ancor più radicalmente, con ogni probabilità, dopo le elezioni europee – e un minimo di discussione almeno sulla tempistica del raggiungimento del pareggio di bilancio strutturale sembra avviato. 

			La BCE inoltre si è impegnata a tenere il tasso di interesse di politica monetaria al livello attuale fino al 2016, ossia dopo che la Fed avrà cominciato a fare risalire il suo tasso di politica monetaria. 

			Ci sono quindi le condizioni per una ripresa effettiva nei prossimi mesi. I rischi, paradossalmente, vengono dalla dinamica troppo fiacca dei prezzi. Mentre negli EM è infatti in corso una recrudescenza inflazionistica, nei Paesi avanzati si stanno radicando tendenze decisamente disinflazionistiche e si comincia a paventare il pericolo di una deflazione vera e propria. Tra le ragioni di questa tendenza ci sono la stabilizzazione del prezzo del petrolio e il rafforzamento dell’euro non solo rispetto al dollaro, ma anche rispetto alle valute degli EM. L’apprezzamento dell’euro rispetto alle valute di questi Paesi, infatti, rende meno cari i prodotti importati con conseguente riduzione della dinamica inflazionistica. Il tasso di inflazione nell’EZ attualmente viaggia al di sotto dell’ 1%, ma per alcuni Paesi della periferia sfiora lo zero. A marzo, ad esempio, in Italia l’inflazione era scesa allo 0.4%. Il rischio degli anni a venire è quello di una gelata dei prezzi e di una sindrome giapponese anche per l’EZ. 
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			Polimorfismo imprenditoriale ed economia sociale di mercato

		

		
			di Emanuele Cusa

		

		
			Professore associato di Diritto commerciale, Università di Milano-Bicocca

		

		
			Tre domande 

			Le forme giuridiche di esercizio dell’impresa sono tutte eguali nel realizzare i princìpi delle Costituzioni economiche dell’Unione europea e dei suoi Stati membri?

			È giusto che l’Unione europea tenga conto del polimorfismo imprenditoriale nel regolare e promuovere l’economia europea?

			Di quale libertà godono gli Stati membri dell’Unione europea, se vogliono favorire determinate forme imprenditoriali senza violare la disciplina comunitaria sugli aiuti di Stato? 

			In questo breve scritto cercherò di rispondere a queste tre domande.1

			 

			 

			Nuovi modelli organizzativi delle imprese

			Gli Stati sono sollecitati a intervenire in campo economico, concependo soluzioni giuridiche atte a far tornare l’economia al servizio (non più della finanza, ma) delle persone. Indirizzando lo sguardo all’ordinamento giuridico comunitario e italiano, ciò significa che il diritto dovrebbe contribuire a organizzare “un’economia sociale di mercato fortemente competitiva [rispetto al resto del mondo], che mira alla piena occupazione e al progresso sociale” (Trattato sull’Unione europea, art. 3, par. 3), ovvero un’economia funzionale al “pieno sviluppo della persona umana” (Costituzione, art. 3, comma 2°), la quale realizza contemporaneamente se stessa e la comunità in cui opera specialmente con il proprio lavoro» (Costituzione, artt. 1, comma 1°, 2 e 4).

			Sono convinto che alcune delle soluzioni giuridiche sopra evocate possano essere trovate riflettendo sui diversi modelli imprenditoriali, poiché le caratteristiche di una data economia di mercato dipendono anche dagli operatori che in esso concorrono. Più precisamente, essendo preminenti nel mercato intracomunitario gli imprenditori entificati (cioè esistenti in quanto giuridicamente creati), l’economia dell’Unione europea è influenzata dal loro regime organizzativo (legale e negoziale); quest’ultimo, infatti, incide sia sui rapporti interni (si pensi alla dialettica tra lavoratori e finanziatori), sia sui rapporti esterni (come quelli con i clienti-consumatori e con i competitori) all’impresa. Dunque, una migliore regolamentazione dei diversi modelli organizzativi delle imprese (assieme a una più razionale tassazione dei redditi da capitale e da lavoro) può certamente contribuire a rendere l’economia europea più a misura delle persone.

			Se vi fossero forme imprenditoriali maggiormente sinergiche con le Costituzioni economiche europee, l’Unione europea e i suoi Stati membri non dovrebbero limitarsi a tutelare la concorrenza intracomunitaria, ma dovrebbero anche promuoverla nel rispetto delle finalità per cui la concorrenza è tutelata, favorendo, appunto, la capacità competitiva delle forme imprenditoriali più conformi con le predette Costituzioni. In effetti, la concorrenza tra imprese è un bene non assoluto, ma strumentale a che il maggior numero possibile di cittadini stia meglio. 

			 

			 

			Modelli di impresa e legislazione

			A mio parere, meritano una specifica promozione pubblica i modelli imprenditoriali non esclusivamente lucrativi (tra cui spicca quello cooperativo) per le seguenti cinque ragioni:

			
					•	se l’economia comunitaria (e italiana) deve tendere alla piena occupazione, si devono preferire modelli d’impresa a più alta intensità di lavoro;

					•	se la democrazia economica rafforza e rende più stabile la democrazia politica, le forme democratiche d’impresa devono essere favorite;

					•	se si danneggia l’impresa adottando perlopiù scelte gestorie di breve periodo, occorre agevolare le imprese la cui struttura proprietaria premi (o comunque non disincentivi) le scelte gestorie di lungo periodo;

					•	se cresce la diseguaglianza tra ricchi e poveri, occorre premiare i modelli imprenditoriali capaci di migliorare la distribuzione della ricchezza nel momento in cui viene prodotta;

					•	se la cooperativa trasforma il consumatore in produttore, questo modello consente al consumatore di tutelare meglio (non dovendo ricorrere a intermediari) i suoi interessi economici.

			

			La promozione pubblica dei modelli imprenditoriali non esclusivamente lucrativi va però condotta nel rispetto del diritto comunitario, poiché, altrimenti, le relative misure nazionali costituiscono illegittimi aiuti di Stato. 

			La Corte di giustizia dell’Unione europea (CGUE), per approssimazioni successive, determina i confini della nozione comunitaria di aiuti di Stato e con ciò gli spazi di intervento degli Stati membri nelle loro rispettive economie. Per quanto mi consta, in tutta la giurisprudenza della CGUE solo in un caso non è stato qualificato come aiuto di Stato una misura nazionale che favoriva determinate imprese unicamente sulla base della loro specifica forma giuridica; mi riferisco alla sentenza c.d. Paint Graphos del 2011, nella quale la CGUE ha stabilito che le agevolazioni fiscali riconosciute alle cooperative italiane non costituiscono aiuto di Stato, qualora le beneficiarie di tale promozione siano vere cooperative (cioè abbiano le caratteristiche tratteggiate in tale sentenza).

			Che i modelli d’impresa non esclusivamente lucrativi debbano essere visti con un occhio di riguardo dal legislatore (europeo e nazionale) è provato sia dalle ripetute e recenti prese di posizione di alcune istituzioni comunitarie (Parlamento europeo, Commissione europea, Comitato economico e sociale europeo), sia dalle stesse Costituzioni di taluni Stati membri, ove si impone addirittura di promuovere i modelli in parola.

			 

			 

			La persona al centro

			Probabilmente, la riscontrata primazìa del modello di vera cooperativa tra quelli alternativi ai modelli di società lucrativa, discende dal fatto che la cooperativa è governata:

			
					•	dal principio della preminenza della persona (usando le parole della CGUE nel caso Paint Graphos), secondo l’ordinamento comunitario; 

					•	dai princìpi personalista e solidarista (sanciti nell’art. 2 della Costituzione, di cui l’art. 45 della Costituzione rappresenta una delle declinazioni più significative nella disciplina costituzionale dei rapporti economici), secondo l’ordinamento italiano.

			

			Questi ultimi due princìpi si fondano sulla centralità (non dell’individuo, bensì) della persona, intesa nella sua connaturata dimensione relazionale-sociale, da cui discendono armoniosamente non solo diritti inviolabili, ma anche doveri di solidarietà.

			La centralità della persona diventa allora la colonna portante nel costruire sia il nostro Stato (nel senso che questo esiste in funzione della persona, e non viceversa), sia le vere cooperative (nel senso che queste si giustificano in funzione della loro capacità di rispondere direttamente ai bisogni dei cooperatori mediante l’impresa mutualistica organizzata in modo democratico).

			Grazie alla centralità della persona, si può individuare anche il giusto rapporto tra lo Stato e le formazioni sociali di cui all’art. 2 della Costituzione (di cui le vere cooperative sono un’esemplificazione): il primo deve riconoscere e sostenere le seconde (se queste consentono lo sviluppo della persona nella sua intrinseca relazionalità), concorrendo così entrambi alla costruzione del bene comune.

			Ma, allora, il principio di sussidiarietà orizzontale (scaturente dai princìpi personalista e solidarista sanciti nell’art. 2 della Costituzione) non attiene unicamente al rapporto tra Pubblica amministrazione e cittadini, ma, più ampiamente, innerva il rapporto tra Stato-istituzione e Stato-comunità, ogniqualvolta si debbano organizzare le attività d’interesse per la Repubblica (tra le quali sono certamente da annoverare quelle imprenditoriali, come insegna drammaticamente l’attuale crisi).

			Pertanto, implementare la sussidiarietà orizzontale, disciplinando come le diverse forme d’impresa possano contribuire all’economia nazionale, non solo significa porre mano alla necessaria riforma dello Stato sociale, favorendo l’ingresso delle imprese private nel mercato dei servizi sociali, ma significa anche, e più ampiamente, riconoscere l’esistenza di modelli imprenditoriali che, se utilizzati autenticamente, agevolano le persone a collaborare tra loro in modo più efficace.

			Dunque, la presenza di ben congegnate forme imprenditoriali private determina i seguenti due vantaggi:

			
					•	facilita l’adempimento:

			

			- del nostro dovere di fraternità ai sensi dell’art. 1 della Dichiarazione universale dei diritti dell’uomo;

			- del nostro dovere di solidarietà ai sensi dell’art. 2 della Costituzione;

			- del nostro dovere di svolgere “un’attività o una funzione che concorra al progresso materiale o spirituale della società” (art. 4, comma 2°, della Costituzione);

			
					•	contribuisce alla realizzazione del bene comune, il quale (come la storia ci insegna) non è costruibile se il relativo compito è delegato interamente (o comunque eccessivamente) allo Stato-istituzione.

			

			Il primato riconosciuto dalla CGUE al modello cooperativo, tra quelli alternativi alle società lucrative, è per me corretto storicamente e tecnicamente: 

			
					•	storicamente, poiché il modello cooperativo è stato concepito dai legislatori nazionali europei a partire dalla seconda metà del XIX secolo, proprio come alternativa alle società lucrative, non ritenendosi invece, né ieri né oggi, le associazioni e le fondazioni come modelli ottimali per esercitare (in via esclusiva o principale) un’attività economica; 

					•	tecnicamente, poiché il diritto delle cooperative, nella gran parte degli Stati membri, contempera meglio (se rapportato al diritto delle associazioni e delle fondazioni) i diversi interessi da tutelare (da quelli dei membri dell’ente a quelli degli aspiranti membri o dei creditori dell’ente medesimo) in presenza di un’organizzazione imprenditoriale.

			

			Se poi si aspira ad avere ordinamenti giuridici il più possibile razionali nella loro architettura interna, non va dimenticato che il modello cooperativo è regolabile mediante importanti rinvii a quei segmenti della disciplina delle società lucrative che determinano un’ottimale organizzazione imprenditoriale funzionalmente neutra; il che realizza vantaggiosi (specialmente in un periodo di ipertrofia normativa) risparmi di regole giuridiche.

			 

			 

			La “vera” cooperativa

			In conclusione, le cooperative, se vere, meritano di essere favorite nell’Unione europea in ragione del fatto che questa particolare forma giuridica d’impresa è governata – come ci ha ricordato la CGUE – dal principio della preminenza della persona.

			Questo principio – antitetico a quello che potrebbe ricavarsi dall’individualismo (la cui formulazione estrema affermerebbe l’individuo come valore assoluto e considererebbe la comunità come valore nullo) – si declina nelle seguenti quattro caratteristiche della vera cooperativa:

			
					•	democratica, poiché nell’organizzazione della cooperativa si conta non per quello che si ha, ma per quello che si è;

					•	mutualistica, poiché l’impresa cooperativa si giustifica nella misura in cui essa risponda direttamente ai bisogni dei soci;

					•	non speculativa, poiché nella cooperativa il capitale è servente all’impresa mediante la quale i soci soddisfano i loro interessi che non possono essere speculativi;

					•	solidaristica, poiché la parte indisponibile del patrimonio della cooperativa deve essere destinata a finalità altruistiche, poiché la cooperativa deve essere aperta (compatibilmente con l’esercizio di un’attività da preservare almeno come economica) all’ingresso di altri portatori degli stessi bisogni degli attuali soci, e poiché il successo della cooperativa non può essere slegato dallo sviluppo sostenibile della comunità ove essa opera (atteso che uno stesso territorio accomuna chi è proprietario della cooperativa e chi è portatore del bisogno da soddisfare mediante l’impresa mutualistica). 

			

			 

			www.diseade.unimib.it/CUSA

			 

			 

			 

			
				
					1 Per le opportune citazioni e per una più stringente argomentazione giuridica rinvio a: Emanuele Cusa, Le forme di impresa privata diverse dalle società lucrative tra aiuti di Stato e Costituzioni economiche europee, Giappichelli, Torino 2013.
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			Premessa

			Pronunciarsi su “l’Europa che verrà” in poche pagine, per un verso, può risultare molto ambizioso, per l’altro, rischia di dar luogo a un contributo oscuro o banale. Nel mio caso, il compito di chi scrive può risultare meno arduo se il lettore è disposto a qualche approfondimento, indicato in nota, quando non trova spiegazione adeguata alle asserzioni proposte.

			 

			 

			Natura del problema

			Com’era prevedibile e come è stato in gran parte anticipato, la creazione della moneta comune con l’architettura definita nel 1992 con il Trattato sull’Unione Europea ha costretto a una comune disciplina, troppo rigida e asimmetrica, un gruppo molto eterogeneo di economie. A quel punto, il processo di integrazione europea, concepito dai padri fondatori come graduale e consensuale, è stato trasformato in un big bang governato dall’alto. Per spiegare gli squilibri che ne sono derivati la letteratura economica mainstream ha fatto spesso ricorso alla violazione della teoria delle aree valutarie ottimali, ricercando poi in questa possibili vie d’uscita per la conservazione del sistema. Il fatto è che in tale impostazione si ricorre, più o meno surrettiziamente, alla necessità di un aggiustamento dei mercati del lavoro verso un equilibrio unico che dovrebbe sequenzialmente seguire quello avviato negli altri mercati.1 D’altra parte, da un punto di vista strettamente teorico, la nozione di equilibrio nel mercato del lavoro fa necessariamente riferimento a una configurazione di equilibrio economico generale e, nel nostro caso, l’ambito appropriato di riferimento è quello almeno della Zona euro. Di qui l’auspicio, spesso generico, di una taumaturgica flessibilità. 

			Ma vi sono almeno tre tipi di ostacoli che gli squilibri sui mercati del lavoro in Europa possono porre al mantenimento dell’euro. Anzitutto, è intrinsecamente arduo definire un mercato del lavoro unico. Le segmentazioni settoriali, professionali e territoriali lo rendono molto più che “proteiforme”. In secondo luogo i mercati del lavoro possono fallire, ovvero essere incapaci di assicurare esistenza, unicità e stabilità dell’equilibrio tra domanda e offerta di lavoro. Al “fallimento del mercato” si può poi associare il “fallimento del governo”, determinando un “fallimento sistemico”. 2 In terzo luogo, i sistemi economici in cui funzionano in Europa i mercati del lavoro sono strutturalmente diversi, tanto da rispecchiare diversità negli stessi modelli di capitalismo praticati.3

			Tali ostacoli suggeriscono di ricercare altre vie d’uscita, che questo lavoro cerca di delineare in estrema sintesi adottando un’impostazione che impiega la varietà di modelli di capitalismo come leva del processo di integrazione europea. Tuttavia, rispetto ad altre analisi che si rifanno alla stessa impostazione, quella da me proposta non si limita a utilizzare la diversità tra modelli in ogni dato istante per interpretare gli squilibri, ma valorizza il concetto di modello di capitalismo anche nella dimensione diacronica.4 Questo, oltre a agevolare il processo di convergenza tramite l’evoluzione nel tempo di ciascuna configurazione data, può consentire al processo stesso di acquisire nuove valenze politico istituzionali coerenti con gli obiettivi generali ricercati anche al di fuori di modelli standard. 

			 

			 

			Una profonda varietà strutturale

			Le profonde differenze strutturali tra le economie europee non vanno ignorate, e accanto a quelle caratterizzanti le economie dalla Zona euro vanno attentamente considerate anche quelle delle economie facenti parte dell’UE, ma non della Zona euro, perché sono ricche di implicazioni per il futuro.

			È noto da tempo come nell’ultimo ventennio si sia verificata una sostanziale differenziazione nell’utilizzo del lavoro e soprattutto nell’andamento della produttività del lavoro tra i Paesi dell’area Oecd.5 In particolare, è degna di nota la traiettoria degli Stati Uniti perché, pur partendo da livelli già elevati negli anni Novanta, ha continuato a crescere fino ai nostri giorni, determinando un forte divario con i Paesi europei. Il divario è evidente anche tra Paesi europei, e alcuni di questi, come Spagna e Italia, risultano tra i più penalizzati.  Confrontando il periodo 1995-2002 con quello 1990-1995, il tasso di crescita del PIL per ora lavorata risultava addirittura in regresso in Spagna e in netta riduzione in Italia, Paesi Bassi, Danimarca, Germania, Francia, Belgio, Regno Unito, Portogallo, Norvegia.6 Mentre in Irlanda, Grecia, Finlandia e Svezia per diverse ragioni esso risultava in aumento.7

			Considerando il periodo più recente, a parte che per la Spagna, le cose non sembrano molto mutate. La Figura 1 mostra le differenti traiettorie di produttività nel periodo 2000-2012 di Francia, Germania, Italia e di Stati Uniti, Canada e Giappone. La produttività del lavoro degli Stati Uniti ha mantenuto il suo trend, malgrado la crisi globale del 2007, mentre Canada e Giappone mostrano un forte recupero dopo un breve declino. Ma il recupero è molto più attenuato per Francia e Germania e, addirittura, in Italia la produttività presenta un trend calante.

			Figura 1 – PIL per ora lavorata a prezzi costanti in Canada, Giappone, Francia, Germania, Italia e Stati Uniti
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			La Figura 2 mostra le differenti traiettorie di produttività nel medesimo periodo di Belgio, Irlanda, Paesi Bassi, Regno Unito e Spagna. Dopo la caduta successiva al 2007 si nota che solo Irlanda e Spagna mostrano un recupero, mentre Belgio, Paesi Bassi e Regno Unito presentano un trend calante.

			Figura 2 – PIL per ora lavorata a prezzi costanti in Belgio, Irlanda, Paesi Bassi, Regno Unito e Spagna
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			Se si consultano le Statistiche regionali di Eurostat (2014) alla ricerca di dati disaggregati per regione,  risultano evidenti le forti differenziazioni territoriali che connotano la struttura dell’economia dell’UE. 

			Nel periodo 2003-2011, il trend del prodotto interno lordo per abitante8 mostra una netta biforcazione nella capacità di generazione di valore aggiunto nelle regioni (NUTS 2) dei Paesi della Zona euro e dell’UE. Per Grecia, Italia e Spagna si nota una minore dispersione tra regioni e, in particolare, le regioni leader nel tempo si distanziano dalle altre molto meno di quanto accada in Austria, Belgio, Finlandia, Francia9, Germania, Irlanda, Paesi Bassi, Repubblica Ceca e Slovacchia. Nell’arco del medesimo periodo, l’andamento crescente di questo indicatore mostra una fase di contrazione e di rallentamento nel processo di dispersione attorno al 2008, per poi ritornare al trend precedente negli anni successivi. Più marcata è la dispersione, più il rallentamento e la ripresa sembrano accentuati. Tra i Paesi facenti parte dell’UE, ma non della Zona euro, Bulgaria, Croazia, Polonia sembrano seguire il primo trend, mentre Danimarca, Regno Unito, Repubblica Ceca, Romania, Svezia e Ungheria seguono il secondo. Varie circostanze concomitanti suggeriscono di interpretare la minore dispersione non tanto in termini di minore disuguaglianza di reddito, quanto di minor capacità di leadership del processo innovativo su base territoriale da parte delle regioni e delle città più avanzate.10

			La dispersione nel reddito disponibile delle famiglie private è meglio interpretabile in termini di diseguaglianza di reddito tra gli abitanti nelle regioni (NUTS 2) dei Paesi della Zona euro e dell’UE11. Nel periodo 2003-2011, il valore di range calcolato sul reddito disponibile delle famiglie private evidenzia una biforcazione attorno alla soglia 0,4. Nella Zona euro (Tabella 1) Austria, Belgio, Finlandia, Francia, Germania, Irlanda, Paesi Bassi, Slovenia si posizionano al di sotto di tale soglia. Italia, Slovacchia e Spagna si collocano, invece, ben al di sopra di essa, mentre Grecia e Portogallo si muovono a un livello intermedio. Tra i Paesi facenti parte dell’UE, ma non della Zona euro (Tabella 2), Danimarca, Norvegia e Svezia si posizionano ben al di sotto del valore 0,4. Polonia, Regno Unito, Romania e Ungheria si collocano, al contrario, nettamente al di sopra di tale soglia, con Bulgaria e Repubblica Ceca a un livello intermedio.

			Tabella 1 – Range calcolato sul reddito disponibile delle famiglie private che vivono nelle regioni (NUTS 2) dei Paesi della zona Euro
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			Tabella 2 – Range calcolato sul reddito disponibile delle famiglie private che vivono nelle regioni (NUTS 2) dei Paesi dell’UE non facenti parte della Zona euro
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			Nel periodo 2003-2013 il trend del tasso di disoccupazione nelle regioni (NUTS 2) dei Paesi della Zona euro le ripartisce in tre fasce. Le regioni meno avanzate di Grecia, Italia e Spagna, ma anche della Francia, oltrepassano tassi di disoccupazione superiori al 20%. Per questi Paesi, si nota una maggiore dispersione dei tassi sia nella fase di contrazione della disoccupazione, che precede il 2007, sia nella successiva fase di forte incremento.12 Le regioni meno avanzate di Belgio, Irlanda, Portogallo, Slovacchia e Slovenia, raggiungono tassi di disoccupazione tra il 10% e il 20%. Nelle regioni meno avanzate di Austria, Finlandia, Germania e Paesi Bassi13 il tasso di disoccupazione rimane costantemente al di sotto dell’11%. Per questi Paesi, e, in particolare, per la Germania, si nota una riduzione della dispersione regionale e il perdurare della contrazione dei tassi di disoccupazione anche dopo il 2007. Tra i Paesi facenti parte dell’UE, ma non della Zona euro, Bulgaria, Croazia, Polonia, Regno Unito e Ungheria si collocano nella seconda fascia e Danimarca, Svezia, Repubblica Ceca e Romania nella terza.14 

			Tuttavia, analizzando il trend del tasso di disoccupazione di lungo periodo15 sempre nelle regioni (NUTS 2) dei Paesi della Zona euro si nota che in molti di questi la situazione risulta più difficile. A parte Austria, Finlandia, e Paesi Bassi, e tra i Paesi che non fanno parte della Zona euro, Danimarca e Svezia, in tutti gli altri Paesi le regioni più arretrate superano la soglia del 50% di disoccupazione di lungo periodo. Anche in Germania cinque regioni superano la soglia del 50% e la dispersione rimane elevata.16

			Questa sintetica analisi non è esaustiva e ha il solo scopo di evidenziare i principali caratteri o “fatti stilizzati” in base ai quali è possibile distinguere i contorni di diversi sotto-sistemi che convivono nell’economia europea. Così ad esempio, centrando l’attenzione sull’Italia, un Paese membro particolarmente problematico e, al tempo stesso, cruciale nell’UE, si rileva come le marcate differenze nell’utilizzo del lavoro e, soprattutto, nella produttività per ora lavorata si traducano, anche in presenza di un reddito per abitante relativamente basso, in un costo del lavoro per unità di prodotto (Clup)17 elevato, che ne riduce la competitività di costo. La sua bassa capacità di generazione di valore aggiunto e la sua minore dispersione tra regioni nel prodotto interno lordo per abitante sembrano, invece, segnalare minor capacità di leadership nel processo innovativo su base territoriale. La maggiore dispersione nel reddito disponibile delle famiglie private sembra indicare maggiore diseguaglianza di reddito tra gli abitanti delle diverse regioni. Minor capacità di generazione di valore aggiunto abbinata a maggior diseguaglianza nel reddito disponibile tracciano i contorni del circolo vizioso di un Paese alla ricerca di un modello più coerente di capitalismo. Con le opportune differenziazioni, considerazioni simili si potrebbero fare a proposito di Grecia e Spagna.

			Alla differenziazione strutturale dell’economia europea si giustappone la rigida unitarietà del sistema europeo di banche centrali e della BCE. L’azione congiunta di questi due meccanismi propulsori delle condizioni economiche in Europa spiega perché la teoria della tettonica a zolle18 può aiutarci a capire la dinamica reale delle economie europee. In tal modo ci si spiega meglio anche la ratio delle proposte susseguitesi nel tempo di “geometrie variabili” funzionali a una riconciliazione graduale di varietà e unitarietà. 

			 

			 

			Un nuovo quadro interpretativo

			Nella fase di profonda incertezza economica che stiamo vivendo, anche in autorevoli sedi istituzionali si tende ad accreditare l’idea che in un’era di competizione globale il recupero di competitività delle economie nazionali e locali si debba ricercare nei settori in cui la delocalizzazione e l’outsourcing non sarebbero materialmente possibili.19

			Questa idea trascura il fatto che, nell’economia globale, la sfida economica cruciale si gioca sulla capacità di formare e utilizzare in modo competitivo il capitale umano. Dopo tutto, come già evidenziava Robert Reich (1991), la vera barriera all’entrata nel capitalismo contemporaneo è rappresentata dalla disponibilità di competenze professionali specializzate in grado di favorire l’innovazione tecnologica e organizzativa per la crescita e di connettere tra loro tecnologie molto specifiche con mercati molto particolari.20 I mercati del lavoro occupano inevitabilmente il centro della scena e, se l’integrazione europea consente sostanziali vantaggi attuali e prospettici21, si pone di conseguenza un quesito molto cruciale: quanto è realistica la prospettiva di un mercato unico del lavoro in un’Europa che presenza sostanziali differenze di produttività e di costo del lavoro?22

			Si fa strada quindi la necessità di una riflessione che non rimanga confinata al livello nazionale, ma riconduca al centro del disegno strategico europeo la soluzione di singoli problemi locali e nazionali. È un fatto che, in questa fase di profonda crisi, l’allargamento e l’apertura dei mercati del lavoro nazionali in Europa rappresentano per tanti giovani dell’Europa mediterranea e dell’Italia un’alternativa significativa di occupazione.

			Ma a questo punto si manifesta in modo evidente uno degli errori di impostazione più gravi compiuti nel processo di costruzione dell’UE. Infatti, nella sequenza di aggiustamenti che caratterizzano la convergenza complessiva alle nuovi condizioni economiche generali, ai mercati del lavoro è assegnato un ruolo residuale.23 Quando si rivolge l’attenzione alle variabili crescita e occupazione, viene posta una forte, se non esclusiva, enfasi su flessibilità e mobilità del lavoro e sulle innovazioni istituzionali che possono favorirla. Questo, porta a proporre ricorrenti confronti che, a seconda della congiuntura, individuano sempre mutevoli benchmark europei, ma che, soprattutto prima della crisi globale, evidenziavano nel modello di capitalismo anglosassone la configurazione ottimale. Tuttavia, la soluzione ricercata in una flessibilità a tutti i costi comporta un secondo grave errore: la flessibilità passiva nei mercati del lavoro contrasta nettamente la strategia di accumulazione e impiego di capitale umano ad alta qualificazione.

			Al tempo stesso, l’UE ha compiuto, almeno a parole, una scelta lungimirante. Infatti, al termine del primo decennio del Processo di Bologna e nel mezzo di una crisi globale di portata straordinaria, il Consiglio Europeo del 25 e 26 marzo 2010 ha proclamato la necessità di elevare la quota di popolazione con eccellente qualificazione. Si tratta di un segno di leadership che dobbiamo saper cogliere, tra tanti altri segni di fragilità. Ma abbiamo bisogno di un quadro di riferimento interpretativo all’altezza della sfida.

			La teoria della tettonica a zolle applicata alle economie europee suggerisce di ricercare gli effetti geologici più rilevanti della dinamica della superficie terrestre lungo i margini delle zolle stesse. Nell’UE, in assenza di un’architettura istituzionale adeguata e di strategie più ambiziose, il cambiamento strutturale indotto nelle singole economie dalla globalizzazione dei mercati e da shock di altra natura genera effetti dannosi sulle parti meno regolate o trattate come residuali.

			Partendo da condizioni economiche molto differenziate, i Paesi membri dell’UE, stanno perseguendo in simultanea strategie di crescita guidata dalle esportazioni e di rigore fiscale con pareggio di bilancio. Guadagnare competitività è quindi diventato il loro imperativo dominante. 

			Ma la comune appartenenza a un sistema di cambi fissi ha reso impraticabile il recupero della competitività di prezzo tramite la “svalutazione competitiva”.24 La partita viene allora giocata sulla competitività di costo, tramite la c.d. “svalutazione interna”, i cui motori principali sono costituiti dalla deflazione dei prezzi e dei salari, nonché dagli aumenti di produttività. Questo è il mezzo tramite il quale realizzare gli aumenti di competitività e, per tale via, rafforzare le imprese più avanzate e generare nuovi posti di lavoro. 

			Se i mercati del lavoro rappresentano uno snodo cruciale nella costruzione dell’UE che però finora non è stato valorizzato, la metafora dei margini convergenti25 aiuta a comprendere meglio gli effetti su di essi delle trasformazioni in atto e gli effetti di feedback che le loro tensioni generano sull’economia europea.

			Tuttavia, è bene chiarire per gradi gli effetti generati dalla dinamica complessiva, per poi domandarsi cosa si può fare per correggere le distorsioni migliorando le condizioni dell’Europa che verrà.

			Anche a causa della preferenza delle autorità monetarie europee per un cambio forte dell’euro rispetto al dollaro e allo yen26, le tensioni che agitano le interconnessioni strutturali tra le economie europee hanno trovato sfogo a vari livelli. 

			L’attenzione generale si è concentrata soprattutto sul divario (spread) manifestatosi tra il rendimento offerto dal Btp e dal Bund a 10 anni. Come ha dimostrato anche l’efficacia della cura Draghi, si tratta di un differenziale di rendimento che rivela un rischio di cambio nella percezione dei mercati. Parimenti la crescita della disoccupazione ha impressionato l’opinione pubblica, anche se non sempre è stato adeguatamente sottolineato il suo carattere differenziato tra le regioni europee e la sua natura rivelatrice di fallimento dei mercati del lavoro.

			Meno attenzione ancora è stata dedicata all’accentuarsi delle diseguaglianze27, che costituisce un altro fenomeno rivelatore di forti tensioni interne all’UE, questa volta in termini di rischio di fallimento della coesione sociale all’interno e tra Paesi.

			Di fronte a tale quadro macroeconomico, un aggiustamento affidato prevalentemente alla correzione della posizione debitoria dei Paesi più deboli, alla crescita delle esportazioni e alla “svalutazione interna” rischia di trasferire l’epicentro di una competizione sfrenata e, almeno in parte, obsoleta all’interno della UE, indebolendo così il suo ruolo di partner rilevante nella gara in atto con i Paesi emergenti e con gli Stati Uniti. Tanto più che la competizione globale, ormai da decenni, non è più quella basata sulla pianificazione e realizzazione di grandi volumi di produzione di beni e di servizi standardizzati, ma soprattutto sull’estrazione dai mercati dei prodotti/servizi del valore più elevato possibile (Reich, 1991). In altri termini, nel contesto contemporaneo prevale una competizione di qualità.

			Se si considera che la produttività del lavoro determina congiuntamente con il salario monetario il livello del costo del lavoro per unità di prodotto, si potrebbe sostenere che, agendo sull’equalizzazione della produttività, si può favorire la convergenza dei diversi mercati locali europei verso un mercato unico del lavoro. Ma questo non è realistico per diversi motivi che vengono evidenziati nel secondo paragrafo di questo articolo.

			Il taglio del cuneo fiscale e contributivo può rappresentare una spinta complementare, ma, da un lato, richiede il reperimento di ingenti risorse se lo si vuole rendere efficace e conciliare l’obiettivo della competitività con quello del sostegno del reddito delle fasce più deboli, dall’altro, affinché non abbia solo effetti transitori, va abbinato a incrementi di produttività in grado di rendere sostenibile nel tempo la riduzione del Clup. 

			A questo punto è opportuno evidenziare i principali caratteri di differenziazione alla luce dei quali è possibile distinguere i contorni di diversi sotto-sistemi che convivono nell’economia europea.

			 

			 

			Possibili vie d’uscita

			Non è possibile realizzare, almeno in tempi ragionevoli, un mercato unico del lavoro. Anche in un contesto istituzionalmente omogeneo continuano a sussistere molteplici mercati del lavoro e questo genera interazioni difformi tra i vari segmenti appartenenti a Paesi diversi. Inoltre, l’eterogeneità strutturale delle regioni europee non favorisce soluzioni architettate facendo riferimento ai comportamenti medi di agenti rappresentativi. A questo proposito, l’adozione di un approccio attento alle differenze tra modelli di capitalismo può aiutare, anche perché nel contesto europeo da molto tempo si confrontano, in modo più dissimulato che esplicito, più modelli di capitalismo.

			Tale approccio consente di individuare le relazioni di azione e retroazione (feedback effects) che regolano i rapporti fra mercati del lavoro, mercati di beni, servizi e fattori della produzione, sistemi di innovazione e istituzioni che disciplinano, sia sul piano micro sia su quello macro-economico, i diversi modelli. Le modalità di regolazione di questi rapporti determinano la varietà dei sistemi economici che coesistono nell’UE. Il modo in cui questi sub-sistemi si relazionano, inoltre, determina le diverse capacità di reagire a una dinamica viziosa di sottoinvestimento in capitale umano, evidenziata da Reich.

			D’altra parte, l’inclusione di diversi mercati del lavoro in diversi modelli di capitalismo attenua la loro residualità e ne rafforza la governance senza nasconderne le difformità. Consente di esplorare soluzioni differenziate, alcune delle quali transitorie, ma in una prospettiva evolutiva. Il fatto poi che i modelli di capitalismo si confrontino tra loro sin-cronicamente ed evolvano dia-cronicamente, non esclude ulteriori processi di convergenza e nuove soluzioni attualmente non anticipabili.

			Riconoscere che la struttura economica delle regioni europee è troppo differenziata per reggere modelli di capitalismo unitari e univoci e che, almeno in certi casi, i mercati del lavoro possano fallire nel generare l’equilibrio desiderato, significa dar spazio a una regolazione differenziata dei mercati del lavoro in grado di ridurre l’entropia complessiva e facilitare l’individuazione di traiettorie intermedie più sostenibili. 

			Concepire tali sotto-sistemi come distinti modelli di capitalismo può comportare alcuni vantaggi se la prospettiva di analisi riguarda sia la dimensione sin-cronica sia quella dia-cronica. Anzitutto, aiuta a chiarire una volta per tutte come la comparazione in sede di implementazione e di valutazione delle politiche vada condotta ponendo attenzione non tanto alle medie quanto alle varianze delle variabili chiave. Questo porta a privilegiare comparazioni su base regionale e a non escludere ipotesi di aggregazioni funzionali in “macro aree” o “euro-regioni”. Consente, inoltre, maggior realismo nella percezione degli effetti delle politiche economiche sovra-nazionali, riducendo il rischio di fallimento sistemico e superando una competizione strisciante tra modelli com’è quella che ha avuto luogo nell’ultimo ventennio.

			Il passaggio a una competizione esplicita non esclude una convergenza nel lungo periodo nella misura in cui l’evoluzione diacronica dei modelli fa emergere le convenienze attuali e quelle prospettiche sia nell’ambito della Zona euro sia dell’UE. 
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					1 Così, ad esempio, quando si cerca di abbinare all’euro un meccanismo di assicurazione contro la disoccupazione nelle diverse regioni europee, pagato con fondi europei, lo si fa ipotizzando l’esistenza di o la convergenza verso un mercato unico del lavoro a livello europeo.

				

				
					2 Per un approfondimento si rinvia ad Antonelli (2011).

				

				
					3 Per un approfondimento si rinvia ad Amable (2000, 2003) e Aoki (2001).

				

				
					4 Per un’analisi di questo genere si rinvia a Reich (1991).

				

				
					5 Tra i tanti lavori disponibili si rimanda a Ahmad et al. (2003), Bureau of Labor Statistics (2012) e Oecd (2005).

				

				
					6 In ordine decrescente.

				

				
					7 Sempre in ordine decrescente.

				

				
					8  Misurato in termini di purchasing power standard (PPS).

				

				
					9 In questo caso la presenza dei territori d’oltremare contribuisce a generare maggiore dispersione.

				

				
					10 Mi riferisco al fatto che, da un lato, stiamo considerando la distribuzione primaria del reddito che viene determinata prima del processo di redistribuzione e, dall’altro, la letteratura sullo smart development segnala l’importanza che le città rivestono, non soltanto in termini di infrastrutture materiali ed immateriali a sostegno della produzione manifatturiera, ma anche in termini della capacità degli ambienti urbani di generare varietà: il tutto a sostegno dello sviluppo complessivo della regione e del Paese in cui si collocano.

				

				
					11 Il reddito disponibile delle famiglie private è definito da Eurostat (2014b) come: “The balance of primary income (operating surplus/mixed income plus compensation of employees plus property income received minus property income paid) and the redistribution of income in cash. These transactions comprise social contributions paid, social benefits in cash received, current taxes on income and wealth paid, as well as other current transfers. Disposable income does not include social transfers in kind coming from public administrations or non-profit institutions serving households.”

				

				
					12 La presenza dei territori d’oltremare peggiora la situazione in Spagna e, soprattutto, in Francia.

				

				
					13 Non considero Cipro, Estonia, Lettonia, Lussemburgo e Malta in quanto costituiti da un’unica regione.

				

				
					14 La Lituania non viene considerata in quanto costituita da un’unica regione.

				

				
					15 Cioè, da 12 mesi in su.

				

				
					16 Anche in questo caso, la presenza dei territori d’oltremare contribuisce a peggiorare la situazione in Spagna e, soprattutto, in Francia.

				

				
					17 Il Clup è definito come rapporto tra il costo del lavoro e la produttività del lavoro. 

				

				
					18 Per un approfondimento si rinvia a Garzanti (2007).

				

				
					19 Ad esempio, secondo tale visione, il turismo nella versione sia naturalistica sia artistica, a cui bene si associa la filiera dell’agro-food, rappresenterebbe in Italia l’unica prospettiva su cui investire.

				

				
					20 Per un approfondimento si rinvia a De Liso et al. (2014).

				

				
					21 E questo, da un punto di vista economico, è fuori discussione, malgrado le molteplici disfunzioni e gli errori di architettura istituzionale compiuti nel recente passato.

				

				
					22 Tale quesito è reso ancora più stringente dalla convinzione formatasi di recente in molti economisti che l’equilibrio sui mercati del lavoro sia un risultato a portata di mano. Questa convinzione contrasta marcatamente con quella degli economisti di molte scuole di pensiero che hanno sottolineato la complessità istituzionale e sociale di tale esito.

				

				
					23 Per un approfondimento si rinvia ad Antonelli e Nosvelli (2005).

				

				
					24 Che rappresentava un espediente a cui ricorrere con una certa facilità nella fase pre-euro per governi e parti sociali.

				

				
					25 La teoria distingue, infatti, tra: margini divergenti, che separano due placche in allontanamento l’una dall’altra, formando nuova crosta in corrispondenza delle dorsali oceaniche; margini convergenti, lungo i quali due placche si muovono l’una verso l’altra e l’incontro provoca l’immersione di una zolla sotto l’altra o la collisione tra le due zolle; margini trasformi, lungo i quali due zolle scivolano orizzontalmente l’una rispetto all’altra.

				

				
					26 Che da anni favorisce una politica di “svalutazione competitiva” da parte di Stati Uniti e Giappone.

				

				
					27 Mi riferisco sia all’attenzione dei politici che a quella degli economisti, con l’esclusione di autori come Piketty (2014) e pochi altri.
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			Il futuro delle pensioni in Europa

		

		
			di Luca Spataro

		

		
			Professore associato di Economia politica, Dipartimento di Economia e Management, Università di Pisa

		

		
			Le riforme dei sistemi previdenziali (SP) sono nell’agenda politica di molti governi europei. Le ragioni principali che rendono necessarie queste misure risiedono nel fatto che l’Unione europea sperimenta da diversi anni una crescita economica ridotta e una disoccupazione elevata, per il combinato operare di fenomeni sia congiunturali, quali la recente crisi finanziaria e la successiva recessione, sia strutturali, quali la pressione esercitata dalla globalizzazione e l’invecchiamento della popolazione. Con riferimento a quest’ultimo aspetto, il pensionamento della generazione dei baby-boomers, i bassi tassi di natalità1 e l’aumento della vita attesa2 che interesseranno la larga maggioranza dei Paesi membri, porteranno a un progressivo peggioramento del rapporto di dipendenza, ovvero del rapporto tra pensionati e popolazione attiva, che passerà dall’attuale 25% al 50% nel 2050 (da 1 pensionato ogni 4 lavoratori a 1 ogni 2).3

			Va peraltro sottolineato che questi trend, pur caratterizzati da tratti comuni, presentano peculiarità ed esercitano impatti diversi da Paese e Paese, a causa delle forti differenze che esistono, per esempio, nei livelli del reddito pro-capite (si va da un reddito medio per lavoratore di 44.800 euro in Germania a 11.000 euro dell’Estonia nel 2012),4 nelle dimensioni della disoccupazione (da circa il 7% dei Paesi Bassi a oltre il 26% della Spagna nel 2013) o dei SP adottati. Proprio queste asimmetrie rappresentano un’incognita sugli scenari futuri tali da far perseguire all’UE una politica di disciplina di bilancio e di riforme condivise.

			In effetti il percorso di riforme dei SP è già avviato da tempo. In Italia, come in Svezia e Inghilterra, per esempio, i parlamenti hanno deciso di aumentare l’età pensionabile e di strutturare il sistema pensionistico secondo uno schema “multipilastro”: il primo, di natura pubblica e obbligatoria, si basa tipicamente sul meccanismo della ripartizione (detti Pay-As-You-go, PAYG), mediante la quale cioè i contributi dei lavoratori finanziano direttamente i benefici dei pensionati; il secondo, facoltativo (in Italia) o obbligatorio (nel Regno Unito), è di natura privata ed è finanziato attraverso la capitalizzazione, mediante la quale i contributi vengono investiti sul mercato finanziario e restituiti sotto forma di rendita al momento del pensionamento.

			Nel paragrafo che segue presenterò alcuni dati sulle dimensioni dei SP in Europa, mentre in quello conclusivo svolgerò alcune considerazioni a riguardo delle riforme dei SP europei.

			Alcuni dati sulla previdenza europea

			I SP sono una delle componenti più rilevanti dei sistemi di welfare state avanzati. La Tabella 1 evidenzia che nel 2011, nei Paesi UE, le voci relative alle pensioni pubbliche (disabilità, vecchiaia e superstiti), ammontavano, in media, a circa il 53% della spesa sociale, pari al 14,8% del PIL. Tuttavia, vi sono forti differenze tra Paesi dell’Europa continentale (per esempio Francia e Germania) e mediterranea (Italia, Spagna, Portogallo) o scandinava (Svezia, Finlandia) che presentano spese per pensioni intorno o superiori alla media UE, e Paesi dell’Europa centro-orientale (per esempio Romania, Croazia, Slovacchia, Lettonia, Polonia) ben al di sotto della media.

			Altri elementi di disomogeneità tra i SP europei sono l’età legale di pensionamento (dai 60-62 anni della Francia e Belgio ai 65-67 dell’Italia) e il livello dei contributi previdenziali (dal 16% del salario lordo in Svezia al 33% in Italia. Cfr. Tabella 1). Inoltre, anche per quanto riguarda la previdenza complementare vi sono forti differenze che rendono il rapporto di sostituzione pensione/ultimo salario complessivo assai diverso da Paese a Paese. Infatti, sia il tasso di partecipazione agli schemi pensionistici privati che le dimensioni dei fondi pensioni sono molto eterogenei.5

			Schemi pensionistici privati obbligatori o quasi obbligatori sono attualmente presenti in Paesi come l’Olanda (dove il peso degli asset gestito dai fondi pensione in rapporto al PIL è passato da circa il 100% del 2001 al 160% nel 20126), l’Islanda (peso degli asset sopra il 140% del PIL), la Danimarca, Estonia, Finlandia, la Polonia e la Svezia. In questi Paesi il tasso di partecipazione negli schemi obbligatori è piuttosto alto,7 con l’eccezione della Polonia, con tassi di adesione del 54,8% (peso degli asset gestiti dai fondi pensione pari al 16% del PIL), a causa dell’introduzione recente di tale sistema e dell’obbligatorietà prevista solo per i nuovi lavoratori e per coloro che avevano meno di 30 anni al momento della riforma. Schemi pensionistici privati volontari, di tipo occupazionale o di tipo personale, sono invece presenti in quasi tutti gli altri Paesi EU. I tassi di partecipazione sono però significativamente più bassi. Solo in un caso, quello della Repubblica Ceca, si supera il 60% (61,2%). In Italia, per esempio, pur a fronte della riforma del 2007 (la cosiddetta riforma del TFR), i tassi di adesione nel 2012 sono di circa il 25%, con un peso degli asset gestiti rispetto al PIL pari a 5,6%.8 Un caso di successo invece è rappresentato dalla Germania,9 dove i tassi di adesione si sono attestati al 47,1% nel 2010 e il peso degli asset sul PIL è di circa il 16%. Questo successo è da attribuirsi al programma “Riester”, che gode di generosi sussidi pubblici.

			Venendo a considerazioni più generali, è da osservare che i fondi pensione si sono sviluppati nei vari Paesi europei in presenza di un primo pilastro di dimensioni sostanzialmente contenute. Gli aderenti a tali programmi sono poi in prevalenza uomini e con redditi elevati, specialmente negli Stati in cui l’adesione a tali fondi è volontaria. Queste differenze sono tali da far sorgere diverse preoccupazioni sull’effettiva adeguatezza del risparmio per la vecchiaia, condizione essenziale per il raggiungimento di una crescita inclusiva, sia tra i diversi Paesi sia tra le giovani generazioni dell’Unione europea.

			 

			 

			Inclusione sociale, libera circolazione delle persone e sussidiarietà

			Le tendenze economiche e demografiche recenti, sia pur con le dovute differenze, stanno esercitando una forte pressione sui sistemi di welfare dei Paesi membri dell’Unione europea e pongono forti dubbi sulla loro sostenibilità finanziaria, così da rendere urgenti interventi correttivi.

			Nel cercare di comprendere in quale direzione si potranno spingere le pensioni in Europa, occorre tener presente alcuni principi cardine dell’UE che val la pena qui richiamare:

			
					•	dall’articolo 2 del Trattato dell’UE emerge come primo obiettivo quello di “promuovere, […] un elevato livello di occupazione e di protezione sociale, il miglioramento del tenore e della qualità della vita, la coesione economica e sociale e la solidarietà tra gli Stati membri”;

					•	l’articolo 3 prospetta che l’azione della Comunità tenda a realizzare un mercato interno caratterizzato dall’eliminazione fra gli Stati membri degli ostacoli alla libera circolazione delle persone;

					•	all’articolo 3b, si stabilisce che “nei settori che non sono di sua esclusiva competenza la Comunità interviene, secondo il principio della sussidiarietà, soltanto se e nella misura in cui gli obiettivi dell’azione prevista non possono essere sufficientemente realizzati dagli Stati membri e possono dunque, a motivo delle dimensioni o degli effetti dell’azione in questione, essere realizzati meglio a livello comunitario”.

			

			Alla luce di questi richiami emerge che qualsiasi riforma dei SP, oltre a mirare all’inclusione sociale, deve essere compatibile con i due principi della “libera circolazione delle persone” e del “principio di sussidiarietà”.10

			Non può sfuggire dunque che le differenze dei SP possono creare distorsioni significative nella mobilità dei fattori produttivi, e in particolare nei flussi migratori dei lavoratori sia interni all’Unione11 che esterni a essa e, al contempo, minare la stessa efficacia dei sistemi di welfare. Il rischio infatti è che, in presenza di forti differenze, si inneschi fra gli Stati membri quello che gli economisti hanno chiamato “race to the bottom” (cioè una concorrenza fiscale al ribasso che porti a un progressivo smantellamento dello stato sociale).

			Da queste considerazioni discendono due implicazioni di politica economica:

			Dal punto di vista del metodo, il coordinamento a livello europeo delle politiche previdenziali, migratorie, di sostegno alle famiglie e al lavoro (al fine di aumentare il tasso di fertilità e la partecipazione dei giovani, delle donne e dei lavoratori anziani al mondo del lavoro) si pongono come strumenti imprescindibili.12 Tale obiettivo non è certo di facile realizzazione se si considera che l’elettore mediano (ovvero colui che determina l’esito delle elezioni) è sempre più anziano e dunque tenderà ad avversare riforme del SP.

			In secondo luogo, dal punto di vista del merito delle riforme, appaiono necessarie:

			
					•	una armonizzazione dei meccanismi regolatori del pilastro pensionistico obbligatorio (con particolare attenzione alla commisurazione dei benefici contributivi al numero dei figli minori, al fine di correggere esternalità negative tipiche dei sistemi a ripartizione);

					•	il rafforzamento del secondo pilastro (con la eventuale obbligatorietà dell’adesione e opportune iniziative volte a innalzare l’educazione finanziaria dei lavoratori per una reale libertà di scelta tra i diversi fondi pensione in ambito europeo).

			

			Armonizzazione del secondo pilastro e, in particolare, dei metodi di tassazione delle pensioni.

			Alla lungimiranza della nuova classe dirigente e alla consapevolezza dei cittadini europei è affidato il compito di fermare l’apparente declino del “Vecchio Continente” verso un futuro da “Continente Vecchio”.

			 

			Tabella 1 – Alcuni dati sulla spesa sociale e sui sistemi previdenziali in Europa
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			* DB: Metodo retributivo; DC: Metodo contributivo; NDC: Metodo contributivo “nozionale”

			** Dal 2012.

			Fonte: Eurostat, Esspros database 2014 (dati aggiornati al 2011) e ISG-EC-SPC report (2012): Pension Adequacy in the European Union 2010-2050. OECD (2013): Pension markets in focus

			
				
					1 La Francia e l’Irlanda presentano tassi di natalità di 1,97 bambini per donna, appena sufficienti per assicurare il ricambio della popolazione, per il quale la soglia richiesta è di 2,05. Seguono poi i Paesi Scandinavi, la Gran Bretagna, il Belgio e i Paesi Bassi che si trovano in una situazione intermedia, con un tasso di natalità di circa 1,8. Negli altri Paesi europei i tassi di natalità sono in genere più bassi, tanto che si prevede una tendenziale riduzione della popolazione in Paesi come la Germania, l’Austria, alcuni stati dell’Est Europa e del Mediterraneo. In Italia il tasso di natalità è di circa l’1,34. L’aumento previsto nelle proiezioni demografiche più recenti per il nostro Paese è da attribuirsi all’allungamento della vita attesa e ai flussi migratori. Cfr. Eurostat, Esspros database 2014.

				

				
					2 Le stime più recenti indicano che intorno al 2060 la vita attesa alla nascita di uomini e donne in Europa aumenterà rispettivamente di 7,9 e 6,5 anni. Cfr. Commissione Europea (2012): Libro Bianco. Un’agenda dedicata a pensioni adeguate, sicure e sostenibili, Bruxelles.

				

				
					3 In Italia questo rapporto passerà dal 30% del 2010 al 60% del 2050. Cfr. MEF, Dipartimento della Ragioneria dello Stato (2012): Le tendenze di medio-lungo periodo del sistema pensionistico e socio-sanitario, Roma.

				

				
					4 Cfr. OECD (2013), Pensions at a Glance 2013: OECD and G20 Indicators, OECD Publishing.

				

				
					5 Mentre in generale le dimensioni dei fondi pensioni sono aumentate negli ultimi dieci anni in Europa, va segnalato che in alcuni Paesi si sono registrate battute d’arresto, anche a seguito delle recenti crisi finanziarie. In Ungheria il SP privato obbligatorio è stato eliminato alla fine del 2010 e quasi tutti i lavoratori che vi aderivano hanno trasferito i propri contributi nel sistema a ripartizione statale, mentre in Slovacchia l’adesione ai fondi pensione privati, obbligatoria per i nuovi lavoratori tra il 2005 ed il 2007, è stata resa nuovamente volontaria a partire dal 2008, fornendo la possibilità di rientrare nel sistema pubblico. In Portogallo, infine, il peso degli asset dei fondi pensione è passato dall’11% del PIL del 2001 all’8,8% del 2012 a causa dell’utilizzo delle risorse di alcuni fondi pensione per ripianare il deficit del sistema pubblico nel 2011.

				

				
					6 Cfr. OECD (2013): Pension markets in focus.

				

				
					7 In media, nei Paesi OECD in cui l’adesione ai fondi pensione è obbligatoria, il tasso di adesione nel 2012 è stato pari al 74,3%, mentre nei Paesi OECD dove l’adesione è volontaria è stato il 22%. 

				

				
					8 Cfr. COVIP (2013): Relazione per l’anno 2012, Roma. Il dato medio dei Paesi OECD per il 2012 è del 77%.

				

				
					9 Guardando al resto del mondo, la Nuova Zelanda ha varato una riforma nel 2007 (nota come “Kiwisaver”, basato su un meccanismo automatico di adesione e su sussidi pubblici), che ha portato il tasso di adesione alla previdenza complementare da circa il 10% di quell’anno a oltre il 55% nel 2010.

				

				
					10 Occorre ricordare a tal proposito che l’UE non può emanare direttamente norme sulla struttura dei sistemi pensionistici negli Stati membri, ma può farlo su questioni relative al funzionamento del mercato interno (libera circolazione delle persone, libera prestazione di servizi, tutela dei consumatori), di lotta alle discriminazioni (soprattutto di genere e d’età) e di tutela dei diritti dei lavoratori.

				

				
					11 I diritti legali pensionistici dei cittadini europei che si muovono oltreconfine sono garantiti dalla legislazione UE – come il regolamento (CE) n. 883/200412 – ma i regimi privati esulano dal campo di applicazione di tale regolamento.

				

				
					12 Si ricordi che la strategia Europa 2020 già presuppone politiche nazionali più coordinate nell’ambito del semestre europeo, nonché il ricorso allo strumento delle raccomandazioni specifiche per Paese. Cfr. Commissione Europea (2012), cit.
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			Le pensioni in Europa tra passato e futuro
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			Ormai da tempo i Paesi europei stanno sperimentando un consistente aumento della vita media dei propri cittadini. Nello stesso tempo, i tassi di natalità sono rimasti costanti se non addirittura diminuiti. Ciò ha comportato un generale invecchiamento della popolazione. Dal punto di vista politico ed economico, le conseguenze di questo fenomeno sono estremamente rilevanti. Innanzitutto, una popolazione sempre più anziana richiede maggiori servizi di assistenza, sia sanitari che pensionistici; inoltre, una popolazione che invecchia significa anche una forza lavoro che invecchia: ciò comporta un ripensamento, tra le altre cose, delle soglie di accesso e di uscita dal mondo del lavoro, nonché dei meccanismi di protezione e di riqualificazione dei lavoratori quando il lavoro dovesse mancare. Si tratta di conseguenze economiche in cui però l’aspetto politico non è secondario: perché anche l’elettorato tende a invecchiare ed è quindi più resistente ai cambiamenti e maggiormente incline a conservare lo status acquisito.

			Come reagiscono dunque i sistemi pensionistici a questo nuovo trend demografico? E quali misure stanno prendendo i legislatori nazionali? In questo contributo, presentiamo e commentiamo dati utili a capire la dinamica della spesa pensionistica in diversi Paesi europei; illustriamo inoltre alcune tra le riforme più recenti in una selezione di Paesi europei; infine, prendendo a pretesto e ad esempio l’Italia, concludiamo con qualche riflessione di carattere più generale.

			 

			 

			Le pensioni in Europa tra passato e futuro

			Cosa ci dicono i dati sulla spesa pubblica per pensioni nei principali Paesi europei? Come mostrano i dati dell’OCSE, la spesa pensionistica è aumentata in tutti i Paesi nel corso degli ultimi venti anni. In particolare, questa crescita ha riguardato proprio l’Italia, Paese in cui la quota di spesa pensionistica su PIL è cresciuta in vent’anni di circa il 50%, nonostante le numerose riforme che si sono succedute proprio a partire dal 1992. 

			Tabella 1 – Spesa pensionistica in Europa (anni vari, % su PIL)
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			       Fonte: EUROSTAT

			 

			Si tratta in questo caso di pensioni “old age” , vale a dire pensioni di vecchiaia o anzianità. Questa precisazione è importante, perché i sistemi pensionistici gestiscono anche altre forme di trasferimento, quali le pensioni per “superstiti” (in altre parole, quelle di reversibilità), quelle di invalidità e, infine, quelle assistenziali (trattamenti al minimo o integrazioni). È questo per esempio il caso proprio dell’Italia, Paese in cui il sistema pensionistico è stato ed è utilizzato come strumento redistributivo del reddito non solo tra periodi diversi della vita di una persona (il lavoro e la pensione, appunto), ma anche tra lavoratori diversi, tra generi diversi e tra generazioni diverse.

			Da che cosa dipende la spesa pensionistica? Essendo la spesa pensionistica il prodotto di valore delle pensioni erogate e numero dei percettori di pensione, il crescere della spesa pensionistica può essere effetto dell’aumento del primo fattore, del secondo o di entrambi. La Tabella 2 aiuta a rispondere.

			Tabella 2 – Beneficiari di trattamenti pensionistici “old age” (valore assoluto e % sulla popolazione totale; 2007 e 2011)
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			    Fonte: elaborazioni personali su dati EUROSTAT

			Il numero di pensionati è ovviamente molto variabile da Paese a Paese; più stabile se si guarda alla sua quota rispetto alla popolazione totale. Le differenze si possono spiegare in due modi: da un lato, per diversità demografiche. Uno sguardo alla Tabella 3 ci aiuta a rispondere che, in effetti, i i Paesi considerati sono caratterizzati da quote di popolazione anziana (gli over 65) su popolazione attiva (tra i 15 e i 64 anni) non sempre simili tra loro. 

			Tabella 3 -– Indici di dipendenza (popolazione over su popolazione totale; anni vari)
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			    Fonte: EUROSTAT

			 

			Dall’altro lato, le differenze nel numero di pensionati si possono spiegare con le differenze nei requisiti dei sistemi di welfare per accedere alle pensioni (“indice di eleggibilità”). Notiamo per esempio come in Spagna e Gran Bretagna la percentuale di pensionati (quindi non necessariamente tutti gli anziani) sulla popolazione sia circa del 20% mentre negli altri Paesi è ben oltre il 25%. Innalzare l’età pensionabile ovviamente diminuisce il numero di persone anziane che hanno diritto a ricevere una pensione.

			Infine, un’altra variabile molto rilevante è il tasso di occupazione, visto che i contributi per finanziare le pensioni sono versati proprio dai lavoratori. Se un Paese è caratterizzato da un tasso di occupazione elevato significa che gli istituti pensionistici nazionali possono contare su un largo numero di contribuenti per finanziare le prestazioni erogate. La Tabella 4 illustra le differenze tra i Paesi considerati. La differenza tra il nostro Paese e la Spagna, da un lato, e Svezia e Germania, dall’altro, è abissale.

			Quale sarà dunque la conseguenza di questi indicatori oggi sull’andamento della spesa pensionistica in futuro? La Tabella 5 presenta proiezioni dell’indicatore spesa pensionistica su PIL nei prossimi decenni. L’andamento rispecchia, oltre che le diverse situazioni economiche e demografiche dei Paesi, anche la capacità di interventi legislativi degli stessi nel corso di questi anni. È evidente come alcuni Paesi, come la Svezia, sembrano avere la situazione sotto controllo, mentre altri, come la Spagna in particolare, dovrebbero intervenire presto per evitare un’esplosione di questo capitolo di spese. 

			Tabella 4 – Tassi di occupazione (anni vari)

			
				[image: 56368.png]
			

			 

			 

			 

			 

			 

			 

			 

			 

			          Fonte: EUROSTAT

			 

			Tabella 5 – Spesa pensionistica in Europa, proiezioni (anni vari, % su PIL)
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			È dunque utile, prima di concludere, dare uno sguardo al funzionamento dei sistemi pensionistici in Europa e accennare brevemente alle riforme intraprese.

			 

			 

			Riforme pensionistiche in Europa

			Come stanno reagendo i Paesi europei che stiamo analizzando? In questa sezione presentiamo brevemente gli ultimi interventi approvati, tralasciando, per motivi si spazio, l’illustrazione del funzionamento e delle caratteristiche dei singoli sistemi pensionistici.

			In Italia si è intervenuti in campo pensionistico sin dal 1992, anche se le riforme non sono mai state radicali e hanno sempre previsto periodi di applicazione molto lunghi. Unica eccezione la riforma Fornero del 2011, che prevede l’innalzamento dell’età pensionabile per uomini e donne a 67 anni dal 2018 (un aumento più lento per le donne del settore privato, mentre invece immediato per le altre categorie).

			In Svezia, l’età pensionabile è di 61 anni, ma la sua caratteristica è di essere fortemente flessibile, in base alle esigenze, le preferenze, la carriera del lavoratore stesso. Da sottolineare come la riforma svedese del 1998 abbia sostanzialmente copiato la riforma Dini del 1996, prevedendo però una fase di transizione molto più veloce.

			In Spagna, a seguito della riforma del 2011, l’età pensionabile è aumentata da 65 a 67 anni, con possibilità però di ottenere pensionamenti anticipati con un numero sufficiente di anni di contribuzione.

			In Gran Bretagna, l’età pensionabile per gli uomini è di 65 anni, cui convergerà nei prossimi anni anche quella per le donne (al momento pari a 60 anni), in seguito alla riforma del 2007. Ulteriori innalzamenti di età sono al momento discussi dal legislatore.

			Anche in Germania l’età pensionabile, al momento pari a 65 anni, sarà innalzata a 67 anni anche se nel corso di ben due decenni. Tuttavia, l’età pensionabile è già pari a 67 anni per coloro che sono nati dopo il 1964.

			Infine, in Francia il diritto alla pensione si ottiene sia raggiungendo una certa età pensionabile (60 anni, in aumento a 62), sia avendo contribuito al sistema per 40 anni (in aumento a 41,5). In alternativa, è possibile ottenere la pensione al raggiungimento dei 67 anni.

			 

			 

			Pensioni in Italia: siamo destinati a una guerra tra generazioni?

			Il dibattito sulle pensioni assume spesso i contorni di una guerra tra generazioni. In effetti, in una popolazione che invecchia, le generazioni più giovani si trovano a contribuire sempre di più a finanziare quei trattamenti di welfare da cui loro, probabilmente, saranno esclusi in futuro.

			La controversia ruota spesso attorno alla parola generosità. Le generazioni più giovani lamentano un sistema pensionistico troppo generoso per le persone anziane; queste ultime sostengono, dati ISTAT alla mano, che circa la metà delle pensioni non raggiunge i mille euro. Posizioni inconciliabili?

			In realtà, il problema nasce dalla definizione che si dà al termine “generosità”. In un sistema pensionistico, una prestazione non può essere definita generosa o meno semplicemente in base al suo valore assoluto, bensì in base al rapporto esistente tra l’ammontare della prestazione erogata e i contributi versati al sistema nel corso della propria vita lavorativa. Le generazioni più giovani otterranno una pensione che sarà esattamente pari al valore attuale dei loro contributi versati, mentre le generazioni anziane hanno beneficiato di flussi pensionistici ben oltre i contributi versati. E che dire poi di chi ottiene un trattamento pensionistico senza avere mai contributo, ma solo perché ha raggiunto la famosa soglia dei 65 anni? Non sono forse pensioni d’oro anche queste? La differenza emerge come risultato di due metodi di calcolo: il contributivo, quello attuale, e il retributivo, quello passato, che sono completamente diversi. 

			Inoltre, non solo l’ammontare dei contributi versati rispetto alla pensione ricevuta è nettamente a favore delle generazioni anziane. Anche gli anni di contribuzione, alla fine, saranno inferiori. Anche un giovane che abbia deciso di continuare a studiare e che pure abbia cominciato a lavorare a venticinque anni, dovrà lavorare probabilmente fino a 70, quindi ben oltre i famosi quarant’anni considerati dalle generazioni passate come soglia massima di partecipazione al mondo del lavoro.

			In quest’ottica, quindi, immaginare che anche gli attuali pensionati o lavoratori anziani possano partecipare a ulteriori riforme pensionistiche non sembra affatto una proposta scandalosa.
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			Tra persistente forza attrattiva e flussi di “rimescolamento interno”

			Il bilancio demografico del decennio 2001-2011 attribuisce al complesso dei ventotto Paesi che oggi formano l’Unione europea quasi 14 milioni di persone in più, rispetto a quanto sarebbe stato lecito attendersi in base al solo movimento naturale (nascite meno morti). 

			Di fatto, è come se nei primi dieci anni del secolo si fosse inserita, entro il collettivo dei residenti in EU-28, una popolazione equivalente alla somma del totale degli svedesi e dei danesi. Si tratta di un risultato importante che se, da un lato, accredita l’immagine del “vecchio continente” come persistente meta della mobilità internazionale, dall’altro, non va però generalizzato, confondendo in un unico saldo positivo comportamenti di mobilità che sono alquanto differenziati entro l’insieme dei partner comunitari. 

			Infatti, se analizziamo la dinamica di ogni singola realtà nazionale riguardo alla consistenza numerica della popolazione guadagnata (ma in alcuni casi anche persa) nell’arco del periodo in esame, possiamo identificare tre diversi gruppi di Paesi. 

			Il primo è costituito dalle cinque realtà nazionali demograficamente più importanti, caratterizzate da un’attrazione netta mediamente superiore a 100mila unità annue, che tuttavia rispecchia inversamente il loro peso demografico privilegiando, nell’ordine, Spagna, Italia, Regno Unito, Francia e Germania. Un secondo gruppo include sedici Paesi, che presentano anch’essi un contributo netto positivo, ma ad attrazione ben più moderata e con un apporto inferiore alle 50mila unità annue (in media): Belgio, Svezia, Irlanda, Austria, Portogallo, Olanda, Repubblica Ceca, Grecia, Danimarca, Ungheria, Cipro, Finlandia, Croazia, Lussemburgo, Slovenia e Malta. 

			Infine si identifica un terzo insieme di Paesi membri, tutti collocati in Europa dell’Est, che sono stati caratterizzati da una perdita netta di popolazione durante il decennio 2001-2011. 

			In tale ambito il dato medio annuo negativo più consistente si rileva per la Romania, con -161mila unità nette “in uscita”, seguita da Bulgaria e Lituania, entrambe con un saldo negativo superiore a 30mila; vi sono poi Lettonia e Polonia, con una perdita media annua di quasi 20mila, e quindi Slovacchia ed Estonia con bilancio anch’esso negativo, ma del tutto modesto (poche migliaia di unità annue).

			Fig.1 – Popolazione che si è aggiunta (o che risulta mancante) nel bilancio del decennio 2001-2011 a seguito dei flussi di mobilità nei Paesi membri di EU-28 (media annua)
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			         Fonte: n/ elaborazioni su dati Eurostat

			 

			Tutto ciò avviene nel quadro di una sostanziale crescita del fenomeno degli “europei mobili”, ossia di quei cittadini dell’UE che si sono mossi dal proprio Paese verso un altro Stato membro. Tra il 2000 e il 2011 il loro numero è più che raddoppiato, passando da 6 milioni a poco meno di 13 milioni, spinto quasi esclusivamente dagli intensi flussi di neocomunitari verso l’Europa occidentale. D’altra parte, a cinque anni dall’ingresso nell’UE circa l’11% dei romeni vive in un altro Stato membro, e ciò vale altresì (sempre nel 2011) per quasi il 7% dei lituani, il 6% dei bulgari e il 4% dei polacchi (Recchi, 2003, p.102). Nel periodo 2005-2011 la percentuale di comunitari tra gli immigrati presenti entro il grande spazio dell’UE sale dal 33% al 38,4% e la loro incidenza raggiunge il 2,5% del totale dei residenti (3,1% in UE-15), là dove per i cittadini di Paesi terzi essa è pari al 4,1% (e si raddoppia in UE-15).

			Tab. 1 – Cittadini europei centro-orientali residenti all’estero in un Paese dell’UE 
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			Capitale umano e migrazioni: quale contributo al “patrimonio demografico” della vecchia Europa?

			I movimenti di popolazione non sono solo un fattore di crescita (o di decremento) della consistenza numerica di un collettivo demografico; essi ne influenzano la struttura agendo su caratteristiche che, a loro volta, possono alterare le condizioni e gli equilibri nei Paesi d’origine e di destinazione, con conseguenze che risultano favorevoli o problematiche in relazione alle circostanze, ai contesti, alle modalità e all’intensità con cui i flussi migratori si manifestano. In tal senso, la composizione per età (ancor meglio se nel dettaglio per genere) rappresenta uno degli aspetti che maggiormente risente dei processi di mobilità ed è generalmente il carattere più preso in esame nel formulare un bilancio costi-benefici delle migrazioni. 

			Innanzitutto è sulla popolazione in età attiva - convenzionalmente definita tra il 15° (talvolta il 20°) e il 65° compleanno - che si è soliti fissare l’attenzione al fine di valutare i riflessi della mobilità sulla dinamica della forza lavoro. Sotto questo profilo, il dato che indubbiamente va considerato nel panorama europeo di questi ultimi anni è quello del crescente apporto di migrazioni internazionali al sottoinsieme dei residenti 15-64enni. Se tra il 1991 e il 2001 per il complesso di EU-28 tale contributo è stato di poco inferiore a 6 milioni di unità (pari all’1,7% della potenziale forza lavoro a inizio secolo)1, nel decennio successivo esso risulta più che raddoppiato: nel 2011 la popolazione in età attiva ha infatti beneficiato di ben 13 milioni di unità aggiuntive (corrispondenti al 3,8% del suo totale). 

			Fig. 2 – EU-28: confronto tra la popolazione in età attiva (15-64anni) osservata e la corrispondente popolazione ove non ci fossero stati movimenti migratori. Anni 2001 e 2011
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						   Fonte: n/ elaborazioni su dati Eurostat

			 

			Fig. 3 – Confronto nell’ambito di EU-15 e EU-13 tra la popolazione in età attiva (15-64anni) osservata nel 2011 e la corrispondente popolazione ove non ci fossero stati movimenti migratori
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						     Fonte: n/ elaborazioni su dati Eurostat

			 

			Si è trattato di un apporto netto che – nel decennio 2001-2011 assai più che nel precedente – è andato a interessare quasi esclusivamente le fasce di potenziale forza lavoro giovane, in primo luogo i 20-29enni, e che appare sostanzialmente circoscritto ai quindici Paesi del nucleo precedente il primo allargamento dello spazio comunitario. Infatti, mentre la popolazione in età attiva di EU-15 registra, nel suo complesso, un’aggiunta netta di 7 milioni di unità nel periodo 1991-2001 e di poco meno di 14 milioni nel decennio successivo, l’insieme dei nuovi 13 membri dell’Unione “allargata” mostra un deficit in entrambi gli intervalli: -1,5 milioni di tra il 1991 e il 2001 e -660 mila tra il 2001 e il 2011.

			Ma l’azione delle migrazioni sul cambiamento della struttura per età delle popolazioni interessate non è certamente limitata all’intervallo che delinea i confini della vita potenzialmente attiva. Un’opinione ricorrente è anche quella che attribuisce alle migrazioni un ruolo determinante nel contrastare il processo di invecchiamento demografico che, già da tempo, investe i Paesi economicamente più sviluppati e nel mitigarne le conseguenze più assillanti: dalle difficoltà nella quadratura dei conti del sistema previdenziale, al bisogno crescente di risorse sul fronte della sanità, sino alla definizione di nuovi equilibri nei rapporti tra generazioni, negli orientamenti culturali, nelle regole del vivere sociale e nelle scelte della stessa politica. Tuttavia, se è legittimo ritenere che il contributo di flussi migratori mediamente giovani possa rivelarsi importante nel rallentare - pur senza la pretesa di invertirne il segno - il crescente invecchiamento della popolazione europea, è altrettanto ragionevole (e conveniente) considerare il loro apporto come se fosse “la soluzione”, del tutto efficace e definitiva? 

			La risposta può essere decisamente affermativa solo sposando la logica del “vivere nel presente”; andando cioè alla ricerca dell’equilibrio “oggi”: tra il numero degli attuali anziani (il carico sociale) e il corrispondente numero di attivi (il potenziale supporto). Se invece ci orientiamo a un approccio che guarda al “domani”, tenendo cioè conto del contributo dei flussi migratori anche nella prospettiva di futura permanenza nella società ospite (spesso in via definitiva) da parte di chi lì vive, allora il ruolo dell’immigrazione come “antidoto” all’invecchiamento demografico appare talvolta meno risolutivo (Blangiardo, 2003). Infatti, mentre è facile osservare come nel breve periodo il rapporto di dipendenza nella popolazione “che si aggiunge” sia largamente inferiore alla media del corrispondente indicatore nel Paese ospite, e quindi contribuisca ad abbassarne il valore “corrente”, se ragioniamo nei termini dei futuri anni di vita che gli stessi immigrati (ove permangano) spenderanno sia in età attiva che da anziani, il rapporto di dipendenza “potenziale” che ne deriva – anni da anziani per ogni 100 da attivi – si prospetta largamente superiore al valore “corrente”. Detto in altri termini, l’immissione di immigrati in una popolazione crea un beneficio immediato sul fronte dello “svecchiamento”, che tuttavia spesso si attenua nel bilancio di lungo periodo. Paradossalmente, mettendo in conto la tanto enfatizzata integrazione e il, non meno auspicato, radicamento degli immigrati, si finisce col ridurne il contributo a sollievo di una problematica - come è appunto l’invecchiamento demografico - che certamente ha un posto prioritario nella società ospite. 

			In proposito, è il caso di documentare (tabelle 2 e 3) come, per l’insieme di EU-15, il rapporto di dipendenza entro la popolazione acquisita attraverso i flussi di mobilità (in genere gli immigrati) sia inferiore del 74% rispetto a quello calcolato sul complesso dei residenti ove si consideri il dato “corrente” (7,6% a fronte del 28,7%), ma tale riduzione è solo del 28% (52% vs. 72,2%) ove si faccia riferimento al rapporto “potenziale”. E la stessa osservazione può ripetersi, quand’anche con talune specificità, in corrispondenza dei principali Paesi che nel decennio in oggetto hanno sperimentato forti acquisizioni di popolazione.

			Tab. 2 – Rapporto di dipendenza degli anziania calcolato sulla base della struttura per età: (A) dei residenti (media 2001-2011), (B) della popolazione acquisita nel decennio 2001-2011. UE-28 e Paesi selezionati. 
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			                            Fonte: n/ elaborazioni su dati Eurostat

			Tab. 3 – Rapporto di dipendenza degli anziania calcolato sulla base dei futuri anni-vita in età da pensione e in età attiva: (A) dei residenti (media 2001-2011), (B) della popolazione acquisita nel decennio 2001-2011. UE-28 e Paesi selezionati. 
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			         Fonte: n/ elaborazioni su dati Eurostat

			 

			 

			L’invecchiamento “importato/esportato”

			Dopo aver chiarito come il luogo comune di flussi migratori che, per la marcata caratterizzazione giovanile dei soggetti coinvolti, tendono a produrre invecchiamento nelle popolazioni di origine e ringiovanimento in quelle d’arrivo vada accettato solo con l’aggiunta dell’avverbio “temporaneamente”, riservando adeguati approfondimenti alle sue conseguenze di medio-lungo periodo, è bene altresì prendere atto di un ulteriore importante aspetto dell’interazione tra mobilità territoriale, invecchiamento demografico e welfare; ossia di un fenomeno che, in presenza di flussi di insediamento/abbandono divenuti definitivi, potremmo definire “invecchiamento importato/esportato” (Blangiardo e Loi 2013) e che consiste nell’accentuazione (nei Paesi di destinazione dei flussi) o nell’attenuazione (in quelli di provenienza) della numerosità di coloro che, nel corso degli anni, raggiungono l’età che segna l’ingresso nell’universo degli anziani. 

			Si tratta di un effetto della mobilità pregressa che può quantificarsi semplicemente calcolando, per ciascun Paese, la differenza tra il numero di individui che ogni quinquennio raggiungono la soglia dell’età anziana - posta convenzionalmente al 65° compleanno - e il corrispondente ammontare di nascite registrate (nel Paese in oggetto) 65 anni prima, adeguatamente depurato dall’azione riduttiva svolta dalla mortalità. In pratica, assumendo come fonte di riferimento il data base con cui la Population Division delle Nazioni Unite (United Nations, 2013) fornisce sia la ricostruzione della struttura per sesso ed età, sia la dinamica naturale della popolazione di ogni Paese dal secondo dopoguerra al 2010 e, in termini previsivi, per ogni successivo quinquennio di questo secolo, la dimensione dell’invecchiamento importato/esportato nei prossimi decenni può agevolmente ricavarsi come differenza tra la popolazione 65-69enne stimata al 31 dicembre degli anni 2020, 2025,…,2050 e l’apporto teoricamente atteso (al netto della mortalità) dalle corrispondenti generazioni nate in loco negli anni dal 1951 al 1985.

			Ad esempio, se confrontiamo il numero complessivo di nuovi anziani attesi nell’Unione europea, nella sua attuale configurazione a ventotto membri, in base ai sopravviventi delle corrispondenti coorti di nascite, con quelli effettivamente risultanti dalle stime della popolazione che si ipotizza entrerà nella fascia d’età 65-69 nel corso dei quinquenni 2016-2020, 2021-2025, …, 2046-2050 ci si rende subito conto di sensibili divergenze a favore di questi ultimi. Già dal primo quinquennio (2016-2020) il surplus netto relativo al complesso di UE-28, alimentato dalla forte incidenza di accessi alle età anziane di parte di soggetti nati al di fuori del Paese in cui si apprestano a invecchiare, ammonta a più di un milione di unità: a fronte di 28,4 milioni di nuovi 65-69enni attesi nel quinquennio 2016-2020, se ne presenteranno verosimilmente 29,7 milioni, con una quota di invecchiamento importato pari al 4,5% del totale dei nuovi anziani “attesi”. A distanza di un decennio, tra il 2026 e il 2030, il divario tra la nuova popolazione 65-69enne attesa e quella effettivamente stimata aumenterà a 2,6 milioni (con un invecchiamento importato del 8,4%) e si accrescerà ulteriormente per poi raggiungere il picco massimo nel quinquennio 2046-2050, allorché l’invecchiamento “importato” sarà pari al 18,7% (27 milioni di nuovi anziani attesi contro ben 32 milioni effettivi).

			Fig. 4 - Numero di nuovi 65-69enni effettivamente previsti (osservati) e teoricamente “attesi” nell’Unione europea (UE-28) in ogni quinquennio dell’intervallo 2016-2050 

			 

			 

			 

			 

			 

			 

			 

			 

			 

			 

			 

			 

			 

			 

			                        Fonte: n/ elaborazioni su dati United Nations

			 

			Volendo analizzare i dati più nel dettaglio, possiamo distinguere i Paesi comunitari che vivranno più direttamente il fenomeno dell’invecchiamento “importato”, da quelli che invece, nell’arco degli stessi anni, beneficeranno della sua “esportazione”. Spiccano tra i primi la Germania, la Francia, la Spagna e l’Italia, con un andamento che tuttavia appare differente: la Germania e la Francia, pur partendo da un elevato apporto di invecchiamento nel quinquennio 2016-2020 (il divario tra nuovi anziani effettivi e attesi è, rispettivamente, di 738mila e 570mila), subiranno poi una fase di deciso rallentamento, specie la Francia. Diverso è il caso di Italia e Spagna, due Paesi nei quali i bassi valori di invecchiamento “importato” registrati nel corso del primo quinquennio in esame sembrano destinati a venir immediatamente riscattati in epoca successiva con picchi che, nel caso della Spagna (con oltre un milione nel quinquennio 2041-2045), saranno da “primato” nel panorama dell’UE. A giustificazione di tali andamenti va ricordato come Francia e Germania siano Paesi di antica immigrazione, dove già prima degli anni Ottanta i flussi migratori hanno favorito l’insediamento di persone destinate a invecchiare in loco, mentre Italia e Spagna vivono l’esperienza di Paesi di immigrazione solo da tempi recenti, così che i loro flussi di immigrati produrranno importanti effetti di invecchiamento solo tra qualche decennio.

			Sul fronte opposto, nazioni come la Polonia, la Romania, la Bulgaria, l’Irlanda e il Portogallo spiccano tra quelle che verosimilmente saranno più caratterizzate, in termini di valori assoluti, dal fenomeno dell’invecchiamento “esportato”. In tale ambito sono particolarmente degni di nota l’Irlanda e il Portogallo in quanto, dopo due decenni contraddistinti da valori nettamente negativi, a partire dal quinquennio 2030-2035 si prevede che invertiranno la loro condizione da “esportatori” a “importatori”, registrando valori di invecchiamento dovuto alla componente migratoria pregressa, che toccherà il vertice di quasi 90mila unità nel corso del quinquennio 2046-2050. 

			Per una più approfondita comprensione della portata del fenomeno in ambito europeo, può anche essere interessante mettere a confronto la dinamica dell’invecchiamento importato per UE-28 con quella degli USA e del gruppo di Paesi emergenti che, nel loro insieme, compongono i così detti BRICS (Brasile, Russia, Cina, India e Sudafrica). In termini di percentuali, si può subito rilevare come nel complesso dei BRICS l’incidenza dell’invecchiamento importato sia sostanzialmente nulla: il contributo moderatamente positivo di Russia e Sudafrica viene infatti largamente compensato dai valori negativi di Brasile e Cina. Viceversa, per gli USA si prevedono incidenze superiori al 15% già dal quinquennio 2016-2020, per proseguire poi con un aumento netto che sfiorerà la punta record del 35% di invecchiamento importato tra il 2040 e il 2045. Una situazione intermedia è dunque quella di UE-28 dove, come si è visto, l’incidenza del fenomeno parte da valori pari al 4,5% nel primo quinquennio e tenderà ad accrescersi progressivamente sino ad avvicinarsi al 19% nel corso del quinquennio 2046-2050. 

			In conclusione, i dati mostrano come sino alla metà di questo secolo l’UE nel suo complesso, quand’anche con significative differenze tra i membri che acquisiscono e quelli che cedono popolazione per effetto della mobilità territoriale, sarà caratterizzata da un crescente livello di invecchiamento “importato”. Una componente che, aggiungendosi alla perdurante bassa natalità e al continuo allungamento della sopravvivenza, contribuirà ad appesantire una struttura per età che già di per sé potrà avere riflessi problematici sui futuri equilibri socio-economici del vecchio continente e rispetto alla quale l’antidoto migratorio potrà rappresentare solo un palliativo temporaneo. E se appare confortante osservare che almeno il fenomeno dell’invecchiamento importato ci pone in una condizione più favorevole rispetto a uno storico concorrente nella competizione internazionale, come sono gli USA, non altrettanto può dirsi sulla base del confronto con le nuove economie emergenti. I futuri scenari mostrano che Cina e India, giusto per richiamare i Paesi demograficamente più importanti, non dovranno certo subire appesantimenti strutturali legati a flussi migratori pregressi e, più in generale, ciò varrà anche in corrispondenza di quell’importante nuovo blocco di competitors economici dell’UE che viene ormai ad identificarsi con l’insieme dei BRICS. 
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					1 Il dato deriva dal confronto tra la popolazione “effettivamente accertata” a fine periodo e quella “teoricamente attesa” sulla base della popolazione iniziale e della dinamica naturale connessa ai livelli di fecondità e di mortalità osservati nel periodo in oggetto.
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			1. Coesione territoriale e strategie macroregionali

			Il Trattato di Lisbona e la successiva strategia Europa 2020 hanno introdotto, accanto alle tradizionali dimensioni economica e sociale, una terza dimensione per la politica di coesione europea: la coesione territoriale1. In questo ambito si collocano le “strategie macroregionali” previste dalla Commissione europea come strumenti finalizzati al rafforzamento della cooperazione e coesione territoriale (European Commission, 2009a).

			La “macroregione”, secondo il Discussion paper della Commissione europea del 2009 per la Strategia per il Mar Baltico, è “un’area che include territori di diversi Paesi o Regioni associati da una o più sfide e caratteristiche  comuni […] geografiche, culturali, economiche o altro”, mentre la “strategia macroregionale” è “un quadro integrato che consente all’Unione Europea e ai suoi Stati membri di identificare i bisogni e di allocare le risorse disponibili attraverso il coordinamento delle opportune politiche, per consentire ad un territorio di beneficiare di un ambiente sostenibile e di uno sviluppo economico e sociale ottimale” (European Commission, 2009b). Nello sviluppo delle strategie, come vedremo, è infatti fondamentale l’approccio integrato di attori, politiche e risorse.

			Le definizioni iniziali sono ora consolidate nel regolamento sulle disposizioni comuni per il periodo di programmazione comunitaria 2014-2020, che definisce una strategia macroregionale come “un quadro integrato relativo a Stati membri e Paesi terzi della stessa zona geografica, che affronta sfide comuni e trae beneficio da una cooperazione rafforzata per la coesione economica, sociale e territoriale” (European Commission, 2013).

			L’aspetto senz’altro più interessante della strategia macroregionale (o della macroregione nell’accezione europea2), è che essa non si costruisce a partire da criteri amministrativi o finanziari, bensì sulla base del criterio della funzionalità, sull’esistenza cioè di problematiche comuni a più territori, da affrontare secondo un approccio integrato, che permetta di coordinare meglio i programmi e di utilizzare in modo più strategico le risorse disponibili. Come è stato sottolineato “l’approccio funzionale si propone di progettare e sperimentare forme di cooperazione fra regioni europee che vadano oltre la logica tradizionale della prossimità territoriale, e si realizzino invece intorno alle reti funzionali che attraversano i diversi territori, secondo configurazioni di diversa lunghezza e ‘a geometria variabile’” (Berionni, 2012, p. 733). 

			Le strategie macroregionali possono pertanto essere definite come “strategie multisettoriali integrate” (European Commission, 2009a) che forniscono un quadro di riferimento pertinente alle politiche di coesione e favoriscono la cooperazione intersettoriale nell’ambito di un medesimo territorio. 

			In quanto strumento finalizzato allo sviluppo di una maggiore coesione territoriale, gli attori delle strategie macroregionali sono gli Stati e gli altri livelli di governo locale, con un ruolo più o meno attivo dei primi o dei secondi, differenziato, come vedremo nei paragrafi 3 e 4, a seconda del contesto in cui le strategie vengono promosse e sviluppate.

			Un aspetto senz’altro interessante delle strategie macroregionali è che a esse possono partecipare sia Stati membri che Stati non membri dell’Unione europea, rappresentando, da questo punto di vista, un importante meccanismo anche per facilitare la cooperazione transeuropea e/o il percorso di entrata dei futuri Paesi membri. 

			Nella definizione dell’area territoriale di riferimento di una strategia macroregionale non vi è una regola precisa: una macroregione è composta da regioni (da intendersi, come abbiamo visto, non in senso amministrativo) di diversi Paesi e la sua “dimensione” (o la sua scala territoriale) è determinata dal tipo di problemi (le sfide) che si vogliono affrontare e dalle opportunità che si vogliono sostenere. La definizione o delimitazione delle macroregioni dovrebbe perciò essere affidata alle funzioni, ovvero agli obiettivi strategici in base ai quali si vuole portare avanti un progetto comune, con la conseguenza che, potenzialmente, un territorio potrebbe essere parte di più strategie macroregionali. L’unica “regola” prevista è che il numero degli Stati membri deve essere inferiore alla totalità dei Paesi membri dell’Unione europea.

			 

			 

			2. Tre approcci, “tre no” e “tre sì”: le caratteristiche delle strategie macroregionali

			Quali sono allora gli elementi essenziali di una strategia macroregionale? 

			Innanzitutto l’approccio multi-livello e multi-attore: nella definizione e implementazione dei progetti di cooperazione previsti dalla strategia partecipano, oltre alle istituzioni comunitarie (Commissione e Consiglio europeo in primis), attori nazionali, sub-nazionali e della società civile (satkeholder). Da questo punto di vista «la macro-regione è una strategia che contribuisce alla europeizzazione dove ogni livello istituzionale partecipa ad un gioco a somma positiva: il livello locale e quello nazionale sono protagonisti nella creazione di uno spazio e nel raggiungimento di un obiettivo di sviluppo territoriale che travalica i confini, che consente di far fronte a problematiche comuni con un impatto positivo per tutti i partecipanti, che contribuisce a costruire una Europa più unita» (Stocchiero, 2010, p. 4).

			Il secondo elemento che caratterizza le strategie macroregionali è l’approccio place-based: la strategia si basa sulle esigenze dell’area territoriale individuata e deve essere articolata attorno a tematiche (le sfide comuni) che siano ritenute prioritarie da tutti i soggetti, nazionali e locali, coinvolti. 

			Infine, il valore aggiunto della strategia macroregionale è rappresentato dall’approccio integrato e cioè da un’azione collettiva che mira a un obiettivo comune integrando diversi attori, diverse politiche e diversi programmi di finanziamento; si decide di operare unitariamente su questioni transnazionali scommettendo su un’efficacia superiore a quella che si avrebbe invece lavorando in modo frammentato e individuale (European Commission, 2009a).

			Il percorso che porta all’implementazione di una strategia macroregionale prevede:

			
					•	una fase di iniziativa, che vede come protagonisti i territori interessati, che sviluppano attività di promozione e impulso, tipicamente attraverso convegni, incontri, dichiarazioni, risoluzioni, proposte, e un ruolo attivo dei governi e delle associazioni locali;

					•	una fase di attivazione degli Stati coinvolti, che propongono ufficialmente l’obiettivo del riconoscimento della strategia all’Unione Europea;

					•	una fase di valutazione da parte delle istituzioni comunitarie, che esprimono il loro assenso, nella formula della raccomandazione del Consiglio europeo alla Commissione, qualora reputino la strategia macroregionale proposta necessaria, o quantomeno utile, allo sviluppo dell’area interessata e più in generale dell’Unione Europea;

					•	una fase di consultazione, promossa dalla Commissione, dei soggetti locali e dei diversi stakeholder, che porta all’elaborazione, in partnership con i Governi nazionali, dei Piani di Azione e della comunicazione sulla strategia da parte della Commissione;

					•	infine, la fase di approvazione, con l’adozione formale della strategia e del Piano di Azione da parte del Consiglio europeo.

			

			Nell’esperienza delle prime due strategie sino ad ora adottate (Mar Baltico e Danubio) e delle due strategie in corso di adozione (Adriatico Ionica e Alpina), che verranno presentate nei paragrafi 3 e 4, si tratta di un percorso con una durata media di circa tre-quattro anni, nel quale la fase di consultazione è particolarmente importante poiché permette di creare consenso e legittimità, anche se può determinare difficoltà di gestione e coordinamento delle diverse istanze: nel caso della Strategia per il Mar Baltico, ad esempio, la Commissione ha ricevuto 110 contributi dai diversi organismi dell’area e ha discusso circa 750 proposte. 

			A partire dalle sfide comuni individuate, il Piano di Azione (Action Plan) della strategia si articola in obiettivi prioritari (pillars) a loro volta declinati in aree prioritarie di intervento (priority areas), azioni strategiche o cooperative (action) e, infine, in progetti “faro” (flagship projects). L’approvazione delle strategie non comporta la creazione di una nuova legislazione, di nuovi fondi e di nuove istituzioni. È la regola (o dottrina) dei cd. “tre no” (European Commission, 2009b):

			
					•	No new legislation: la strategia macroregionale non richiede legislazioni ad hoc, basandosi esclusivamente sull’elaborazione e realizzazione di un Piano di Azione che deriva, come visto sopra, da un documento strategico preparato dai Governi nazionali e dalla Commissione europea.

					•	No new funding: la strategia macroregionale non prevede finanziamenti diretti, non sono cioè previsti nuovi mezzi finanziari ad hoc provenienti dall’Unione Europea; al contrario deve favorire un maggiore coordinamento e sinergia delle diverse fonti finanziarie esistenti nei livelli territoriali coinvolti, a partire dai fondi europei.

					•	No new institutions: la strategia macroregionale non prevede la creazione di istituzioni ad hoc. 

			

			Per quanto riguarda il secondo “no”, nello sviluppo delle strategie macroregionali è fondamentale l’integrazione tra i diversi programmi e fonti di finanziamento. 

			Il contraltare della regola dei “tre no” è rappresentato dalla regola dei “tre sì”, con cui il Consiglio europeo ha mitigato l’orientamento iniziale della Commissione, considerato troppo restrittivo, prevedendo:

			
					•	Sì alla complementarietà dei finanziamenti;

					•	Sì al coordinamento degli strumenti istituzionali;

					•	Sì alla definizione di nuovi progetti3.

			

			Dal punto di vista delle modalità attuative, il punto più critico è senz’altro rappresentato dal modello di governance. Le opzioni sino ad oggi individuate per l’attuazione della strategia e del Piano di Azione sono fondamentalmente tre: a) direttamente da parte degli Stati membri; b) da parte di un organismo intergovernativo esistente; c) approccio comunitario con il ruolo politico del Consiglio Affari generali e di coordinamento e monitoraggio della Commissione europea4. 

			Da questo punto di vista la macroregione è un modello di governance nuovo, che si colloca tra il livello statale e quello comunitario, superando, almeno potenzialmente, le criticità che gli strumenti  di cooperazione transfrontaliera e transnazionale, come ad esempio le Euroregioni5 o i Gruppi Europei di Cooperazione Transfrontaliera (GECT)6, hanno sinora incontrato. 

			Il modello di governance da adottare è anche un indicatore del reale approccio bottom-up delle strategie non solo nella fase di proposta ma anche in quella di attuazione.

			 

			 

			3.  Le strategie macroregionali per il Baltico e il Danubio

			Come anticipato, a oggi sono state adottate due strategie macroregionali: la Strategia dell’Unione europea per la Regione del Mar Baltico e la Strategia dell’Unione europea per la Regione del Danubio.

			La Strategia dell’Unione europea per la Regione del Mar Baltico (EUSBSR - European Union Strategy for the Baltic Sea Region), approvata dal Consiglio europeo nell’ottobre 2009, è stata promossa dagli otto Stati dell’area baltica membri dell’Unione europea (Danimarca, Estonia, Finlandia, Germania, Lettonia, Lituania, Polonia e Svezia), grazie in particolare all’azione del Governo svedese e di un intergruppo di europarlamentari dei Paesi baltici.

			La Strategia per la Regione del Mar Baltico, che svolge un ruolo di pilota e di modello di riferimento per le altre Strategie, è focalizzata sui seguenti obiettivi:

			
					•	Save the sea 

					•	Connect the region 

					•	Increase prosperity

			

			declinati nel Piano di Azione in 15 aree prioritarie e oltre 90 flagship projects.

			Nel modello di governance adottato, la Commissione europea esercita un soft power come overall coordinator, external facilitator e impartial honest broker (Schymik, 2011), mentre la Strategia è realizzata soprattutto dai Governi nazionali attraverso i National Contact Points, situati presso le Presidenze dei Governi centrali o i Ministeri degli Affari Esteri. Complessivamente il coinvolgimento dei livelli sub-nazionali appare limitato.

			La Strategia dell’Unione europea per la Regione del Danubio (EUSDR - European Union Strategy for the Danube Region), promossa a febbraio 2009 da Austria e Romania con lo scopo di rafforzare la cooperazione tra gli Stati attraversati dal Danubio, è stata formalmente adottata dal Consiglio europeo del 13 aprile 2011. 

			La Strategia per la Regione del Danubio copre i territori di 14 Paesi: nove membri dell’Unione Europea (Austria, Bulgaria, Croazia, Germania, Repubblica Ceca, Repubblica Slovacca, Slovenia, Romania e Ungheria) e cinque non membri (Bosnia-Erzegovina, Moldavia, Montenegro, Serbia e Ucraina).  

			La Strategia è strutturata in quattro obiettivi, a loro volta articolati in 11 aree prioritarie di intervento:

			
					•	Connecting the region

					•	Protecting the environment

					•	Building prosperity

					•	Strengthening the region.

			

			Sono invece in fase di sviluppo due strategie che riguardano direttamente l’Italia: la Strategia  europea per la Regione Adriatico-Ionica e la Strategia europea per la Regione Alpina, che verranno approfondite nel paragrafo successivo.

			La Tabella 1  propone un quadro di sintesi delle quattro strategie, evidenziandone lo stato di attuazione, gli Stati aderenti e gli obiettivi prioritari. Si segnala, infine, che le ulteriori aree geografiche che potrebbero essere oggetto di progetti macroregionali sono il Mare del Nord (North Sea Strategy), l’Arco Atlantico (Atlantic Arc Strategy) e il Mar Mediterraneo (Mediterranean Strategy) (Schymik, 2011).

			Tabella 1 – EU Strategy: quadro di sintesi
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			Fonte: nostra elaborazione dal sito della Commissione europea (maggio 2014)

			 

			4.  Le strategie macroregionali “italiane”

			La Strategia dell’Unione europea per la Regione Adriatico Ionica (EUSAIR - EU Strategy for the Adriatic and Ionian Region) riunisce otto Paesi: quattro membri dell’Unione Europea (Croazia, Grecia, Italia e Slovenia) e quattro non membri (Albania, Bosnia-Erzegovina, Montenegro e Serbia). È stata promossa, a partire dal 2010, dall’Iniziativa Adriatico Ionica (IAI)7 e ha un forte significato politico per i Paesi coinvolti e per la stessa Unione europea: essa rappresenta, infatti, un impulso sia al percorso europeo dei Paesi del sud-est europeo, favorendo la collaborazione su politiche convergenti e basate su standard comunitari, sia a un migliore utilizzo dei fondi europei e nazionali.

			Lo schema della Strategia Adriatico Ionica è articolato attorno a quattro “pilastri” tematici:

			
					•	Driving innovative maritime and marine growth

					•	Connecting the region(transport and energy)

					•	Preserving, protecting, and improving the quality of the environment

					•	Increasing regional attractiveness (tourism)

			

			cui si aggiungono due priorità trasversali: Capacity building e Research, innovation and SMEs.

			Tra i flagship projects che verranno previsti nel quadro della Strategia vi sono anche i progetti per i gasdotti TAP (Trans-Adriatic Pipeline) e IAP (Ionian Adriatic Pipeline) (Borsatti, 2014).

			Per quanto riguarda lo stato di attuazione della Straregia, conclusa la fase di consultazione, realizzata tra ottobre 2013 e gennaio 2014, cui hanno partecipato un centinaio di soggetti (enti locali, università, imprese, cittadini, organizzazioni internazionali etc.), prevalentemente da Italia e Grecia, e i cui esiti sono stati presentati ad Atene il 6-7 febbraio 2014, è stata avviata la fase di redazione del Piano di Azione, coordinata dalla Commissione con la partecipazione degli Stati aderenti attraverso i Punti di Contatto Nazionali e i Focal Point di settore nei Ministeri e, per i Paesi a ordinamento regionale, degli enti regionali8. L’adozione formale della Strategia e del Piano di Azione da parte del Consiglio europeo sono previsti nel secondo semestre 2014, durante la presidenza italiana dell’Unione europea.

			Nel corso del 2013 è giunta a maturazione anche la richiesta di adottare una Strategia dell’Unione europea per la Regione Alpina a seguito della risoluzione politica firmata a Grenoble il 18 ottobre 2013, nella quale i rappresentanti di sette Governi nazionali e di 15 Regioni dell’area alpina si sono impegnati a richiedere alla Commissione e al Consiglio europeo di definire entro il 2015 una Strategia e un Piano di Azione per la Regione Alpina.

			La risoluzione adottata a Grenoble ha concluso il percorso che gli Stati, nell’ambito del programma di cooperazione transnazionale Spazio Alpino, le Regioni dei Paesi dell’arco alpino9 e la Convenzione delle Alpi10 hanno intrapreso a partire dal 2011 nei rispettivi ambiti di competenza, sulla base di una pluridecennale cooperazione esistente sul piano comunitario (prima con Interreg e poi in attuazione dell’obiettivo Cooperazione territoriale europea della politica di coesione), intergovernativo (come la Convenzione delle Alpi) e dei territori (con le Comunità di lavoro, le Euroregioni e i GECT).

			Il Consiglio europeo del 19-20 dicembre 2013 ha infine invitato la Commissione, in cooperazione con gli Stati membri, a elaborare una Strategia dell’Unione europea per la Regione Alpina (EUSAR - EU Strategy for the Alpine Region). Entro giugno 2014 è prevista la predisposizione del documento-base del Piano di Azione (cd. Discussion paper) per la consultazione pubblica degli stakeholder, da realizzare tra giugno e ottobre 2014. A novembre 2014, probabilmente a Milano, sarà organizzato l’evento di presentazione dell’esito della consultazione, cui seguirà la redazione del Piano di Azione ed entro giugno 2015 la comunicazione della Commissione contenente il Piano di Azione e l’endorsement finale. L’approvazione definitiva da parte del Consiglio europeo è prevista nell’autunno 2015.

			La Strategia per la Regione Alpina coinvolgerà sette Paesi: cinque membri dell’Unione europea (Austria, Francia, Germania, Italia e Slovenia) e due non membri (Liechtenstein e Svizzera) e 46 entità regionali (Tabella 2), per un totale di oltre 75 milioni di persone, una superficie complessiva di 450mila kmq e un PIL pro-capite di circa 32.000 Euro11.

			Il valore aggiunto della Strategia europea per la Regione Alpina consisterà nel “patto di solidarietà” tra aree di pianura e grandi aree metropolitane da un lato, e aree montane e peri-montane dall’altro (Regione Lombardia, 2013), e sarà  declinato lungo tre principali assi di intervento:

			
					•	Competitiveness and innovation

					•	Environmentally friendly mobility 

					•	Sustainable management of energy, natural and cultural resources

			

			La particolarità di questa ultima Strategia è rappresentata dal ruolo prioritario che hanno giocato le Regioni nel suo sviluppo (in particolare Baviera, Lombardia e Rhône-Alpes), con un processo realmente bottom-up dai territori, agli Stati, all’Unione europea. Approccio che la risoluzione politica di Grenoble sottolinea auspicando una governance fondata sulla cooperazione fra i territori, quindi tra Stati e Regioni, associando poi tutte le espressioni rappresentative della società civile e del mondo imprenditoriale.

			 

			Tabella 2 - EU Strategy for the Alpine Region
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			            Fonte: nostra elaborazione dal sito della Commissione europea (maggio 2014)

			 

			5. Alcune prospettive e un primo bilancio

			Dalle esperienze sino a oggi sviluppate si può evidenziare come la strategia macroregionale possa essere concepita come uno strumento in grado di assicurare un maggior coordinamento politico tra i diversi attori, nell’ambito di norme già esistenti e degli strumenti di finanziamento a disposizione. Il valore aggiunto della strategia macroregionale è, infatti, rappresentato, come abbiamo visto, dall’approccio integrato di attori, politiche e strumenti finanziari, finalizzato a specifici obiettivi intorno ai quali viene costruita e sviluppata l’idea della macroreregione.

			La strategia macoregionale, come modalità di cooperazione territoriale, si distingue, quindi, dagli altri strumenti sino a oggi sperimentanti (GECT, Euroregioni, accordi, convenzioni etc.) perché è potenzialmente in grado di rafforzare la coerenza e il coordinamento delle azioni politiche, di razionalizzare l’impiego delle risorse finanziarie e di valorizzare il ruolo degli enti regionali e locali.

			Come è stato sottolineato “l’idea di una cooperazione multisettoriale e multilivello – dove una pluralità di attori collabora intorno agli obiettivi individuati, integrando programmi e risorse, in una situazione di leale collaborazione e al di fuori di vincoli stringenti che potrebbero ostacolare le loro azioni – appare vincente e innovativa” (Berionni, 2012, p. 754).

			I fattori di successo delle strategie macroregionali sono quindi strettamente legati:

			
					•	alla presenza di problematiche macroregionali e di aspetti e sfide comuni nei territori coinvolti;

					•	all’esistenza di fattori di ordine culturale e storico che hanno favorito e favoriscono l’interazione;

					•	alla volontà politica degli Stati e delle entità locali dell’area interessata.

			

			Per la sua realizzazione e implementazione sono determinanti il processo e le modalità di governcance e la reale integrazione delle risorse (finanziarie e non). Un ruolo decisivo lo gioca, così come in altri processi territoriali (Bandera et al., 2006), anche la capacità di leadership degli attori coinvolti e il livello di engagement e di empowerment dei livelli nazionali e sub-nazionali.

			La governance rappresenta probabilmente il punto più delicato ma allo stesso tempo forse anche quello più interessante, per superare quel deficit di democraticità spesso strettamente associato all’Unione europea e alle sue istituzioni, al centro anche dell’attuale campagna elettorale in vista delle elezioni europee del prossimo 25 maggio.

			Secondo alcuni autori la strategia macroregionale rappresenta un modello politico innovativo, “un livello di governance collocato tra lo Stato nazionale e la comunità sopranazionale” (Carsten e Peer, 2010), mentre il Comitato delle Regioni ha sottolineato, nel parere riguardante la strategia del Baltico, che le macroregioni non devono diventare un nuovo livello istituzionale intermedio tra l’Unione e gli Stati membri, bensì costituire uno strumento di cooperazione tra le Regioni, gli Stati membri e l’Unione europea. In questa direzione il Comitato delle Regioni ha recentemente invitato la Commissione europea e gli Stati membri a sostenere la definizione di approcci innovativi di governance e a coinvolgere le Regioni, i Comuni e le strutture europee, quali i GECT e altri strumenti di cooperazione territoriale come le Comunità di lavoro, in un reale processo di codecisione, soprattutto per quanto riguarda l’elaborazione e l’attuazione delle strategie (Comitato delle Regioni, 2013).

			Un secondo aspetto di rilievo è rappresentato dalla politica di coesione. Come abbiamo visto, lo strumento della strategia macroregionale è stato inquadrato dalla Commissione europea, fin dall’adozione della Strategia per la Regione del Baltico, nell’obiettivo della coesione territoriale, e i regolamenti comunitari per il periodo di programmazione 2014-2020 chiedono specificamente agli Stati che l’Accordo di partenariato e i Programmi operativi (nazionali e regionali) indichino esplicitamente come essi tengono conto delle strategie attivate (o in corso di attivazione) e in che modo contribuiscono concretamente ad attuarle. 

			La messa a punto nei prossimi mesi dell’Accordo di partenariato e dei Programmi operativi italiani rappresenterà quindi un’occasione importante per verificare quale sia il valore aggiunto che le due strategie macroregionali che interessano il nostro Paese potranno apportare al rafforzamento dell’efficacia della politica di coesione e a individuare i progetti concreti rispetto ai quali, per coerenza di obiettivi e risultati attesi, per grado di maturità e calendario dei tempi di realizzazione, possa verificarsi un effettivo allineamento delle risorse europee e nazionali disponibili.

			In prospettiva, quindi, il modello di governance e la reale capacità di coordinare in maniera efficiente ed efficace attori, risorse e programmi, rappresentano sfide interessanti e ambiziose per gli Stati e le Regioni coinvolte, al fine di evitare che anche le strategie macroregionali si aggiungano agli altri strumenti elaborati in ambito europeo ricchi di buone intenzioni ma spesso “poveri” di efficacia reale su cittadini, imprese e territori12. Da questo punto di vista, almeno nel caso della Strategia macroregionale alpina, la ricca eredità storico-culturale comune e la positività di alcune precedenti esperienze di cooperazione (dalla Convenzione delle Alpi al programma Spazio Alpino) rappresentano senz’altro un positivo punto di partenza.	

			Le considerazioni proposte sono confermate dalla prima Relazione di valutazione delle strategie per le regioni del Danubio e del Baltico, presentata dalla Commissione europea a giugno 2013 (European Commission, 2013). 

			Le considerazioni proposte sono confermate dalla prima Relazione di valutazione delle strategie per le regioni del Danubio e del Baltico, presentata dalla Commissione europea a giugno 2013 (European Commission, 2013), nella quale si sottolinea anche che dovranno essere avviate nuove iniziative di strategie solamente per rispondere a specifiche esigenze di cooperazione rafforzata e ad alto livello, valutando attentamente gli obiettivi, il valore aggiunto e le risorse necessarie per l’attuazione. 
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					1  L’Unione Europea “promuove la coesione economica, sociale e territoriale, e la solidarietà tra gli Stati membri”, art. 3 del “Trattato che modifica il trattato sull’Unione Europea e il trattato che istituisce la Comunità Europea” (cd. Trattato di Lisbona), entrato in vigore l’1 dicembre 2009.

				

				
					2 A livello comunitario il concetto di “macroregione” è nato in occasione della preparazione della Strategia dell’Unione europea per la regione del Mar Baltico, regione nella quale erano emerse, in relazione allo sviluppo complessivo dell’area, una serie di problematiche rispetto alle quali un’azione solo nazionale o locale di sarebbe rilevata inadeguata, rendendo necessario interventi a un livello più esteso. Secondo Dubois et al. (2009) il termine “macroregione” sarebbe stato mutuato dagli studiosi delle relazioni internazionali dove è utilizzato per definire un’area condivisa da due o più Stati con una coerenza spaziale e/o un’esperienza in comune.

				

				
					3 Conclusioni del Consiglio europeo del 23-24 giugno 2011 (EUCO 23/1/11 REV).

				

				
					4 Nel caso della Macroregione del Mar Baltico, ad esempio, il Consiglio è responsabile dell’elaborazione delle politiche, mentre la Commissione riveste un ruolo strategico in qualità di responsabile del coordinamento, del monitoraggio, delle relazioni e del supporto all’attuazione. Si veda più diffusamente Berionni, 2012, pp. 734-736.

				

				
					5 Il termine “Euroregione” non identifica un modello tipizzato né uno status giuridico comune riconosciuto a livello di Unione Europea. L’Euroregione può essere definita come “un’associazione di enti territoriali appartenenti a due Paesi confinanti, dotati talora di un’assemblea e comunque di una struttura amministrativa autonoma e di proprie risorse; usualmente ha personalità di diritto privato, con una configurazione assimilabile agli statuti degli enti senza scopo di lucro in accordo con le leggi dei Paesi cui appartengono gli enti territoriali aderenti; può avere natura di diritto pubblico, ove ci sia il riconoscimento dei rispettivi Stati” (Caporale, 2007, p. 45).

				

				
					6 Il GECT, disciplinato dai regolamenti dell’Unione europea 1082/2006 e 1302/2013, ha l’obiettivo di facilitare e promuovere la cooperazione transfrontaliera, transnazionale e/o interregionale. A differenza dell’Euroregione ha personalità giuridica nel quadro dell’Unione europea, che gli consente di agire in nome e per conto dei propri membri sulla base di competenze assegnategli nell’ambito di una convenzione (e di un relativo statuto)  sottoscritta dai membri che lo compongono. Il percorso di messa in opera dei GECT è stato lungo e differenziato. Oggi in Europa i GECT sono presenti in 15 Stati membri dell’Unione europea: Francia (12 GECT), Ungheria (11), Spagna (9), Repubblica Slovacca (8), Belgio (4), Italia (4), Germania (3), Portogallo (3), Cipro (2), Romania (2), Slovenia (2), Austria (1), Grecia (1), Lussemburgo (1), Paesi Bassi (1); e in un Paese non membro: la Serbia (1). Per un approfondimento si veda Biot (2013).

				

				
					7 L’Iniziativa Adriatico Ionica (IAI) è nata ad Ancona il 19-20 maggio 2000 con la firma, da parte dei Ministri degli Affari esteri di sei Paesi rivieraschi (Albania, Bosnia-Erzegovina, Croazia, Grecia, Italia, Slovenia), della “Dichiarazione di Ancona” sulla cooperazione regionale quale strumento di promozione della stabilità economica e politica e del processo di integrazione europea. A essi, nel 2006, si è aggiunta la Serbia-Montenegro.

				

				
					8 Per l’Italia, le Regioni coinvolte – Abruzzo, Calabria, Emilia-Romagna, Friuli Venezia Giulia, Marche, Molise, Puglia, Veneto, Sicilia – hanno costituito, nell’ambito della Commissione Affari Comunitari e Internazionali della Conferenza delle Regioni e delle Province autonome, il Gruppo di lavoro EUSAIR/Italia.

				

				
					9  Si veda in particolare la Dichiarazione di intenti dei Governatori delle Regioni alpine adottata a Bad Ragaz il 29 giugno 2012.

				

				
					10  In particolare l’input paper della XII Conferenza alpina del 7 settembre 2012 a Poschiavo.

				

				
					11  Elaborazioni Éupolis Lombardia su dati Eurostat.

				

				
					12 Si pensi ad alcuni GECT, ad alcuni dei programmi nel quadro di Interreg o ai tentativi di accordi tripartiti tra Commissione, Stato membro e Regioni (Bandera, 2010).
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			Il mito di una Germania agile ed efficiente

		

		
			di Jürgen Müller

		

		
			Berlin School of Economics and Law (HWR)

		

		
			There’s been generally an impression about a slim and efficient German state. In reality however, this is only an idealized concept, which seems difficult to implement in the German political environment. I will therefore argue that during the last decades, Germany has not moved towards a more efficient institutional form of its state system, with an expanding welfare system, and an overregulated labor market preventing it from fully exploiting the benefits of its traditional industrial and service base. Instead the German state has been hindered in carrying out such a move by the distorted incentive system between the different political actors (mainly between the 16 federal states and the central government) and the opportunities for the politicians to exploit short-term political gains at the expense of long-term economic welfare1.

			One must of course see the German economy is not operating in domestic isolation, but in an open international economy. So while Germany has been doing well recently, even as international competition has increased, i.e. through the enlargement of the European union to the south and to the East, with access to lower labor cost, and the appearance of China as a major player on the World market (See H.W. Sinn, “Die Basarökonomie”, 2005).  Of course the German re-unification had created an additional challenge for the German economy.

			My arguments for this discussion are exemplified by a couple of themes:

			
					•	On the macroeconomic level the need for a better fiscal policy

					•	At an institutional level to be aware of the incentives of the individual economic and political actors

					•	The current German energy reform policy reflects the short-term populist industrial policy that results from the current institutional arrangement 

					•	The need for a better fiscal policy on the macroeconomic level

			

			Given the push by the German government to introduce fiscal deficit controls in the Euro –zone member countries, it might be surprising that I start with this issue. But one must say that within the current German context, the state taxing system and spending ability of the German state seems to lose sight of the correct proportions. This concerns both how taxes are collected and how the money is spent.

			To the non-German it is important to know that we have a very complex tax system. Most of the more active workers or participants in the system will be consider stupid if they don’t use a tax advisor to reduce their tax burden and to exploit tax loopholes That is even truer for the business sector, where successful business plans must be fitted to the complex German tax laws. Attempts to simplify the German tax systems have so far not been politically opportune, as can be seen by the failed attempt by the Christian Democrats during the election campaign in 2005 .The so-called flat tax proposal presented by Paul Kirchhoff, Professor of Tax Law and former Judge at the Constitutional Court, and then the designated finance minister, vanished into thin air shortly after his presentation2,3. 

			This and related episodes of failed tax reforms shows how difficult it is to introduce a more rational tax policy to the German public, which has been used to a generous social system, which expects the state to provides the kind of security and state provisions that is implied by the German word ”Daseinsfürsorge” (i.e. full access to basic public services (health, food safety, education, transport) as well as consumer safety and a clean and healthy environment). It is also difficult to persuade the politicians to support such reforms, since they have been used to exploit the distribution of tax privileges to satisfy certain interest groups in order to secure their re-election. The resistance of politicians to tax reform is even greater when tax income is rising, that there is then the greater tendency to spend and no need to question here and privileges and subsidies, as we see at the moment. 

			How does one protect the individual against the socialization of welfare that we see at the moment? Since the turn-of-the-century tax income in Germany of the Federal government, the 16 federal states and the local communities have been rising from under 500 to over 600 billion Euros. To some extent this is related to the positive economic growth rates Germany experienced, but also due to the progressive tax rates ( in German “cold progression”), but also due to the inability of the politicians to control government spending, as they would have to start to make difficult choices. Instead the politicians talk about a continuing “income problem”. It is therefore difficult to convince them that the states should restrict its expenditures to the minimum level necessary, especially during a period of grand coalition which we have at the moment.4

			This observation is also supported by academic studies, who at the so-called grand coalitions during 1966–1969 und 2005–20095. They find significant changes in the governmental fiscal policy, with a major increase in government spending, specifically for the period 1966-69. Their forecasts of a significant spending increase with new grand coalition that came into office in December 2013 seems to be confirmed by the current plans to cut the retirement age for veteran workers to 63 and increase pensions for mothers6. This certainly supports our view that the German tax system and the spending ability of the German state seems to lose sight of the correct proportions.

			At an institutional level one needs to be to be aware of the incentives of the individual economic and political actors

			Germany is made up of 16 federal states of different size and economic power. Is that the right number and do the incentives for redistribution work correctly? The first question has been intensively debated, especially after the re-unification when there was a chance to create fewer, but more equal sized economic states. However the politicians shied away from this reorganisation. The only time a readjustment of federal states took place was in 1952 with a merger of Baden, Württemberg-Baden und Württemberg-Hohenzollern to the new federal state of Baden-Württemberg. The attempt to create a merger between Berlin and Brandenburg failed in 1996.

			Against the  background that in many federations, fiscal equalization schemes aim to soften fiscal imbalances across the member states, we come back to the 2nd question, if the incentives for redistribution trough the fiscal equalization mechanism work correctly. This horizontal tax revenue sharing among the 16 states (Länderfinanzausgleich) and the vertical revenue-sharing with the federal government together reduce differences in per-capita state incomes by almost 40 percent7. Almost 8,5 Billion Euro were redistributed horizontally across the member states in 2013. Among the 16 states, only 3 states contributed, with Bavaria carrying the lion share of the burden(4,3 bill. Euro). The others contributors were Baden-Württemberg (2,4 Billion Euro) and Hessen ( 1,7 Billion Euro) 8.

			 Rodden shows that German state governments that systematically received transfers have a higher tendency to borrow and a lower tendency to undertake fiscal adjustments to adverse economic shocks9.  Jochimsen and Nuscheler10 find in their study (weak) evidence for an opportunistic political business cycle. As borrowing is significantly lower in pre-election years it appears that German voters favour fiscal discipline. There is no evidence for partisan behaviour, so party ideology seems to play a negligible role.  

			On the income side, a large degree of reallocation of tax revenues among state governments strongly reduces the incentives for governments to attract potential tax payers and foster economic growth through good economic policies. Such large intergovernmental transfers tend to weaken fiscal discipline and promote excessive borrowing by the receiving states, while the funding states can internalize only a small fraction of the additional tax revenue from an expansion of the state-specific tax bases. This view of fiscal equalization argues that a high degree of tax transfer acts as a barrier against fiscal competition and a disincentive for fiscal discipline.  We therefore conclude that at an institutional level the incentives of the individual actors, in this case the regional states are not very well aligned.

			3)  The short-term populist industrial policy is exemplified by the current energy reform

			Germany’s energy reform was initiated after the Merkel government chose to exit from nuclear power, in wake of the Fukushima disaster. Since then, Germany’s energy policy is characterized by the word “Energiewende”, literally translated as “energy turn”, but it could also mean “energy revolution”. Germany has now set as its goal to shut down nuclear power generation by 2022 and to get 80% of its power from renewable sources by 2050. While the shift to renewables may have been a populist move by the German government –  the question of who pays for it – has become the chancellor’s biggest challenge at home as the policy was very much designed ad hoc without adequate planning and badly chosen instruments.

			The key policy tool are the subsidies contained in  the  “German Renewable Energy Act” (German: Erneuerbare-Energien-Gesetz, EEG) designed to improve energy efficiency and to encourage cost reductions for cost renewable energy generation based on increased exploitation of economies of scale over time as renewable generation gains market share . The Act came into force in the year 2000 and was the main policy tool to increase the use of renewable energies in Germany11. By 2013, 23.4% of Germany’s electricity was produced from renewable sources. 

			The other policy tool was the almost immediate shutdown of 6 older nuclear reactors  and the phasing out the remaining nuclear power plants within thirty-two years meaning that Germany will either have to generate the lost energy with coal, renewable energy, or to import it from other countries

			To encourage the production from renewable energy sources, the government introduced a kind of investment protection through guaranteed feed-in tariffs and connection requirement: Every kilowatt-hour generated from renewable energy facilities receives a fixed feed-in tariff. Network operators are required to preferentially feed- in this electricity into the grid, in priority over electricity from conventional sources (nuclear power, coal and gas). Renewable energy plant operators receive a 20-year, technology-specific, guaranteed payment for their electricity generation12. These tariffs have to be paid independent of demand and location. 

			As the Electricity Feed-in Act required utility companies to buy all of the renewable energy that was available on the grid at a price much higher than the wholesale price, the difference between the higher production costs than the lower sales price had to be made up somehow. In order not to appear in the federal budget the increased cost of electricity is spread over all the German electricity consumers via the so-called energy tax. German consumers pay a surcharge on their bills to finance the expansion of renewable energy. The EEG surcharge has continuously increased over the past years, the latest rise from 3.592 Euro cents per kilowatt hour

			in 2012 to 5.277 Euro cents per kilowatt hour for 2013 and further rises expected. In 2013 it was about  6.24 euro cents a kilowatt-hour, adding about €220 a year to an average family bill13.

			According to the January 2014 spreadsheet solar power fetched a price of 9.47 to 13.68 €-Cents per kilowatt-hour, depending on installed size. Hydropower ranged from a default of 3.4 to 12.7 €-Cents per kilowatt-hour, depending on size and if online since 2008 or if modernized.14

			Rebates are a central element of Germany’s energy system that provides electricity at energy tax free prices for energy intensive companies that face international competition. At present, 179 branches of industry receive rebates15. Because of this rebate the energy tax on the remaining consumers must rise, to collect the amount of subsidies required under the Electricity Feed-in Law.

			While the purpose of the subsidy was to accelerate the capture of solar, wind and biomass energy, the way the subsidy was organized, independent of demand and location, implied that these energy sources are growing faster than expected, reducing the price for electricity on the wholesale market further and thereby requiring larger subsidies to make up the difference between the guaranteed production cost and the market price.

			Clearly, given the way the system is set up, the current bottlenecks are the storage of renewable energy and its transport as integration is so far missing in Germany’s Energiewende. But getting the wind power from the northern coasts to factories and cities in the south requires new “power superhighways”, that must cross the boundaries of Germany’s 16 states, as part of one integrated system that will also be difficult to implement politically16.

			The German Commission of Experts for Research and Innovation (EFI)  has called for the abolition of the Renewable Energy Sources Act. They argue that maintaining growth in the renewables sector has led to price hikes, but hasn’t promoted climate protection. The share of renewables on the market may have increased, he said, but that has also significantly boosted prices. According to the EFI, supporting green electricity cost 23 billion euros ($31.45 billion) in 2012. As those costs have mounted, so has the need for justification, he said, adding that green electricity can never be an end in itself17.

			From these observations, it is clear that the system of the unchecked subsidies of renewable energy created electricity must be radically reformed to avoid further increase in the associated waste of resources. However the current government’s proposals aim only at short-term success in preventing a further increase of consumer electricity prices without looking at the root of the problem, which are the generous long-term subsidies for generation independent of location and demand. The proposals aim only to provide a balanced set of measures by sharing the burden between all market participants, including operators of new renewable energy-based installations, existing installations and electricity-intensive enterprises, but without looking at the underlying fundamental problems. It seems that the problem was created by the short-term populist industrial policy of moving away from atomic energy. now solving the problem is again done in a short-term policy of sharing the costs on a broader basis without looking at the efficiency implications.

			 

			Conclusion

			With these 3 examples I have tried to challenge the impression about a slim and efficient German state, a notion which seems difficult to implement in the German political environment. These examples have shown that Germany has not moved towards a more efficient institutional form of its state system.  Instead the German state has been hindered in carrying out such a move by the distorted incentive system between the different political actors (mainly between the 16 federal states and the central government) and the opportunities for the politicians to exploit short-term political gains at the expense of long-term economic welfare..

			 

			
				
					1 An exception to this line of argument seems to have been the so-called Hartz reforms, an important part of the Agenda 2010, which were initiated by Chancler Schröder’s second government (2002-2005), a coalition of Social Democrats and the Greens. It refers to a set of recommendations to reform the German labor market in 2002, part of the Agenda 2010 series of reforms, with which the government planned to boost the ailing economy that focused on a reductions in health care benefits restructuring labor regulations, tax cuts and an overhaul of the pension system. 

					 

				

				
					2  Paul Kirchhof put forward the most far-reaching proposal for tax reform for Federal tax code, suggesting an almost flat rate income tax of 25% on all taxable income over euro 18 000; in return, all tax concessions and exemptions related to specific types of income would be dropped, while lump sums would be allowed for some income-related expenses and operating expenditure. The tax regulations would also be tightened and their application simplified by thoroughly systematizing and redrafting the income tax laws, see, Stefan Bach, DIW Weekly Report 32 / 2005 Fundamental Reform of Income Tax: In How Far Can the Assessment Basis Be Broadened and Tax Law Simplified? S. 357-361 

				

				
					3  The most important feature of the proposal contained a radical simplification of the German tax system. According to Stimmelmayr, the original German tax laws comprised 235 paragraphs fixing special tax allowances and tax benefits for distinct groups of income earners, while the Kirchhof proposal comprised only 23 paragraphs. All preferential tax treatments as well as individual tax benefits [ over 418 in numbers] where to be abolished.( see Michael Stimmelmayr, Fundamental Capital Income Tax Reforms, Mohr, Tübingen, 2007)

				

				
					4  Niklas Luhmann, a well-known sociologist referred to this unconstrained expansion of the social system in the 60s and 70s as a welfare state with self drive („mit Selbstantrieb ausgestatteten, automobilen Wohlfahrtsstaat“)

				

				
					5 Björn Kauder & Benjamin Larin & Niklas Potrafke, 2014. „Was bringt uns die große Koalition? Perspektiven der Wirtschaftspolitik,” Ifo Working Paper Series, Ifo Working Paper No. 172, Ifo Institute for Economic Research at the University of Munich

				

				
					6 Germany faces growing band of critics over pension reform, Financial Times, April 27, 2014 

					 

				

				
					7 Hepp and von Hagen, Fiscal Federalism in Germany: Stabilization and Redistribution Before and After Unification August 30, 2010

				

				
					8 See  Manfred Schäfers, FAZ Jan 16, 2014 

				

				
					9  Rodden, Germany and the EMU, MIT Paper, 2004.

				

				
					10 Beate Jochimsen & Robert Nuscheler, 2011. “The political economy of the German Lander deficits: weak governments meet strong finance ministers,” Applied Economics, Taylor & Francis Journals, vol. 43(19), pages 2399-2415.

				

				
					11 The 2000 German Renewable Energy Act succeeded the 1991 “Electricity Feed-In Act” or  “Stromeinspeisungsgesetz”. It extended the area covered by the tariffs to the North Sea, in hopes of creating large offshore wind farms.

				

				
					12 For some of the key provisions of the 2012 EEG  see: Paul Gipe, Germany passes new renewable energy law for 2012, raises targets and payments , Grist ,24 Jul 2011 

				

				
					13 Brussels bends to pressure from Germany on clean energy subsidies , Financial Times, April 6, 2014

				

				
					14 Paul Gipe, ibid,

				

				
					15 see Financial Times, April 6, 2014, ibid.

				

				
					16 For example, Thuringia does not like large transmission  cables going through their woods, whereas other states, such as Schleswig-Holstein, are making plans to become exporters of wind energy in the current world of highly subsidized prices for renewable energy, and others, such as Bavaria, would prefer to be self-sufficient.

				

				
					17 See “Government advisory panel frowns on German energy reforms”, Deutsche Welle, 28 2 2014
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			È possibile un nuovo inizio? 

			Il contributo di una esperienza

		

		
			di Riccardo Ribera d’Alcalà 

		

		
			Direttore Generale delle Politiche Interne del Parlamento europeo

		

		
			1. Ringrazio Roberto Fontolan per la sua introduzione e ringrazio don Julián Carrón per avermi invitato a partecipare a quest’incontro che rappresenta anche per me oggi una provocazione e un invito a interrogarmi sulle ragioni del progetto europeo, ma anche sulla mia personale esperienza europea, oltre che su una serie di domande che sono state poste nell’introduzione e nel volantino.

			 

			 

			2. L’osservazione e lo sguardo

			Comincerei con un riferimento a coloro che sono all’origine della costruzione europea perché credo che non si possa capire l’Europa se non la si guarda con gli occhi di coloro che l’hanno concepita, che l’hanno voluta.

			Jean Monnet, uno dei grandi artefici della costruzione europea, racconta nelle sue memorie che quando partì per il suo primo viaggio all’estero suo padre gli disse: “Non portarti dei libri, nessuno potrà riflettere al tuo posto. Guarda alla finestra, parla con la gente. Presta attenzione a chi è accanto a te”.1 Ecco, credo che l’intuizione europea scaturisca prima di tutto da un’attenta osservazione della realtà, senza pregiudizi. Dice Hanna Arendt2 che “il pregiudizio impedisce di fare un’effettiva esperienza del presente”, è proprio questa esperienza che i fondatori dell’Europa hanno accettato di fare, guardando con coraggio e con verità alle sfide del loro presente. 

			Jean Monnet e gli altri padri fondatori dell’Unione Europea hanno coniugato realismo e visione. È questa relazione affettiva con la realtà che ha fatto intravedere loro che dalla tragedia del disastro della guerra poteva sorgere un’occasione di bene. 

			I popoli europei condividevano, certo, una comune tradizione culturale basata sulle radici cristiane, sull’umanesimo e sulle correnti di pensiero di ispirazione razionalista.3 Oggi viene spesso sottolineato il contributo dell’Illuminismo. Ma è nell’esperienza cristiana che si ritrovano in primo luogo i principi essenziali della dignità della persona, della libertà, della responsabilità, della distinzione tra politica e religione che poi sono stati sicuramente trasferiti anche ad altre esperienze culturali. Tuttavia, anche queste comuni radici non hanno impedito che fino a quel momento l’assetto del continente europeo venisse definito soprattutto dalle guerre. La novità consisteva proprio in uno sguardo diverso sulla realtà, ma anche in un modo diverso in cui quelle persone si sono guardate fra di loro. Schuman, Adenauer e De Gasperi erano anche coscienti del carattere trascendente della loro missione che faceva dire a De Gasperi: “Noi non abbiamo il diritto di disperare dell’uomo, né dell’uomo individuale, né dell’uomo collettivo; non abbiamo il diritto di disperare della storia, poiché Dio è al lavoro non solamente nelle coscienze individuali, ma anche nella vita dei popoli”.4 Era anche un processo che si sarebbe compiuto in varie fasi attraverso un cammino progressivo d’integrazione: “L’Europa non si farà in un solo momento, né con una costruzione d’insieme, si farà invece attraverso delle realizzazioni concrete, creando prima di tutto una solidarietà di fatto” (Robert Schuman).

			 

			 

			3. L’Europa: l’unità nella diversità

			L’Unione europea è nata quindi come un grande disegno di pace dando vita a un modello originale di unità nella diversità dei suoi popoli. Ha dato vita a uno spazio dove le persone, beni e servizi possono circolare liberamente, con un mercato di 500 milioni di persone, con la possibilità per ciascun cittadino di spostarsi liberamente, di studiare, di lavorare in un altro Paese, a una politica di coesione e di sviluppo regionale, a un modello di sviluppo sostenibile dell’ambiente, a relazioni internazionali basate sulla cooperazione e l’aiuto allo sviluppo. Non bisogna dimenticare che l’Europa è il primo erogatore di fondi per l’aiuto allo sviluppo nel mondo. Si tratta anche di un’unione fondata sui principi dello Stato di diritto, dotata di una carta dei diritti fondamentali che è stata recepita nei Trattati e che tutela il rispetto della dignità umana, della libertà, della democrazia, dell’uguaglianza. E tra questi diritti figura, proprio nella carta dei diritti fondamentali, la tutela della libertà di pensiero, di coscienza e di religione. 

			 

			 

			4. Un viaggio a Berlino

			Tutto ciò può sembrare scontato oggi e potrebbe forse sembrare scontato anche per molte delle persone riunite in questa sala, molti giovani che non erano neanche nati al momento di quelle realizzazioni. Basti pensare a una serie di acquisizioni, come la libera circolazione nell’Unione europea o nell’ambito dello spazio Schengen o una moneta comune, che fanno parte oggi del nostro quotidiano. Tuttavia basta fare qualche piccolo passo indietro nel tempo o solo nello spazio per rendersi conto che tutto ciò non è affatto scontato. Vorrei ricordare la mia esperienza agli inizi degli anni Ottanta, quando giovane “stagiaire” presso la Commissione europea, effettuai il primo viaggio a Berlino est. Quella esperienza è rimasta impressa nella mia memoria: il ricordo del Muro che divideva la Germania, la cortina di ferro che divideva l’Europa in due, l’ingiustizia evidente di un sistema che non aveva mantenuto la sua promessa di felicità traducendosi invece in una mortificazione dell’uomo, i controlli subiti. Ricordo che portavamo dei libri di studio che, a un controllo a uno dei check point, vennero considerati materiale di propaganda e ci furono requisiti. Quell’esperienza mi aiutò quindi a capire e ad apprezzare meglio l’Europa, ma aprì anche il mio sguardo verso gli altri popoli europei; dopo quell’occasione ebbi la possibilità di visitare anche altri Paesi dell’Europa centrale e dell’est prima del 1989 e riscontravo alcuni punti comuni: la naturale aspirazione di questi popoli a far parte del grande progetto europeo, le forti radici culturali comuni, sia pur nella ricchezza di tradizioni diverse, ma anche un desiderio di felicità che era stato semplicemente anestetizzato da quei regimi autoritari. Mi è apparsa quindi ancora più straordinaria la storica adesione di questi Paesi all’Unione europea dopo il crollo del Muro e della cortina di ferro: dieci Paesi nel 2004 e altri due successivamente nel 2007.

			 

			 

			5. Un bene non irreversibile 

			Ma il progetto europeo non è irreversibile. Di fronte a tante difficoltà assistiamo spesso al manifestarsi di tendenze involutive e protezionistiche che riguardano non solo la moneta unica ma anche la libera circolazione delle persone nell’ambito dello spazio di Schengen e la politica di immigrazione, per la quale si sente il bisogno di un maggior spirito di solidarietà tra i vari Paesi europei – nei confronti per esempio di un Paese come l’Italia che è chiamato a far fronte a drammatiche emergenze umanitarie come nel caso di Lampedusa. L’abolizione delle frontiere interne tra i Paesi dell’Unione comporterebbe, infatti, delle responsabilità condivise nella salvaguardia delle frontiere esterne, anche dal punto di vista delle implicazioni umanitarie che ne conseguono. Ma anche la pace non è irreversibile; basterebbe pensare ai recenti avvenimenti in Crimea, ma anche alla guerra dei Balcani che data appena agli anni Novanta e che ci ricorda con le atrocità, i massacri e la pulizia etnica che la caratterizzarono, come la convivenza pacifica dei popoli e le ragioni del dialogo non sono scontate, soprattutto quando non c’è un grande progetto di pace federatore come quello dell’Unione europea.

			 

			 

			6. La crisi del progetto europeo

			Questa è una storia – diciamo – sicuramente positiva, una “narrativa” positiva dell’Unione europea. Ma, come affermava recentemente il Presidente della Commissione José Manuel Barroso, in occasione del lancio di una campagna di dialogo con i cittadini di 28 Paesi dell’Unione: “Non possiamo rimanere alle pagine iniziali della nostra storia anche se fossero le più belle, ma dobbiamo continuare a scrivere il libro del presente e del futuro”. Ed è chiaro che si manifesta oggi una disaffezione dei cittadini nei confronti dell’Europa, del progetto europeo anche in Stati tradizionalmente europeisti. Negli ultimi sondaggi condotti dalle istituzioni europee nell’ambito dell’Eurobarometro,5 il 47% degli intervistati si dice insoddisfatto sul modo di funzionamento dell’Unione europea, talvolta con una rimessa in discussione dello stesso progetto. Nonostante le notevoli realizzazioni dell’Unione europea, sembra essere venuto meno quello slancio ideale, quella “commozione” profonda di fronte al progetto, quel coinvolgimento che pure ha mobilitato tante energie. Si è creato un divario con la società europea, con la percezione di un’Europa piena di tecnicismi, troppo burocratica, difficile da comprendere nei suoi meccanismi decisionali. Credo sia importante quindi interrogarsi sulle ragioni di questo disagio indicando alcuni fattori.

			 

			 

			7. Il ruolo della crisi economica

			Un fattore importante in questo calo di fiducia è stato sicuramente rappresentato dalla crisi economica che ha costituito una vicenda drammatica per la vita di molti cittadini dell’Unione europea. Tutti conosciamo le cause immediate della crisi finanziaria, a partire dal settembre 2008, con il fallimento della Banca Lehman Brothers e la crisi del debito sovrano.6 La crisi ha evidenziato due elementi: un’incapacità delle democrazie europee d’internalizzare, quindi di recepire gli effetti dell’interdipendenza causati dall’euro (ed era evidente che l’euro causava delle interdipendenze molto forti tra i vari Paesi) ma anche il vizio d’origine della stessa moneta unica creata senza un’adeguata integrazione economica, fiscale e del mercato del lavoro. Non è vero che il mercato regola tutti i problemi, come alcuni avevano erroneamente sostenuto in quegli anni. Affidarsi semplicemente ai mercati ha consegnato l’Europa agli speculatori. Ma in realtà la crisi economica ha messo in evidenza un altro fattore più profondo che è di natura esistenziale, morale e spirituale. Una visione distorta dell’economia, che da mezzo è diventata fine, dando vita a delle dinamiche speculative che ben conosciamo. Benedetto XVI parla proprio di questa deriva quando afferma che: “L’economia e la finanza, in quanto strumenti, possono essere mal utilizzati quando chi li gestisce ha solo riferimenti egoistici. Così si può riuscire a trasformare strumenti di per sé buoni in strumenti dannosi. Ma è la ragione oscurata dell’uomo a produrre queste conseguenze, non lo strumento di per se stesso. Perciò non è lo strumento a dover essere chiamato in causa ma l’uomo, la sua coscienza morale e la sua responsabilità personale e sociale”. (Enciclica Caritas in Veritate,  par. 36, capitolo 3). Sono questi i fattori che sono in gioco ed è proprio questa la visione che dobbiamo recuperare.

			 

			 

			8. Crisi economica e crisi di legittimità

			La crisi economica ha visto a livello europeo un coinvolgimento di varie istanze – dal Consiglio europeo ai Governi, alla Commissione, al Parlamento europeo, alla Banca Centrale Europea – al fine di disinnescare la spirale della speculazione, di creare un quadro di regolamentazione e di sorveglianza dei servizi finanziari e porre le basi di una nuova governance economica. Tuttavia le modalità dell’intervento europeo hanno fatto anche sorgere dei dubbi sulla legittimità democratica di decisioni spesso assunte in un ambito intergovernativo e al di fuori di ogni controllo parlamentare, specialmente in quei Paesi maggiormente colpiti dalla crisi e dalle sue conseguenze. Mi riferisco, in particolare, ai memorandum d’intesa conclusi con i Paesi in difficoltà finanziaria7 (Grecia, Portogallo, Irlanda, Cipro) dalla cosiddetta Troika, composta da Commissione europea, Banca Centrale e Fondo Monetario Internazionale e sulla quale il Parlamento europeo si è espresso recentemente, chiedendo a larghissima maggioranza una maggiore trasparenza del suo operato ma anche che la Troika venisse sottoposta a un controllo democratico da parte dei cittadini, tramite i loro rappresentanti democraticamente eletti. Maggiore chiarezza nei meccanismi decisionali e legittimità democratica sono state anche alcune delle indicazioni fornite dai cittadini europei nell’ambito di vari sondaggi condotti dalle Istituzioni.

			 

			 

			9. Europa, Stati nazionali e sussidiarietà

			In terzo luogo, assistiamo spesso a tentativi volti ad attribuire genericamente all’Europa responsabilità per problemi e contraddizioni che trovano invece le loro cause proprio negli Stati membri: ciò avviene anche di fronte a certe tergiversazioni o cacofonie che si registrano nella politica estera dove, in realtà, nonostante i progressi introdotti dal Trattato di Lisbona, il grado di coerenza dell’azione europea dipende dalla volontà dei singoli Stati. 

			In momenti di crisi viene poi risuscitato un dibattito che oppone all’integrazione europea un ritorno agli Stati nazionali, ipotizzando magari di rimpatriare delle competenze verso questi ultimi. Coloro che animano questo dibattito non si rendono conto forse che il modello westfaliano di Stato caratterizzato da una grande omogeneità interna e indipendenza dall’esterno e che risale al 1648, è già da tempo superato. È importante ricordare che ci troviamo oggi in un mondo multipolare, globalizzato e interconnesso, caratterizzato da molteplici livelli di governance, dove il potere politico già da tempo non è più monopolio di un singolo attore statuale. Esso è invece distribuito in una ”articolazione verticale che va dal livello locale al regionale, al nazionale, al continentale, fino al globale”.8 Molto rilevante è il ruolo dei cosiddetti “corpi intermedi”. In questo senso, l’integrazione europea – ed è importante sottolinearlo – non solo è compatibile ma deve nutrirsi dell’apporto vivo di movimenti, associazioni, cooperative, volontariato e lasciare loro libero spazio rinunciando invece alla pretesa di voler dare risposte a ogni tipo di aspirazione dell’uomo e del cittadino. 

			Vorrei citare un altro dato. Da uno studio sull’Europa 20259 (che va anche al di là di quella data che è puramente indicativa) elaborato in seno al Parlamento europeo, emerge, in base a dati socio-economici e demografici, che nessun Paese europeo nei prossimi anni sarà in grado di reggere da solo, individualmente, il confronto con altre potenze continentali quali Stati Uniti, Cina, India o anche Brasile.

			Alcuni dati fanno riflettere. Dato demografico: l’Europa totalizza solo il 7% della popolazione mondiale rispetto al 50% degli asiatici; la percentuale dei giovani al di sotto dei 25 anni in Europa rappresenta solo il 27% di fronte al 49% dell’India, il 47% dell’Indonesia, il 36% della Cina. L’Europa soffre anche di una grave dipendenza energetica: il 60% dell’approvvigionamento di forniture di gas e petrolio dipende da aree sensibili come Russia, Medio Oriente o Africa. Anche Paesi considerati prosperi come la Germania o il Regno Unito si collocanoo solo al quinto, sesto o settimo posto sullo scenario mondiale se si guarda a parametri economici quali la crescita o il prodotto interno lordo. C’è qualcuno che indicava che nel G8, da qui al 2030, rischiano di esserci ben pochi paesi dell’Unione europea se continuiamo ai ritmi attuali. È solo in quanto Unione europea che riusciamo a mantenere una posizione di primo piano anche rispetto agli Stati Uniti. Ora, l’influenza economica dell’Europa non deve essere fine a se stessa. Essa dovrebbe proprio servire a tutelare un certo tipo di società e di concezione dell’uomo basate sul rispetto della persona, sul rispetto della libertà, in Europa come pure in altri Paesi. 

			 

			 

			10. Il costo della Non Europa

			Si parla spesso del costo dell’Europa. Ora, i dati sui costi reali dell’Unione europea sono abbastanza evidenti, sono chiari, sono trasparenti. Il bilancio dell’UE non totalizza che l’1% del PIL globale di tutti gli Stati membri per coprire una gamma molto ampia di azioni e di programmi.10 Ma in realtà non si parla di un dato molto più rilevante che è il costo della Non Europa, dell’assenza di Europa. Credo che sia giusto spiegare ai cittadini qual è il valore aggiunto dell’azione europea quando essa si giustifica. Ed essa non si giustifica in ogni caso; d’altra parte l’Unione europea opera nel quadro di un rigoroso principio di sussidiarietà. 

			Per rendere questo dibattito trasparente il Parlamento europeo si è dotato quindi di strumenti capaci di valutare, sulla base di dati oggettivi e scientifici, il costo dell’assenza dell’azione europea o il suo valore aggiunto in vari settori. Possiamo citare alcuni dati: quello che costa all’Europa, ad esempio, la mancanza di un mercato unico digitale, la cui realizzazione comporterebbe un guadagno di 260 miliardi di euro, mentre gli effetti di completamento del mercato unico per i consumatori sono stati valutati attorno a 235 miliardi di euro, e un mercato integrato per l’energia comporterebbe risparmi di almeno 50 miliardi di euro e via di seguito. Da questo studio emerge che la mancanza di integrazione europea in vari settori ammonterebbe a 800 miliardi di euro.11 L’assenza di Europa talvolta non crea semplicemente dei doppioni ma anche una mancanza di efficienza, laddove invece la realizzazione di politiche e azioni comuni, che spesso già esistono sulla carta, potrebbero condurre a delle importantissime economie di scala.

			 

			 

			11. La deriva burocratica

			Una delle critiche ricorrenti nei confronti dell’Europa verte poi sulla burocrazia tecnocratica: spesso si attaccano in maniera generica i cosiddetti “tecnocrati di Bruxelles” che sarebbero all’origine di tanti problemi nelle nostre società. Anche qui sarebbe bene fare un po’ di chiarezza. Diceva Jean Monnet che: “Niente è possibile senza gli uomini ma che nulla può durare senza le istituzioni”.12 È importante però che le istituzioni siano solo uno strumento per realizzare il progetto e non diventino autoreferenziali. Quando parliamo di istituzioni, di burocrazia, di strutture, mi vengono in mente due concetti: uno è quello della missione che non dovrebbe essere mai perduta di vista perché le istituzioni europee e le strutture che a esse sono preposte sono parte di un grande progetto di pace e di libertà. Il secondo è lo spirito di servizio, servizio alla società, servizio ai cittadini. 

			Vorrei ricordare quanto Václav Havel disse a questo proposito quando visitò il Parlamento europeo nel 1994: “Ho avuto l’impressione di trovarmi davanti a una macchina moderna assolutamente perfetta e immensamente ingegnosa. Deve essere un grande piacere studiare una macchina del genere per un ammiratore delle invenzioni tecniche, ma io sono un essere umano che ha interesse per il mondo, che non si soddisfa nell’ammirare delle macchine ben lubrificate, trovavo che qualcosa mancasse seriamente. Forse, per semplificare un po’ le cose, si può parlare di una dimensione spirituale, morale o emotiva. Ci si era rivolti alla mia ragione, ma non al mio cuore”. Ecco, credo che l’Europa e le istituzioni dovrebbero maggiormente rivolgersi al cuore della gente.

			 

			 

			12. Le prossime elezioni europee

			Vorrei ora parlare brevemente delle elezioni al Parlamento europeo che avranno luogo il 25 maggio prossimo. Il Parlamento europeo è l’unica istituzione dell’Unione eletta direttamente dai cittadini europei. Queste elezioni sono sicuramente importanti per vari fattori: il ruolo crescente del Parlamento europeo come legislatore su scala continentale, responsabile per l’adozione, congiuntamente al Consiglio dei Ministri dell’UE, di leggi che si applicano a 507 milioni di europei nel rispetto del fondamentale principio di sussidiarietà, in settori molto rilevanti per i cittadini dell’Unione (dall’economia, alla cultura, alla sicurezza alimentare, alla ricerca, alla politica industriale, alla coesione economica e sociale, all’ambiente, alla sicurezza dei trasporti, alle libertà civili, all’immigrazione). Il Parlamento è autorità di bilancio congiuntamente al Consiglio dell’Unione ed è anche responsabile per la ratifica di tutti i principali Trattati internazionali conclusi dall’Unione europea, basti pensare al prossimo TTIP (partenariato transatlantico per il commercio degli investimenti con gli Stati Uniti). Ciò che è più importante, il Parlamento è l’Istituzione responsabile di assicurare il controllo democratico sulle decisioni assunte in sede europea. Anche perché il Parlamento ha il potere di nomina della Commissione europea e di controllo democratico del suo operato (può anche mandarla a casa con un voto di censura qualora venga meno questo rapporto di fiducia con la Commissione). Spesso, molti rilievi che vengono mossi quanto alla trasparenza, alla responsabilità delle istituzioni, alla mancanza di chiarezza con la quale certe decisioni vengono assunte, possono trovare una risposta proprio nell’importante ruolo di controllo e di raccordo con i cittadini esercitato dal Parlamento europeo. 

			Nell’attuale legislatura il Parlamento ha adottato 952 atti legislativi legiferando su una serie notevole di proposte, ad esempio, nell’ambito della lotta contro la crisi economica, sostenendo spesso le preoccupazioni dei cittadini intese a favorire, oltre alla politica di rigore anche misure di stimolo della crescita e dell’occupazione. Talvolta ha discusso anche di questioni controverse in Europa: se per esempio gli investimenti volti a creare posti di lavoro debbano essere esentati dalle regole della disciplina finanziaria fissate dal patto di stabilità e crescita. Nel recente negoziato con i rappresentanti dei governi sull’unione bancaria, il Parlamento europeo ha svolto poi un ruolo essenziale per rompere il circolo vizioso tra crisi delle banche e debito sovrano e per stabilire un sistema di supervisione, di risoluzione e risanamento delle banche in dissesto, credibile e indipendente, con un obiettivo: quello di mettere il settore finanziario al servizio della crescita e dell’economia, ed evitare che il costo del risanamento delle banche potesse ripercuotersi invece sul contribuente e sui cittadini dell’Unione europea.

			Tra i vari progetti nei quali in Parlamento si è investito, vorrei ricordare il programma Erasmus, che con un finanziamento rafforzato di 14 milioni di euro consentirà a cinque milioni di giovani di studiare nell’Unione europea; la garanzia giovani (Youth guarantee) per offrire una prima occupazione ai giovani al di sotto dei 25 anni; e il programma Horizon 2020 che sarà il più grande programma di Ricerca e Innovazione che copre un periodo di 7 anni e che prevede anche una corsia preferenziale per le piccole e medie imprese. 

			Infine, in un periodo di crisi nel quale, secondo i dati del 2011, circa un quarto degli europei (120 milioni) sono a rischio di povertà o di esclusione sociale, il Parlamento europeo si è battuto con determinazione contro la proposta iniziale degli Stati membri, così da ripristinare la dotazione di 3,5 miliardi del Fondo europeo di aiuto agli indigenti che consente, tramite la straordinaria rete di solidarietà dei Banchi alimentari, di soccorrere ai bisogni di milioni di cittadini. Infine, di fronte alla crescente esigenza di trasparenza delle decisioni adottate in sede europea, va ricordato che il Parlamento – a differenza di altre istituzioni dell’Unione – discute e delibera in pubblico e che tutte le sue riunioni, dalle commissioni parlamentari alle audizioni, vengono trasmesse in diretta streaming. Quindi ogni cittadino, in qualsiasi momento, può seguire nella propria lingua che cosa succede al Parlamento europeo.

			Ma c’è un altro motivo ancora più importante e più immediato per il quale le elezioni europee questa volta potranno essere diverse ed è l’elezione del Presidente della Commissione europea e di tutta la Commissione europea nel suo insieme. In base al Trattato di Lisbona, nel designare il candidato a Presidente della Commissione europea, il Consiglio europeo, il consesso dei Capi di Stato e di governo dei Paesi dell’Unione europea, deve tener conto dei risultati delle elezioni al Parlamento europeo. Il candidato a questa importante funzione, è proposto dal Consiglio europeo ma è eletto dal Parlamento europeo che dà anche il voto d’approvazione a tutta la Commissione europea nel suo insieme. Ora, per dare un reale contenuto a questa disposizione, le principali famiglie politiche europee hanno designato dei candidati alla Presidenza della Commissione tra i quali dovrebbe essere scelto il candidato Presidente, in base ai risultati delle elezioni, proprio con l’obiettivo di creare un vero spazio di dibattito politico europeo che è mancato negli ultimi anni. Cinque famiglie politiche: il Partito Popolare Europeo, il Partito Socialista, i Liberali, i Verdi e la Sinistra Europea hanno designato i loro candidati che fin da ora stanno dibattendo in pubblico sui loro programmi e la loro visione dell’Europa. 

			A questo proposito, il Presidente Giorgio Napolitano, nel corso della sua recente visita al Parlamento europeo, raccontava in occasione della commemorazione dei trent’anni dal Trattato costituzionale di Altiero Spinelli,13 che un giorno un appassionato europeista chiese a Spinelli: “Ma quando veramente noi potremo dire che la costruzione dell’Europa unita avrà toccato il punto di non ritorno?” La risposta a questa domanda è stata: “Quando sarà diventata politica la lotta per il potere in Europa”. Ed è quello che in qualche modo si vuol fare con questo tipo di dinamica: fare delle elezioni europee non un prolungamento delle questioni di politica nazionale ma l’occasione privilegiata per lanciare un ampio dibattito sulle questioni europee, consentendo quindi ai cittadini di pronunciarsi anche su chi guiderà in futuro i destini dell’Europa.

			 

			13. Conclusioni

			Nel corso della sua evoluzione, il progetto europeo si è sempre basato su dei punti di forza rappresentati, all’inizio, dalla riconciliazione tra i popoli e dalla salvaguardia della pace; alla fine degli anni Novanta il fattore determinante è stata la storica riunificazione dell’Europa culminata nell’allargamento che ha portato 100 milioni di cittadini dei Paesi dell’Europa centrale e dell’est nell’Unione europea. 

			Jean Monnet riteneva che “tutto può diventare un mezzo, anche l’ostacolo”14; ed è proprio dall’attuale situazione di crisi che potranno sorgere delle opportunità di rinascita per il progetto europeo.

			La crisi economica e la sfida della globalizzazione possono rappresentare oggi l’occasione per riscoprire un rinnovato ruolo dell’Europa, che vada al di là di una generica convenienza di tipo economico e sia incentrata su un recupero dell’umano e sul valore della persona15: mettere l’uomo al centro del processo di globalizzazione e di innovazione tecnologica può rappresentare la nuova missione dell’Europa oggi.

			Nel corso di una recente visita al Parlamento brasiliano, nell’avveniristica sede progettata da Oscar Niemeyer, mi ha colpito una frase di Ulisses Guimarães, uno dei principali protagonisti della lotta democratica del Brasile contemporaneo. Esprimendosi sulle sfide di quel grande Paese, ha affermato che: “Gobernar è encurtar as distancias” (governare significa accorciare le distanze). Mi sono chiesto se questo non sia anche il compito dell’Unione europea e delle sue istituzioni: accorciare le distanze tra Europa e i cittadini, tra centro e periferia dell’Europa, ma anche colmare le distanze che nelle nostre società ci separano dalle “periferie dell’esistenza”.

			Vorrei ora concludere dicendo che l’Europa è, come tutta la nostra vita, una grande sfida che mette in gioco la nostra libertà:

			
					•	di fronte a tutte le difficoltà che il progetto europeo incontra oggi, alla percezione di un’Europa tecnocratica e autoreferenziale, credo che un’Europa diversa non sia solo possibile ma sia anche indispensabile affinché il processo di integrazione europea possa ritrovare la sua vitalità e suggestione e preservare la nostra stessa civiltà da una globalizzazione senz’anima;

					•	vorrei anche affermare che il disimpegno non è una risposta di fronte a tutte le incomprensioni e insoddisfazioni che si sono create attorno all’Europa; esso invece non farebbe che favorire proprio quell’Europa che non vogliamo: una impostazione culturale relativista e avulsa dalla persona che è l’antitesi del progetto europeo. Il rilancio dell’Europa passa invece per la riscoperta di una convivenza basata su una comune tensione al vero in uno spazio che non rifiuti la provocazione della libertà;

					•	infine, impegnarsi per una rinascita dell’Europa, utilizzando tutti gli strumenti di cui disponiamo, a partire dalle elezioni per il Parlamento europeo, non è solo un atto ragionevole ma, per dirla con le parole di Václav Havel, è “un modo per assumersi le proprie responsabilità oltre che una posizione profondamente morale”.16
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Paesi 2000 2011 Variazione
(migliaia)

Bulgaria 71 430 359
Estonia 18 48 30
Lettonia 22 54 32
Lituania 24 212 187
Polonia 476 1580 1103
Romania 218 2299 2081
Rep. Ceca 42 86 44
Slovacchia 25 193 168
Slovenia 24 38 14
Ungheria 85 152 67
Totale 1005 5092 4087
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Paese 2013
Germania 313
Spagna 263
Francia 27,5
Italia 32,7
Svezia 29,9

Gran Bretagna

26,4
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Paese 2015 | 2020 | 2030 | 2040 | 2050
Germania 10,1 10,5 11,5 12,1 12,3
Spagna 95 10,1 11,9 14,6 15,6
Francia 13,6 13,9 14,5 14,3 14,1
ltalia 14,1 14,3 15,2 154 14,2
Svezia 95 94 9,5 9.4 9
Gran Bretagna 6,7 6,8 72 7.8 79
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Paesi (A) Residenti (B) Popolazione Differenza %

(media 2001-2011) acquisita (b) [AB)1/(B)
EU15 28,7 76 74%
di cui:
Francia 28,2 73 74%
Germania 313 04 29%
Italia 320 65 80%
Olanda 234 15 94%
Spagna 265 67 75%
Svezia 208 13 %%
Regno Unito 271 00 100%

(a) Rapporto (per 100) tra la popolazione in eta 65 ¢ pit € quella in eta 20-64.
(b) Sono state considerate le eta che hanno presentato un saldo medio netto positivo nel decennio
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Pensionati (valore assoluto)

Pensionati (% su popolazione totale)

Paese 2007 2011 2007 2011
Germania 23.436.487 23.600.242 28,5 28,9
Spagna 8.483.957 8.993.616 18,9 19,3
Francia 17.120.000 18.230.000 26,9 28,1
Italia 16.640.272 16.531.632 28,6 27,8
Svezia 2.494.768 2.533.067 274 26,9
Gran Bretagna 12.402.592 13.752.489 20,3 21,8






OEBPS/image/62926.png
Rapporto con Unione Europea Stati Regioni

Austria Tutti i 9 Lander

Provence-Alpes-Cote d'Azur

Francia Rhane-Alpes

Franche-Comté

Baden Wuerttemb:
Germania aden Wuerttemberg

Baviera

Lombardi
Membri Unione Europea ombardia

Piemonte

Veneto

Italia Valle d'Aosta

Friuli Venezia Giulia

Provincia autonoma di Bolzano

Province autonoma di Trento

Slovenia

Liechtenstein
Non membri Unione Europea

Svizzera Tutti i 22 Cantoni e i 4 Semi-Cantoni
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Pacsi 2003 2007 2011
membri

Austria 0,139 0,099 0,090
Belgio 0,304 0345 0,308
Finlandia 0,363 0,189 0257
Francia 0415 0,363 0,358
Germania 0,339 0,349 0,325
Grecia - 0476 0439
Teanda 0,160 0,152 0,110
Tealia 0,599 0,574 0,587
Paesi Bassi 0,209 0222 0,305
Portogallo 0,361 0430 0435
Slovacchia 0,565 0,654 0,633
Slovenia 0,149 0,098 0,104
Spagna 0511 0,528 0581

Fonte: Eurostat (20143)

Note: (a) I dati disponibili consentono di calcolase il sange, che & il pii semplice degli
indici di dispersione o vasiabilita. Esso & stato calcolato come mapporto tra la
differenza tra valore massimo e valose minimo della distribuzione per regione del
reddito disponibile e il suo valore medio; (b) Cipro, Estonia, Lettonia, Lussemburgo e
Malta non vengono considerati in quanto costitii da un’unica regione.
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Fonte: Office for National Statistics, Statistical Bulletin, 20 February 2014.
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Paesi (A) Residenti (B) Popolazione Differenza %

(media 2001-2011) acquisita (b) [(A)~(B)1/(B)

EU-15 72,2 52,0 28%
di cui:

Francia 73,9 57,2 23%

Germania 73,6 42,7 42 %

Italia 78,5 57,6 27%

Olanda 67,1 22 37%

Spagna 73,6 57,7 22%

Svezia 71,9 48,7 32%

Regno Unito 67,2 44,0 35%

(a) Rapporto (per 100) tra il totale degli anni-vita che verranno spesi in eta 65 e pil e quelli in eta 20-64
(b) Sono state considerate le eta che hanno presentato un saldo medio netto positivo nel decennio
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Pacsi membri 2003 2007 2011
Bulgasia 0,510 0,504 0,490
Danimasca 0,101 0,056 0,080
Norvegia - 0,185 0,179
Polonia 0,519 0,528 0,640
Regno Unito 0,509 0,719 0,668
Repubblica Ceca 0,476 0,436 0419
Romania 0,826 1,045 1,064
Svezia 0,251 0,225 0,241
Ungheria 0,709 0,590 0414

Fonte: Eurosat (2014z)

Note: (a) Vedi Ia niota (s) della Tabella 1. (b) La Lituania non viene considerata in quanto costituita
da un’unica regione
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Paese 2007 | 2008 | 2009 | 2010 2011] 2012
Media EU (28 Paes) | 608 | 70,3 | 680 | 685| 685| 664
Germania 729| 74| T742| T49| 763 767
Spagna 695| 683| 637| 625| 616 593
Francia 698 704| 604| 692| 692 693
Ttalia 628| 63| 61,7| 61,1] 612] 61
Svezia 80,1| 804| 783| 78| 794 794
Gran Bretagna 752| 752| 739| 736| 736 742
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Paese 1990 1995 2000 2005 2011
Media EU (28 Paesi) B : B 11,1
Germania 8,4 9,4 10,0 9,4
Spagna 74 8,3 6,8 6,5 8,9
Francia 94 10,7 10,6 11,1 12,6
Italia 10,7 12,3 12,5 12,8 14,8
Svezia : 1,7 10,9 11,5 12,0
Gran Bretagna 8,8 10,2 11,2 10,6 11,3
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