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ABSTRACT

The negative implications of the Covid-19 pandemic crisis have resulted
in emergency measures launched by the regulatory authorities and cen-
tral banks to support households and corporations. However the effects
of pandemic exacerbated the spirit of cohesion among EU member states
which responded with legislative initiatives aiming to enhance long-term
policies of social and financial welfare. The programme ‘Next Genera-
tion EU’ contains a set of recovery and resilience facilities (the “PEPP”)
to boost economy in the Eurozone. This programme complements the
ECB’s regulatory interventions of Quantitative Easing and TLTRO III
that should absorb the losses accumulated during the health crisis. These
initiatives have revealed an expansionary role of the ECB in the econo-
mic governance of the Union as highlighted in a recent judicial decision
pronounced by the German Constitutional Court. The pandemic event
has tested the foundations of the EU and pushed towards sustainable
investments while, at the same time, raised concerns on the real achieve-
ment of a Green Deal.
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1. Premessa

In un momento particolarmente delicato della storia dell’lUE
— di fronte ad una pandemia di difficile governabilita che sottopo-
ne a dura prova la tenuta del complesso istituzionale europeo — &
necessario ricercare le cause degli evidenti limiti che al presente
connotano la realta europea e, piu in generale, interrogarsi sulle
ragioni che hanno impedito, nel corso dei decenni, la realizzazione
di forme di coesione e solidarieta all’interno dell’Unione.

Rinvenire risposte soddisfacenti a tale interrogativo, in gra-
do di chiarire le incertezze, le contraddizioni riscontrabili nel pro-
cesso di integrazione, avviato da oltre mezzo secolo, costituisce
ineludibile esigenza di quanti continuano a credere nel «sogno
europeo». E di immediata percezione, peraltro, la circostanza che
la pandemia ha agito da evento catalizzatore nell’evidenziare, al
meglio, le cause che hanno impedito di individuare il cammino da
seguire in vista del superamento di quella che, a parere di molti,
viene qualificata come una «crisi di sisteman.

Cogliere 'opportunita, offerta dal Covid-19, di procedere ad
una rivisitazione dei principi che vennero posti a fondamento del-
la costruzione comunitaria, in un primo momento, e dell’Unione
europea, successivamente, é forse il percorso da seguire per ridise-
gnare il modello organizzativo dell’Europa, cercando di individua-
re quali siano gli interventi necessari per realizzare la «coesione»
(che fino ad oggi sembra esser stata carente) e, con essa, un’effet-
tiva apertura in chiave politica dell’UE.

E evidente come I'indagine debba muovere dall’esame del-
le motivazioni che in ambito europeo hanno favorito il prevalere
degli interessi nazionali e taluni individualismi degli Stati mem-
bri, con I'effetto di ostacolare il processo di piena integrazione tra
questi ultimi. Tale approfondimento consente, infatti, di accertare
le ragioni che hanno impedito di conseguire il legame relazionale
necessario per attuare un’«Unione politica», in grado di superare le
diversita e promuovere lo sviluppo di affinita socio-culturali.

La lettura delle vicende degli ultimi lustri — dalla crisi finanzia-
ria degli anni 2008 e seguenti alla piu recente diffusione del Co-
vid-19 — aiutano a comprendere, da un lato, la lunga permanenza
di un profondo divario all’interno del contesto regionale europeo,
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dall’altro I'innovativa spinta propulsiva verso un diverso modo di
rapportarsi che, oggi, sembra emergere dalla tempesta di morte e
di dolore che ha colpito gli Stati membri, accomunandone le sorti
ed inducendoli a condividere i destini.

Ed invero, mentre nella crisi del 2008 sono state le tendenze
egemoniche di taluni Stati virtuosi a fronte della endemica debo-
lezza di altri (e mi riferisco soprattutto ai paesi mediterranei) ad
incidere negativamente sulla possibilita di una paritaria linea di
sviluppo dei paesi UE, al presente sono le carenze della politica
(le quali, in alcuni Stati membri, consentono la sopravvivenza di
tralatici residui di un populismo e di un sovranismo che stentano
a cambiare) a ritardare il processo di rinnovamento indotto, come
si dira qui di seguito, dagli eventi pandemici.

Risulta chiara la necessita non solo di dover realizzare una
piena convergenza economica e giuridica, bensi un livello di co-
esione e solidarieta che, a dir il vero, fino ad epoca recente appa-
riva di difficile attuazione. Cio, ricercando soluzioni ottimali nella
combinazione tra efficienza e democrazia, non trascurando di pro-
cedere secondo una linea programmatica fondata sul rispetto dei
contrappesi.

Cio posto, ritengo opportuno ricordare che nel passato ave-
vo espresso il convincimento che doveva ritenersi insufficiente ai
fini di una costruzione unitaria dell’Europa la cessione di aspetti
parziali della sovranita (i.e. quelli rivenienti dalla «moneta unica» e
dalla creazione dell’lUBE) ove ad essa non si fosse accompagnata
I'affermazione di una logica solidaristica all’interno dell’Unione’.
La presente realta mi induce ad integrare quella ipotesi ricostrut-
tiva: dopo i travolgenti eventi pandemici degli ultimi anni, sembra
essere divenuta verosimile una diversa visione del futuro dell’UE.
A tal fine, come si specifichera in seguito, appare peraltro indi-
spensabile il raggiungimento di una uguaglianza sostanziale — e,
dunque, di un omogeneo livello della compagine istituzionale — tra
tutti i membri dell’Unione per ravvisare la concreta possibilita di

L Cfr. CapriGLIONE, Covid-19. What solidarity, what cohesion in the EU?
Uncertainties and fears, in Law and Economics Yearly Review, 2020, p. 4
SS.
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dar corso ad una mutazione in chiave federativa delle relazioni tra
i medesimi.

Intendo riferirmi all’esigenza di affermare «un nuovo ordine
democratico», fondato su principi, istituzioni e procedure cultural-
mente vicine, unitariamente protese alla tutela dei diritti fonda-
mentali e rispettose delle conquiste conseguite dalla societa civile.
Quel che necessita € la costruzione di un modello di democrazia
omogeneo per tutto ’'ambito regionale europeo, destinato ad inci-
dere sulla qualita dei vari scenari nazionali ed in grado di interagi-
re quale ‘comun denominatore’ per il superamento della tradizio-
nale figura dello Stato nazione.

2. Dalla tesi funzionalista di J. Monnet alla “moneta unica”

Le difficolta incontrate dalla Comunita europea all’indomani
della sua costituzione nel realizzare I’obiettivo di un’integrazione
finalizzata all’'unita politica (ipotizzato dai padri fondatori di un’Eu-
ropa unita) si sono accompagnate ad una significativa debolezza
della capacita di procedere nel cammino verso una meta federa-
tiva; conseguentemente si & assistito ad una progressiva evane-
scenza del disegno di costruire una «casa comune» per i popoli del
“vecchio continente”.

La grave incertezza che, nell'immediato dopoguerra, caratte-
rizza i rapporti internazionali — €, dunque, la difficolta di mettere in
comune le politiche nazionali sulla visione federalista-costituente,
delineata da Ernesto Rossi e Altiero Spinelli — induce ad optare per
il metodo proposto da Jean Monnet, ispirato al «funzionalismo» di
Mitrany? ed al neo-funzionalismo di Haas e Lindberg?. Trova affer-
mazione, quindi, ’orientamento teorico secondo cui ’avvio di pro-
cessi di integrazione funzionale (nei quali alcuni Stati mettono in
comune determinate attivita e risorse economiche) tenderebbe a

2 Cfr. MiTrANY, A working peace system, London, 1943.

3 Cfr. Haas, The Uniting of Europe — Political, Social and economic
Forces, 1950-1957, London, 1958; Ip. Beyond the Nation State, London,
1964; LiNnDBERG, The Political Dynamics of European Economic Integration,
London 1963.
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incoraggiare e favorire integrazioni ulteriori (in linea con un mec-
canismo di tracimazione, il cd. Spill Over) a valenza anche politica.

A ben considerare, la inadeguatezza delle forme tecniche con
cui gli Stati membri cooperarono per raggiungere detta meta e,
dunque, i meccanismi all’'uopo adottati appaiono controfunzionali
0, quanto meno, poco idonei alle finalita avute di mira. Cio si evin-
ce chiaramente dall’applicazione, nelle sedi istituzionali europee,
del «metodo intergovernativo» che, essendo volto a far prevalere
I'interesse dei singoli paesi nei rapporti reciproci, ha costituito un
fattore impediente nell’avvicinamento tra questi ultimi e nella con-
seguente loro osmosi®.

A cio si aggiunga l'utilizzo del cd. meccanismo comitologico
che (consentendo il coinvolgimento delle amministrazioni nazio-
nali nell’esercizio di funzioni spettanti ai vertici europei) risulta
sbilanciato a favore delle realta domestiche®. Inoltre, la prevalenza
ascritta alla ’tecnica’, nella definizione delle linee programmatiche
della Unione, ha determinato una sorta di ‘sconnessione democra-
tica’, dovuta alla carenza di legittimazione del potere regolamenta-
re sovranazionale, che risulta disancorato dalla realta democratico
costituzionale dei singoli Stati nazione®. Da qui i presupposti di ta-
lune contestazioni politico-ideologiche — effettuate da movimenti
dell’antipolitica e/o da partiti conservatori che recuperano logiche
sovraniste — indotte dal dubbio che all’Europa dei popoli e delle
nazioni sia stata sostituita quella delle tecnocrazie e del capitale
finanziario!

Analogamente rilevante nella individuazione delle cause che
hanno ostacolato il processo d’integrazione € anche la mancata
propensione di alcuni Stati membri ad accettare la «realizzazione

4 Cfr. AmaTo, Il Trattato di Lisbona e le prospettive per ’Europa del XXI
secolo, in AA.Vv., Le nuove istituzioni europee. Commento al trattato di Li-
sbona, in Quaderni di Astrid, Bologna, 2010, p. 441.

5 Cfr. Savino, La comitologia dopo Lisbona: alla ricerca dell’equilibrio
perduto, in Giorn. dir. amm., 2011, p. 1041

6 Cfr. LinpsetH, Power and Legitimacy: Reconciling Europe and the Na-
tion-State, Oxford University Press, 2010; Ip., The Eurozone Crisis, Institu-
tional Change, and ‘Political Union’, Wharton Financial Institutions Center
Press, 2013.
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di un autentico processo di integrazione costituzionale», fondato
su un «avanzato equilibrio a livello europeo fra le istanze di solida-
rieta e quelle di stabilita»’. L’esame della giurisprudenza costitu-
zionale tedesca ha offerto nel tempo interessanti spunti ricostrut-
tivi al riguardo®.

Con la creazione del’lUME, ad inizio millennio, si € cercato
I’auspicato cambiamento verso un sistema comunitario fortemente
coeso. La permanenza di politiche fiscali differenziate ed un’ar-
monizzazione normativa che — come si € anticipato — non € stata
in grado di dar vita a forme di concreta convergenza economica
hanno messo in evidenza i limiti di un’unione incentrata sulla sola
«moneta unica». Si € compreso, quindi, la contenuta valenza del-
la cessione di una sola parte della sovranita nazionale degli Stati
membri al fine di procedere con successo sulla strada dell’unifi-
cazione; per converso, € emersa una sorta di sfaldamento della
pregressa consistenza relazionale in ambito UE, in quanto i paesi
che non hanno aderito al’UME saranno indotti senza dubbi a per-

7 Cosi CAPRIGLIONE e IBRIDO, La Brexit tra finanza e politica, Milano,
2017, p. 88.

8 Mi riferisco, in particolare, alle indicazioni desumibili dalla senten-
za del Tribunale costituzionale federale tedesco (BVerfG) conosciuta co-
me Maastricht-Urteil, nella quale si delinea la distinzione fra «comunita
di solidarieta» e «comunita di stabilita», precisandosi che mentre lo Stato
federale nazionale é riconducibile alla prima tipologia, ’'Unione europea
va inquadrata nella seconda.

E evidente come il BundesVerfassungsGeritcht abbia inteso chiarire i
termini della partecipazione della Germania al processo d’integrazione
europea, individuandone l’essenza nella istituzione di «un’associazione
di Stati» e non gia di «uno Stato fondato su un popolo europeo». Cid impli-
ca, altresi, la permanente titolarita nel Parlamento tedesco di «funzioni di
peso politico sostanziale»; tesi piu volte ribadita dal Tribunale costituzio-
nale tedesco fino alla recente decisione del decisione del 5 maggio 2020
nella quale si sostiene che a detto Tribunale é rimessa la facolta di disat-
tendere ogni innovazione disciplinare e attivita posta in essere nel’UE
(ivi compreso 'operato della BCE) qualora non sia ritenuta conforme ai
criteri ordinatori (divieti, limitazioni, ecc.) fissati nella legge fondamenta-
le della Germania.
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seguire interessi spesso divergenti rispetto a quelli dell’eurozona
(esempio lampante ne ¢ il Regno Unito).

La “moneta unica” non riesce, quindi, a superare le criticita
determinate dalle modifiche (o, piu esattamente, dagli adattamen-
ti) imposti dal corso evolutivo della Comunita europea. Ma v’e di
piu. Il passaggio dalla cooperazione economica al conseguimen-
to di un obiettivo di piu ampio rilievo, realizzato col Trattato di
Maastricht, fa emergere talune distonie legate essenzialmente al
fondamento semplicistico dei parametri che sono a base della cre-
azione dell’euro (nei quali si ipotizza, per ciascun Stato membro,
una crescita del Pil nominale intorno al 5% e un tasso d’inflazione
al 2%, con un rapporto deficit/Pil al 3%). Da qui le critiche avan-
zate non solo da parte degli studiosi, ma anche di esponenti della
societa civile®, i quali non comprendono peraltro I'importanza che
deve ascriversi all’incipit di una sovranita condivisa, avviato con
I’euro. La funzione aggregante di quest’ultimo (in origine ostaco-
lata dalla diversita economico finanziaria degli Stati membri) rive-
lera i suoi benefici effetti allorché I'Unione - di fronte ad un male
che semina morte e dolore senza distinzioni di sorta - ha avvertito
I’esigenza di superare le avversita che, per decenni, le hanno im-
pedito di essere coesa e solidale al proprio interno.

3. La crisi finanziaria del 2008 e le crescenti disparita tra
gli Stati membri

Le turbolenze finanziarie che, a partire dal 2007, hanno scosso
I’Unione — causando per alcuni suoi membri 'avvio di una fase

 Cfr. tra gli altri D1 TArRANTO, Le basi problematiche della moneta europea,
in Aspenia, I futuri del capitalismo, 2012, n. 56, 176-183; Ib., Il salvataggio
temporaneo di Atene? Vantaggioso solo per Berlino, in Milano Finanza del
16 marzo 2012; Ip., L’Europa tradita, Roma, 2014, passim; ID., Cosi Ultalia
puo cambiare l’euro (e guadagnarci), intervista pubblicata on line il 19 gen-
naio 2014, nella sezione Economia e Finanza de ilsussidiario.net; SAVONA,
Serve un piano B per uscire dall’Euro. Da Renzi mi aspetto molto, intervista
rilasciata il 9 marzo 2014, reperibile su www.forexinfo.it.; RINALDI, Europa
kaput (S)venduti all’euro, con presentazione di Savona, Roma, 2013.
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recessiva — confermano la difficolta di un percorso politico verso
I'unificazione della stessa. Nonostante I'impulso riformatore recato
all’UE dal Trattato di Lisbonal'® — e, dunque, la sperimentazione
di uno «schema di government-governance multilivello (...) basato
su un mix equilibrato fra sussidiarieta e condizionalita»'! — resta
sostanzialmente immutata I’originaria configurazione dell’Unione,
quale comunita sorta e progredita in funzione del perseguimento
di interessi prevalentemente economici.

Conseguentemente, emergono a tutto tondo le disfunzioni di
un sistema caratterizzato dalle diversita di carattere strutturale (ol-
tre che culturale). Il modello verticistico che connota ’'Unione non
appare in grado di garantire appieno i diritti e le liberta, in linea
con le prerogative esclusive di una politica che si faccia portatrice
delle istanze della societa civile. L’azione che fa capo alle strutture
dell’UE, non essendo radicata in una volonta sovrana, risente della
mancanza di unione tra i popoli che alla medesima aderiscono,
venendo meno la riferibilita al presupposto che contraddistingue
I’essenza dei sistemi democratici'?. Diviene, quindi, difficile la for-
mazione di un comune sostrato socio-culturale, necessario per il
superamento delle disuguaglianze tra i paesi membri e per un loro
avvicinamento. Piu in generale, si individua una sorta di trasferi-
mento di poteri dal cd. «triangolo istituzionale», a “tecnostrutture”
che hanno finito con I’'assumere una funzione di grande rilievo ai
fini della stessa continuita dell’ordinamento europeo?’s.

Lo scenario in osservazione mostra, pertanto, una realta che
solleva seri dubbi in ordine alla possibile attuazione del processo di
unificazione, ipotizzato nei Trattati UE. Cio anche in considerazione
del fatto che la difficile convergenza é aggravata dagli effetti negati-
vi della cd. politica di austerity imposta dagli Stati cd. virtuosi (ed in

10 Cfr. Apam e Tizzano, Lineamenti di diritto dell’'Unione europea, Torino,
2010, passim.

11 Cfr. DE Caro, Integrazione europea e diritto costituzionale, in Aa.Vv,
Elementi di diritto pubblico dell’economia, Padova, 2012, p. 60.

12 Cfr. CaPRIGLIONE e Sacco GINEVRI, Politica e finanza nell’UE, Padova,
2015, passim, ma in particolare p. 174 e ss.

13 Cfr. CapricLIONE, Mercato Regole democrazia. L’'Uem tra euroscettici-
smo e identita nazionali, Milano, 2013, cap. V.
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particolare dalla Germania) i quali hanno impresso agli interventi di
risanamento una direzione orientata al rigore delle azioni (in con-
creto esperibili) rimesse alle iniziative dei singoli paesi.

L’avversita all’accettazione di tali misure, avvertite come pe-
santi imposizioni, si traduce nel permanere, in alcuni paesi, di una
situazione di stallo, caratterizzata dall’intento di evitare la pronta
adozione delle stesse; donde il protrarsi di situazioni di malcostu-
me e di corruzione, nonché della tendenza ad aggirare gli oneri
connessi ai progetti di risanamento. Consegue I’esasperazione del-
le criticita presenti in molti contesti nazionali dell’'UE, non disgiun-
ta da un clima di degrado caratterizzato da un dilagante impoveri-
mento delle popolazioni.

A ben considerare, la stessa composizione dell’eurozona co-
stituisce in re ipsa causa di presumile squilibrio sistemico; ed inve-
ro, a fronte di una Germania, sempre piu orientata (con ’assenso
di alcuni Stati membri, in particolare: Olanda, Austria, Slovacchia,
Finlandia) a svolgere un ruolo egemone, si rinvengono le crescenti
difficolta dei paesi del sud Europa (sui quali la crisi finanziaria ha
avuto una pesante incidenza negativa a causa di pregresse, ende-
miche carenze organizzative e funzionali). Emerge, quindi, un qua-
dro geopolitico dell’eurozona e, piu in generale, dell’UE dal quale
si evincono con chiarezza, da un canto, le differenti forme reattive
(agli eventi di crisi) manifestate dagli Stati membri, dall’altro un
incremento del pregresso divario economico tra essi esistente; di
fondo si riscontra una riduzione dello spirito partecipativo che nel
passato aveva animato il processo di integrazione proteso verso
una costruzione unitaria.

[’ordinamento europeo dimostra di essere lontano dalla confi-
gurabilita di un modello dotato di sufficiente capacita di coesione,
vale a dire in grado di esprimere un’azione politica volta alla tute-
la comune di tutti i componenti dell’lUnione e, dunque, ispirata a
logiche solidaristiche che consentono di ravvisare come propri gli
interessi degli altri. L'UE denota, altresi, di non aver ancora rag-
giunto un adeguato livello di maturita politica; orienta in tal senso
il deplorevole ritardo con cui é stato compreso che una stagione
eccessivamente lunga di rigore ed austerita, incidendo negativa-
mente sugli stessi capisaldi del processo d’integrazione, puo cau-
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sarne lo sfaldamento, minando nelle fondamenta la costruzione di
un’Europa unita.

In tale contesto si spiega il vento di euroscetticismo che, in
modalita diverse, scuote I’'Unione; un euroscetticismo che perma-
ne tuttora proponendo tesi critiche sulla convenienza economica
dell’adesione al’UME e dichiarando una chiara avversione alla ir-
reversibilita dell’euro. Da qui una sempre piu diffusa tendenza ad
invocare la fuoriuscita dalla “moneta unica” ed il ritorno a quella
domestica sostenuto da coloro che accettano orientamenti ideolo-
gici portatori di «riflussi nazionalistici fuori tempo» (per usare le
parole del Presidente Mattarella)'*; cio in linea col criterio di ad-
debitare alle improvvide politiche dell’lUnione (e, in particolare, ai
criticati parametri del Trattato di Maastricht) il malessere derivato
in gran parte da vetuste carenze delle politiche nazionali.

4. 11 Covid-19: emergenze e opportunita...

Agli inizi del 2020 I’evento pandemico — che tuttora assedia
I'intero pianeta col suo carico di dolore e di morte — impatta su
un’Europa che, per le ragioni dianzi esposte, ha visto progressi-
vamente ridursi il convincimento che possa essere realizzata una
unione tra i popoli, obiettivo di portata significativamente piu am-
pia rispetto a quello di un mercato comune, verso il quale invece
sembrano proiettarsi gli interessi recenti di numerosi Stati membri.

La pandemia non ha colpito solo il fisico degli uomini, in
quanto ha prodotto ulteriori, imprevedibili effetti nel corpo sociale.
Ed invero, il timore del contagio causa un clima di paura che in-
teragisce negativamente sotto molteplici aspetti: dalle modalita di
raccordarsi con gli altri, alla logica della “prevenzione del rischio”
che finisce col condizionare le relazioni intersoggettive!®. A fron-

14 Cfr. l’editoriale intitolato Mattarella: «Recovery, opportunitda da non
perdere. No a ritardi e intralci di riflussi nazionalistici», visionabile su www.
ilsole24ore.com/art/mattarella-recovery-opportunita-non-perdere-no-ritar-
di-e-intralci -riflussi-nazionalistici.

15 Cfr. D1 Cesarg, Virus sovrano? L’asfissia capitalistica, Torino, 2020,
passim.
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te di condotte che si risolvono in una spontanea rarefazione dei
contatti, ora intrattenuti con ricorso sempre piu frequente ai mezzi
informatici, si individua la formazione di una societa atomistica
nella quale il potere democratico impone pause che, in aggiunta
ai danni economici che ad esse conseguono, creano angoscia e,
dunque, profondi disagi psicofisici.

In tale contesto la politica appare orientata essenzialmente al
rinvenimento di una adeguata profilassi che difenda da un male
sul piano clinico scientifico poco conosciuto. Ne consegue che in
paesi, come I'ltalia, che tra i primi hanno dovuto contrastare il
diffondersi del Covid-19, la finalita di evitare il rischio si € estrinse-
cata in provvedimenti che possono essere giudicati poco coerenti
con i canoni ordinatori fissati dalla Costituzione'®. Tali perplessita,
a mio avviso, sono destinate a venir meno ove si consideri che I'a-
zione dell’autorita si é svolta a seguito di un’accurata ponderazio-
ne degli interessi in campo, per cui si € orientata necessariamente
verso scelte alla cui adozione é legata la sopravvivenza stessa del-
la popolazione'’.

Il Covid-19 ha prodotto effetti negativi molteplici, riguardanti
non solo le condizioni di vulnerabilita, anche sociale, che si sono
determinate a seguito della diffusione del virus, ma anche l’arre-
sto dell’ingranaggio produttivo, la paralisi del processo di sviluppo
industriale, eventi che incidono sulla realta economica del paese
nel quale la democrazia appare svuotata dei suoi contenuti tipici.

E evidente come il descritto stato emergenziale abbia disvelato
I prodromi di una situazione “complessa”, della quale parte della
politica puo approfittare, utilizzando la pandemia in chiave stru-
mentale nel prospettare critiche a presunti atteggiamenti di cattiva
gestione della pandemia; cio senza considerare che, invece, le loro
lamentele investono problematiche antiche, sorte e consolidatesi

16 Cfr. al riguardo I’editoriale di TopEero, Il governo per contenere il co-
ronavirus limita alcune liberta dei cittadini. Puo farlo? visionabile su www.
ilfoglio.it/politica/2020/03/05/news/ilgoverno-percontenere- il-coronavi-
rus-limita-alcune-liberta-dei-cittadini-puofarlo-305169.

17 Cfr. CAPRIGLIONE, La finanza UE al tempo del coronavirus, in Riv. trim.
dir. econ., 2020, 1, p. 5.
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in decenni di malgoverno. In tale logica, si fa leva sulla «rabbia»
causata dalle difficolta che la popolazione € costretta ad affrontare,
dando spazio a grottesche accuse tipicamente proprie dei movi-
menti nazional sovranisti; linea comportamentale cui di certo si
accompagna il rischio di una deriva autoritaria. Alla luce di quanto
precede si comprende la riflessione di recente formulata da Gian-
carlo Montedoro, secondo cui la pandemia identifica un «fattore
di accelerazione delle contraddizioni che connotano le realta di
molti paesi», facendo emergere preesistenti disuguaglianze sociali
ed ingenerando paure destinate ad accentuare i disagi nei quali é
costretta a vivere ampia parte della popolazione!®.

Indubbiamente il Covid-19 ha agito da catalizzatore nel mette-
re in evidenza i limiti di un sistema economico giuridico nel quale
la logica del benessere, declinata nelle tipiche modalita di un capi-
talismo avanzato, ha assunto un ambito prospettico negativo. L'im-
perativo della crescita ha spinto talora a violare gli equilibri degli
ecosistemi danneggiati ed a non arrestare i cambiamenti climatici,
fattori tutti che determinano le condizioni favorevoli all'insorgenza
di «virus»®®. Da qui una sostanziale incuranza della possibilita di
causare una violazione dei cd. diritti indisponibili. Mi riferisco, in
particolare, alle conseguenze della logica consumistica, tipica del-
le societa industrializzate, nelle quali la sollecitazione all’acquisto
di beni e servizi, in quantita crescenti (finalizzata all’incremento
del processo produttivo), diviene fattore determinante nell’opzione
per un percorso che si rivela poco rispettoso dei diritti inviolabili,
che assicurano la dignita e lo sviluppo delle persone.

18 Sj fa riferimento alla relazione svolta da tale studioso nel webinar su
«Emergenza covid-19 e Regolazione dell’Economia: Giuristi ed Economisti a
Confronto», organizzato dall’Universita La Sapienza di Roma il giorno 11
giugno 2020.

19 Cfr. per tutti QuaMMEN, Spillover, Milano, 2012, ove si rinviene un’at-
tenta analisi sugli agenti patogeni, che pur colpendo talune vittime abi-
tuali, abbandonando occasionalmente il loro normale comportamento
aggressivo, per attaccare un essere umano al posto degli animali. Si é in
presenza di un «salto di specie» che costituisce una aberrazione la quale,
per solito, si determina allorché gli esseri umani entrano in stretto contat-
to con gli animali selvatici vivi.
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Sotto altro profilo, va fatto presente che ’emergenza da coro-
navirus ha indotto a riflettere, a ricercarne le radici ed a valutare i
possibili percorsi da seguire per mettersi al riparo da eventi che in
futuro espongano nuovamente la collettivita alle intemperie di un
nemico invisibile. Da qui il necessario riferimento alle opportunita
sottese all’evento pandemico, che si presta ad una funzione cata-
lizzatrice nella identificazione delle strategie economiche e sociali
idonee a preservare forme di ‘sviluppo sostenibile’; cioé in linea
con l'esigenza di rispettare, per un verso, I’ecosistema, per altro
la dignita della persona, i cui diritti incomprimibili devono essere
sempre e comunque assoggettati ad un vaglio di sostenibilita nel
quadro complessivo delle risorse disponibili.

A ben considerare, il Covid-19, con riguardo all’ltalia, ha con-
sentito alla politica di prendere atto della improrogabilita di alcune
riforme, in primis quella sanitaria, ed interventi volti a rimediare
i danni della pandemia, si da evitare, per il futuro, di incorrere in
situazioni emergenziali analoghe a quelle che, nell’ultimo anno,
hanno colpito il nostro Paese e, nel contempo, alleviare quella par-
te della popolazione sulla quale maggiormente ha inciso (ed inci-
de) la stasi produttiva e i periodi di lockdown imposti dall’autorita
governativa.

Per converso, si prende atto dell’esigenza di supportare le
istanze al cambiamento, suggerite dalla presente realta, facendo
ricorso ai processi informatici. Come viene sottolineato da nume-
rosi studiosi, si addiviene al comune convincimento che il digitale
e diventato «pressoché I’'unico spazio possibile di relazione (uma-
na, educativa,...)», donde il ridimensionamento della tradizionale
contrapposizione fra «un mondo reale analogico (positivo) e un
mondo virtuale digitale (negativo)»*°. Significativa, al riguardo, la
felice sperimentazione dello smart work che apre la prospettiva
ad una ridefinizione del sistema lavorativo, finalizzata ad un equo
contemperamento tra produttivita ed attenzione allo sviluppo del

20 Cosi, ex multis, BENANTI, DARNIS € SCIARRONE ALIBRANDI, Per una resi-
lienza con la tecnologia. Appunti per il post COVID-19, in Aa.Vv., Pandemia
e resilienza. Persona, comunita e modelli di sviluppo dopo la COVID-19,
Roma, 2020, p. 113 ss.
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capitale umano (cui le nuove tecniche possono riservare spazi di
liberta fino ad oggi non riconosciuti, per cui sono realizzabili nuo-
ve forme di interazione mediante le quali la logica del profitto puo
conciliarsi con la cura degli altri e I'attenzione al prossimo, in una
rinata solidarieta). A cio si aggiunga l'input ad un impegno per il
Green Deal ed alla realizzazione di infrastrutture con i contributi
che, come si dira nel prossimo paragrafo, 'UE sembra disposta
a conferire ai paesi colpiti dal Covid-19, per aiutarli a superare la
situazione di difficolta nella quale attualmente versano.

Consegue la configurabilita di un innovativo paradigma della
organizzazione socio politica, in base al quale viene vivificata la
democrazia, la quale — in un clima di rinascita culturale — potra
trarre dalla triste esperienza che attualmente stiamo vivendo

la sintesi degli elementi strumentali e conoscitivi per avviare
una ripresa in grado di coniugare efficienza, equita e sostenibilita.
Da qui la favorevole aspettativa di un percorso per la costruzione
di una societa civile fondata su valori diversi da quelli che fino ad
oggi hanno alimentato un pericoloso delirio di onnipotenza e di
esclusivita, fattore primario delle modifiche territoriali, strutturali
e climatiche che, come dimostra la recente pandemia, incidono
negativamente sugli equilibri della terra.

5. L'incidenza della pandemia sugli Stati UE...

L’ambito socio-politico sul quale la pandemia ha esercitato la
sua maggiore incidenza é certamente il contesto regionale euro-
peo, nel quale essa ha segnato un rivoluzionario «cambio di passo»
la cui portata, a mio avviso, deve essere ancora oggetto di appro-
fondimento ed analisi, nonostante presenti prima facie elementi
innovativi (rispetto a pregressi atteggiamenti dell’lUE) meritevoli
di apprezzamento per quanto concerne l'affermazione di una ten-
denza alla coesione ed alla solidarieta.

La pandemia si accompagna ad un crescente bisogno di aiuto
richiesto dai paesi che ne sono colpiti; tale esigenza é avvertita so-
prattutto dagli Stati membri che, come I'ltalia, non sono riusciti a
superare gli esiti della crisi finanziaria del 2008 e versano, quindi,
in una preesistente situazione di difficolta. Si guarda all’Europa
nel convincimento che per resistere allo shock di una prevedibi-
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le emergenza economica di proporzioni incalcolabili, deve essere
evitato un possibile disallineamento tra un’indispensabile espan-
sione monetaria ed i vincoli di una regolamentazione restrittiva.

In questo scenario appaiono significative le considerazioni di
Massimo Cacciari sul postcoronavirus: «mi pare proprio che sara
una pietra tombale (...) [per 'Unione] (...}, per quanto la speran-
za sia l'ultima a morire. (...) mi pare che ormai il sogno europeo
dobbiamo metterlo via. Il coronavirus é stato il colpo di grazia per
una situazione gia compromessa. Mi auguro ardentemente di sba-
gliare pero»?!. Ad esse fanno riscontro le parole di Mario Draghi
secondo cui per far ripartire ’economia europea bloccata a causa
del coronavirus, occorre addivenire a «piu elevati livelli di debito
pubblico»??, in tal modo indicando I'imperativo categorico da se-
guire al fine di rinvenire i mezzi finanziari indispensabili per con-
trastare i danni recati dalla pandemia.

Interrogativi di vario genere suscitano ampie perplessita sul
futuro che ci attende: tra queste primeggia quella concernente I’an
sulla continuita del progetto europeo. L’UE e costretta ad affrontare
il ‘momento della verita’; mai nel passato si é trovata di fronte ad
una situazione drammatica ed economicamente devastante come
quella dei primi mesi del 2020. La capacita di offrire agli Stati
membri, gravati dall’emergenza sanitaria ed economica, rimedi
congrui alle loro necessita costituira il metro di riferimento per
valutare 'impegno dell’UE nel raccordare le determinazioni, che i
paesi devono assumere, alla opportunita di tener fermo il disegno
comune.

Cio posto, gli Stati membri guardano all’Unione, confidando in
un salto di qualita (da parte di quest’ultima) che rifletta i suoi valori
fondativi e costitutivi. Tuttavia, la sospirata solidarieta che mol-

21 Cfr. 'intervista di Bedini Crescimanni intitolata Massimo Cacciari: il
coronavirus é la pietra tombale sulla integrazione europea, sara la Cina a
risollevare Ultalia, visionabile su https:// it.businessinsider.com/massimo-
cacciari-il-coronavirus-e-la-pietra-tombale-sullintegrazione—europ ea-sard-
la-cina-a-risollevare-litalia.

22 Cfr. ’editoriale del Financial Times intitolato Draghi: we face a war
against coronavirus and must mobilise accordingly | Free to read visionabile
su https://www.ft.com/content/c6d2de3a-6ec5-11ea89df-41bea055720b
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ti attendono dall’Europa tarda a venire, laddove l'atteggiamento
difensivo assunto da molti Stati membri (chiusura delle frontiere,
blocco delle linee aeree ecc.) delude fortemente gli europeisti con-
vinti, facendo temere un’implosione dell’UE.

[’unica concreta forma di intervento, agli inizi di marzo 2020,
s’individua nel sostegno attivato dalla BCE che fornisce liquidita al
sistema finanziario attraverso un aumento del Quantitative Easing
in previsione di un massiccio programma di prestiti a lungo termi-
ne, il cosiddetto TLTRO III?3. Tale intervento per la sua contenuta
portata suscita il giusto risentimento del Presidente della Repub-
blica italiana per la mancanza di solidarieta che esso evidenzia®*,
cui fa seguito una variazione del programma Pandemic Emergency
Purchase Programme (PEPP) di 750 miliardi di euro «o counter
the serious risks to the monetary policy transmission mechanism and
the outlook for the euro area posed by the outbreak and the escala-
ting diffusion of the coronavirus, COVID-19»*°. A questa fa seguito
la decisione di «allargare le maglie del controllo» — attraverso la
concessione di maggiore flessibilita alle banche sui requisiti di ca-

23 Tale programma era completato dalla previsione di acquisto di as-
set per un ammontare supplementare di 120 miliardi di euro fino alla
fine del 2020, mentre nessuna modifica venne arrecata ai tassi d’inte-
resse; decisione di immobilita che non piacque ai mercati; cfr. https://
www.soldionline.it/notizie/economia-politica/diretta-bce-12-marzo-
2020#001?cp=1; significativo in argomento € I’editoriale di Penati inti-
tolato Madame Lagarde e le sofferenze, in Milano Finanza del 16 marzo
2020.

24 Si riporta la nota del Quirinale 12 marzo 2020: «[’Italia sta attraver-
sando una condizione difficile e la sua esperienza di contrasto alla diffu-
sione del coronavirus sara probabilmente utile per tutti i Paesi dell’Unio-
ne Europea. Si attende quindi, a buon diritto, quanto meno nel comune
interesse, iniziative di solidarieta e non mosse che possono ostacolarne
l’azione».

25 Cfr. Banca p’ItaLia, ECB Anounces a new Pandemic Emergency Purcha-
se Programme (PEPP) to counter the serious risks posed by the coronavirus,
visionabile su www.Banca ditalia.it/media/notizia/ecb-announces-a-new-
pandemic  -emergency-purchase-programme-pepp-tocounter-the-serious-
risks-posed-by-the-coronavirus.
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pitale e nell’applicazione dei principi contabili — per consentire un
piu semplice e spedito accesso al credito ad imprese e famiglie®®.

La Presidentessa della BCE mostra, quindi, piena consa-
pevolezza della gravita della situazione, tanto da dichiarare «di
prendere in seria considerazione l'idea di un’emissione congiun-
ta one off di coronabond per arginare gli effetti della pandemia
da coronavirus»?’. Non puo trascurarsi di far presente, tuttavia,
I’opposizione mossa a tale proposta da Germania, Olanda e altri
Paesi del Nord Europa (da sempre contrari a tali emissioni); essi
ridimensionano le aspettative di un cambiamento, vivificano il cli-
ma di incertezza sul futuro dell’'Unione. E evidente che, all’interno
dell’UE, permangono vaste aree nelle quali prevale la logica (ispi-
rata all’individualismo) che impedisce di accettare la prospettiva
di un rinnovamento delle regole; cido trascurando di considerare
gli esiti negativi che queste ultime hanno prodotto, lasciando im-
mutate nel tempo le diversita e 'intento di contenere il processo di
integrazione entro ben definiti limiti.

Su tale realta interagisce — potremmo dire in modalita bene-
fiche — il coronavirus riconducendo ad unita gli orientamenti che
presiedono alla costruzione europea; di cio € conferma la posi-
zione assunta dalla Commissione UE, la quale - di fronte al men-
zionato atteggiamento di alcuni Stati membri — ha cercato di dare
segnali rasserenanti. Significativo, al riguardo, € un videomessag-
gio rivolto agli italiani dalla Presidentessa Ursula von der Leyen,
nel quale esprime vicinanza, condivisione e solidarieta®®. Appare

26 Cfr. Massaro, Coronavirus, la Bce «libera» 1.800 miliardi per prestiti a
famiglie e imprese, visionabile su www.corriere.it/economia/finanza/20_
marzo_20/coronavirus-bce-libera-1800-miliardi-prestiti-famiglie-imprese.

27 Cfr. leditoriale intitolato Si della Lagarde ai coronabond, ma una
tantum, visionabile su www.milanofinanza.it /news/si -della-lagarde-ai-
coronabond-ma-una-tantum-202003251339293985

28 Inequivoche sono le sue parole: «cari italiani, in questo momento
difficile, voglio dirvi che non siete soli. In Europa stiamo seguendo con
preoccupazione e ma anche con profondo rispetto e ammirazione quel-
lo che state facendo. L'Italia € parte dell’Europa, e I’Europa soffre con
I'Italia. In questo momento in Europa siamo tutti italiani»; cfr. I’editoria-
le intitolato Coronavirus, videomessaggio di Von der Leyen: «Siamo tutti
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inequivoco, dunque, il convincimento che devono ritenersi ormai
superati gli strumenti utilizzati in occasione della crisi del 2008,
stante la presa d’atto della necessita di abbattere gli ambigui ba-
luardi di posizioni d’interesse e/o0 egemonia, che sono di ostacolo
nella determinazione di intenti comuni finalizzati al conseguimen-
to di obiettivi da molti paesi UE accettati soltanto a livello formale.

Alle parole sono seguiti subito i fatti. La Commissione propo-
ne di applicare con flessibilita le regole UE, addivenendo ad una
sospensione del “Patto di stabilita” affinché, come la Presidentessa
della Commissione tiene a precisare, gli Stati possano «affrontare
la crisi sanitaria e le sue conseguenze economiche»?. Cido segna
una svolta nelle relazioni tra i paesi europei; ed invero, il pronto
riferimento alla «clausola di crisi generale», presente nel Patto di
stabilita, consente nel marzo del 2020 di pervenire ad un accordo
che sospende le stringenti regole dettate dal medesimo, con con-
seguente legittimazione degli Stati membri a discostarsi dall’os-
servanza degli obiettivi di bilancio assunti prima della esplosione
del contagio da coronavirus. Sicché, 'incremento di spesa correlato
alla emergenza sanitaria ed al sostegno economico di coloro che
hanno perso il lavoro (o, comunque, lo hanno visto improvvisa-
mente ridimensionato) viene considerato un intervento di caratte-
re straordinario e, dunque, da non conteggiare ai fini del calcolo
del deficit strutturale.

L’Europa appare intenzionata a ridefinire le regole fiscali e
delle procedure di bilancio nel quadro di una risposta unitaria agli
effetti negativi determinati dalla crisi pandemica. Le affermazioni
in argomento formulate dalla Cancelliera tedesca, Angela Merkel,
sembra non diano adito a dubbi in ordine alla prospettiva di un
necessario cambiamento della regolazione UE®.

italiani». Il cinese Xi scrive a Mattarella visionabile su www. repubblica.it/
politica/2020/03/11/news/xi_jinping_sergio_mattarella-250958105.

2% Cfr. Bepa, La Ue attiva le clausole che allentano i vincoli del Patto, in
IiSole240re del 21 marzo 2020.

30 Cfr. ’editoriale intitolato Pronti a rivedere la regola del pareggio di
bilancio, ha detto Angela Merkel visionabile su https://www.ag i.it/estero/
news/2020-03-11/coronavirus-germania-merkel7435183, editoriale nel
quale si riportano le sue testuali parole: «faremo quel che occorrera per
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6. (segue) ...il Next Generation EU e la necessaria afferma-
zione dello “Stato di diritto”

Un passo decisivo sulla via del cambiamento si & conseguito
in seno al Consiglio europeo del 23 aprile 2020, allorché é stato
costituito il cd. Recovery Fund, la cui attivita é correlata al bilancio
europeo per i prossimi sette anni. La proposta presentata dalla
Commissione, a fine maggio 2020, al Parlamento europeo per la
creazione di uno strumento denominato Next Generation EU é sta-
ta accolta da alcuni paesi UE, tra cui I'ltalia, con entusiasmo; la
previsione di costituire un fondo di 750 miliardi da destinare a
trasferimenti e prestiti agli Stati membri (rispettivamente per 500
e 250 miliardi) é stata, infatti, considerata idonea a «rafforzare la
cooperazione in campo sanitario» oltre che a dare una risposta
comune alla crisi®*!. Cido nonostante alcune considerazioni in argo-
mento formulate da Ursula von der Leyen, la quale nell’affermare
«the point here is to lay the foundations for our future together», ha
tenuto a precisare «tomorrow the cost of inaction in this crisis will
be far more expensive for us»*?; lasciando trasparire una logica che
sembra riconoscere priorita all’obiettivo di una ‘sana gestione’ del-
le finanze UE, piu che I'intento di una inversione in chiave solidale
delle relazioni tra gli Stati membri.

Quel che, comunque, appare inequivoco é il carattere positivo
del rimedio adottato; dalla sua costituzione si evince, infatti, I’ac-
quisita consapevolezza da parte degli Stati membri di dover reagi-
re uniti di fronte alla situazione determinata dal Covid-19, la quale
¢ stata percepita dall’Unione nei suoi profili drammatici. Da qui il

uscire da questa situazione {(...) Mettere fine alla propagazione della epi-
demia ¢ la priorita, al di sopra del rispetto delle regole di bilancio».

31 Cfr. Banca p’ItaLia, Relazione per ’'anno 2019, Considerazioni finali,
p. 17 delle bozze di stampa, ove si sottolinea che «si tratta di una oppor-
tunita importante per predisporre una risposta comune che, al pari delle
misure monetarie, sia proporzionata alla gravita della crisi».

32 Cfr. EU Commission proposes €750 billion recovery fund in wake of
Covid-19 crisis, visionabile su www.france24. com /en/20200527-eu-com-
mission-proposes-%E2%82%AC750-billion-recoveryfund-in-wake-of-covid-
19-crisis.
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convincimento, puntualmente rappresentato dal Governatore della
Banca d’Italia commentando tale misura, che «solo un’azione co-
mune, forte e coordinata potra proteggere e rilanciare la capacita
produttiva e 'occupazione in tutta ’economia europea»:.

E fuor di dubbio che la risposta unitaria data da tutti gli Sta-
ti membri alla richiesta di aiuti, accettando flessibilita ed attenua-
zione del rigore delle regole esistenti, attesta la volonta di «stare
insieme», di continuare un percorso iniziato per alcuni di loro da
oltre mezzo secolo. Peraltro, come ho avuto modo di rappresentare
in altra sede>*, ci si deve chiedere se la sottoscrizione del Recovery
Fund segni veramente I'inizio di una nuova era, contraddistinta da
solidarieta e coesione, quali dati caratterizzanti di una riconquista-
ta identita dell’lUnione, come é stato ribadito da taluni sostenitori
del “movimento federalista europeo”, valutando la felice conclu-
sione degli incontri per la definizione dell’accordo in parola .

E difficile, se non addirittura azzardato, formulare tout court
una conclusione siffatta. E ben vero che siamo in presenza di un
evento storico che si potrebbe definire di «rifondazione» dell’'UE,
come lascia sperare I'incontro tra posizioni decisamente differenti,
le quali — abbandonando relazioni interstatuali improntate ad un
freddo individualismo — hanno saputo trovare un razionale punto
d’incontro. A ben considerare, tuttavia, numerose incognite e pro-
blemi ancora insoluti devono indurre a guardare con prudenza il
futuro e, dunque, a far riflettere sulla linea da seguire per portare
a termine il percorso oggi iniziato.

Muovendo I'indagine dalla sospensione delle misure rigoristi-
che che connotano I'applicazione dei Trattati, va fatto presente che
I’analisi della clausola introdotta dal TFUE dimostra che quest’ulti-
ma — a differenza di quanto lascerebbe presumere la sua definizio-

33 Cfr. Banca p’ItaLia, Relazione per ’'anno 2019, Considerazioni finali, p.
9.

34 Cfr. CapriGLIONE, Covid-19. What solidarity, what cohesion in the EU?
Uncertainties and fears.., cit., p. 36 ss.

35 Cfr. l’editoriale intitolato Una ripartenza per I’Europa, verso I’Unio-
ne federale europea, visionabile su www.mfe. it/sito39/index.php/4651-
dopo-l-accordo-raggiunto-dal-consiglio-europeosi-apra-la-strada-ad-una-
profonda-riforma-politica-dell-ue.

190



Finanza e politica nellUE dopo la pandemia. Verso un auspicabile incontro

ne nominalistica — forse non e portatrice di una logica solidaristica
intesa nei termini tradizionali, quanto piuttosto di un’istanza a te-
ner conto del bisogno d’aiuto in cui un paese, per fatti indipenden-
ti dalla sua volonta, puo incorrere. Ed invero gli interventi in essa
previsti non avvengono tout court in presenza di una comprovata
necessita di uno degli Stati membri, bensi a seguito di decisio-
ni dei vertici europei i quali — dopo aver accertato ’esistenza dei
presupposti che legittimano la richiesta d’aiuto — determinano le
modalita concrete in cui & possibile effettuare gli interventi. Si &,
quindi, lontani dallo spirito che deve muovere I'«azione solidale»,
posta in essere nel convincimento della doverosita della stessa in
quanto attuata a favore di una parte integrante della compagine
europea; quest’ultima deve contraddistinguersi, infatti, per man-
canza di condizionamenti (o verifiche di sorta) essendo riconduci-
bile ad una sostanziale identita di interessi.

Da qui l'interrogativo in ordine alla situazione che qualifiche-
ra l'atteggiamento dei paesi UE al termine di detta sospensione,
dovendo verosimilmente ipotizzare che per alcuni di essi un ritor-
no tout court al passato non é voluto perché potrebbe avere con-
seguenze negative sulla possibilita di una compiuta riconversione
al «nuovor, in vista degli obiettivi indicati dalla stessa Unione in
occasione del Next Generation EU.

E evidente che eventuali situazioni di impasse potranno es-
sere evitate solo addivenendo ad una modifica dei Trattati nella
quale, alla rigida applicazione dei parametri previsti dalla vigente
normativa, si sostituiscano criteri ispirati ad una flessibilita nelle
valutazioni aventi ad oggetto I'impegno ed i risultati conseguiti nel
tempo dai singoli Stati (seguendo una logica che premia il merito e
una piena adesione all’europeismo inteso come fattore di crescita
comune). Cio significa che dovra prevalere la ragionevolezza e,
con questa, ’esigenza di sostenere la irreversibilita di un processo
di aggregazione mirato a non deflettere; essendo fermo 'unanime
convincimento che I’'Unione esiste e non & disposta a fare passi
indietro di fronte alle conquiste conseguite per superare calamita
come quella che nel presente ha colpito gli Stati membri.

A ben considerare, detto criterio ordinatorio é stato adottato
dalla stessa Unione in occasione della determinazione dei principi
che presidiano I’erogazione dei finanziamenti previsti dal Recovery
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Fund, notoriamente subordinati agli esiti positivi di accertamenti
semestrali effettuati dall’UE (in merito all’osservanza degli impe-
gni assunti alla presentazione dei piani consegnati alle autorita
europee per poter fruire dei benefici disposti a favore dei paesi
colpiti dalla pandemia). A cio si aggiunga il riferimento, contenuto
nei menzionati piani, all’ulteriore riscontro del regolare rispetto
del “cronoprogramma”, fissato dagli Stati, per la realizzazione dei
progetti, in base ai target nell’ambito dei quali questi ultimi saran-
no sviluppati. E forse questa ’'unica via percorribile per contenere
prevedibili avversita alla modifica dei Trattati da parte dei cd. pa-
esi frugali (Olanda, Finlandia, Austria)!

Significativo, nel contesto previsionale del Recovery Fund, é
il richiamo al necessario rispetto dello «stato di diritto», ad esso
subordinando l’erogazione dei fondi ai paesi richiedenti. La ri-
chiesta di compiute riforme istituzionali concernenti la giustizia,
la burocrazia e la fiscalita conferma il chiaro intento di voler salva-
guardare i valori fondanti dell’'Unione assicurando piena legalita
ed ordine nell’apparato organizzativo pubblico; obiettivo che di
recente sembrava fosse stato messo in dubbio da alcuni pericolosi
atteggiamenti dell’lUngheria e della Polonia, la cui linea comporta-
mentale aveva fatto temere I’assunzione di una posizione antide-
mocratica da parte di questi due paesi.

E il caso di far presente i recenti accadimenti dell’'Ungheria,
nella quale la lotta al coronavirus e stata ritenuta causa giustifica-
trice per il conferimento dei pieni poteri al Premier Orban, dive-
nuto destinatario di una sorta di “investimento messianico”, che
sul piano delle concretezze gli consente di sospendere la «demo-
crazia» in quel Paese®®. Del pari desta perplessita il nuovo regime

36 Cfr. ’editoriale intitolato Ungheria, parlamento da pieni poteri al pre-
mier Orbdn per combattere il coronavirus, visionabile su www.repubblica.
it/esteri/2020/03/30/news/ungheria_parlamento_pieni_poteri_premier._
orban, ove si precisa che i superpoteri eccezionali conferiti a Orban sono
rinnovabili senza limite; gli € consentito governare per decreto, chiudere
per periodo a sua discrezione il Parlamento, imporre che siano accettate
solo informazioni di fonte ufficiali sulla pandemia, laddove chi verra ac-
cusato dall’esecutivo di diffondere fake news — cioé potenzialmente anche
critiche alla gestione dell’allarme sanitario e al disastroso stato della sani-

192



Finanza e politica nellUE dopo la pandemia. Verso un auspicabile incontro

disciplinare introdotto nel 2017 in Polonia per i giudici del Sqd
Najwyzszy, la Corte suprema di tale paese, e dei tribunali ordinari;
riforma che non garantiva I'indipendenza e l'imparzialita dei ma-
gistrati in parola, sottoposti nella sostanza ad un controllo del go-
verno, attraverso un meccanismo che ne sottoponeva l’attivita alla
maggioranza parlamentare®’.

Tali eventi possono costituire un pericoloso esempio per i
paesi nei quali I'affermazione di logiche sovraniste attenua sia
lo spirito democratico che quello europeista. Va da sé che tra gli
interventi che dovranno essere attuati per realizzare un proficuo
cambiamento nell’lUnione appare fondamentale I’adozione di mi-
sure che riflettano un reale interesse dell’lUE a tenere insieme pa-
esi accomunati da ideali di democrazia, posti a fondamento della
costruzione di un’Europa unita.

7. L’'Unione verso forme di auspicata coesione e solidarie-
ta

Di certo un profilo d’indagine che denota peculiare rilievo al
fine di accertare la possibilita di un effettivo successo all’opera-
zione approvata dal Consiglio europeo il 21 luglio 2020 (allorché
venne trovata una sintesi negoziale tra posizioni che, in alcuni
momenti, apparivano inconciliabili) si individua in una generale,
acquisita consapevolezza che gli strumenti messi in campo con-
sentano di non ripetere gli errori compiuti nel passato da alcuni
Stati membri, nonché di superare i limiti di una «visione mercanti-
listica della politica» (per usare le parole di Sergio Fabrini)®®. In al-
tri termini, ha trovato affermazione il generalizzato convincimento

ta pubblica o ad altre decisioni del potere — potra essere condannato con
fino a 5 anni di prigione.

37 Cfr. I’editoriale intitolato Corte UE a Polonia: «Sospendere imme-
diatamente la riforma della Corte suprema», visionabile su www.eunews.
it/2020/04/08/ corte-ue-polonia-sospendere-immediata mente-la-riforma-
della-corte -suprema/128820.

38 Cfr. FaBrini, Un progetto per il futuro di Europa e Italia, in 1i1Sole240re
del 21 febbraio 2021.
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secondo cui «credere in un destino comune» facilita la creazione
di una collettivita europea, la quale trova nell’'unione il fondamen-
to per una stabile crescita e per la ridefinizione in chiave politica
dell’originario progetto dei padri fondatori®.

A tal fine rilevano talune recenti considerazioni di Lucrezia
Reichlin la quale, commentando gli eventi che hanno accompa-
gnato la costituzione del Governo presieduto da Mario Draghi, ha
avuto modo di sottolineare che «in Italia le forze politiche sono tutte
diventate europeiste. Non si sa se per la forza di persuasione dei soldi
che arriveranno, per convenienza elettoralistica o per convinzione, ma
l’europeismo sembra essere uno dei pochi fattori comuni tra partiti
divisi su quasi tutto il resto»*.

Tale assunto, per quanto incontestabile nella sua veridicita,
evidenzia il clima di incertezza che tuttora caratterizza la posizione
del nostro Paese nell’adesione al processo di «cambiamento radi-
cale del governo economico europeo»; realta confermata dal fatto
che l'inversione su temi identitari come I’Europa di alcuni partiti
italiani che partecipano alla nuova compagine governativa si rive-
la distonica in presenza di aperti dinieghi (da parte degli stessi) del
noto principio, da sempre sostenuto da Draghi, della irreversibilita
dell’euro, nonché per il raccordo politico, che i medesimi intrat-
tengono nel Parlamento europeo, con le forze sovraniste di alcuni
Stati membri.

39 (i si riferisce all’idea di un’«Europa libera e unita» elaborata, agli
inizi degli anni quaranta del novecento, da Altiero Spinelli, Ernesto Ros-
si, Eugenio Colorni firmatari del noto Manifesto di Ventotene nel quale
trovano espressione la “speranza” ed il “sogno” di uomini che volevano
superare la crisi ideologica indotta dal dogmatismo autoritario all’epoca
imperante.

La prima edizione del Manifesto, pubblicata col titolo Per un’Europa
libera e unita. Progetto d’un manifesto, € andata perduta; successivamente
nel 1944 una nuova edizione, curata da Colorni, fu stampata a Roma in
un libro intitolato Problemi della Federazione Europea, con 'aggiunta di
altri due saggi di Altiero Spinelli (Gli Stati Uniti d’Europa e le varie tenden-
ze politiche e Politica marxista e politica federalista) scritti tra il 1942 ed il
1943.

40 Cfr. l’editoriale intitolato Le riforme oltre il recovery, in Corriere della
sera del 21 febbraio 2021.
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Si avverte la sensazione di essere in presenza di una scelta
di convenienza, che — a tacer d’altro — consente di svolgere atti-
vita propagandistica dall’interno del Governo, con toni immutati
e slogan che non convincono con riguardo alle reali intenzioni di
un’adesione piena ed incondizionata all’europeismo!

Ne consegue I'’esigenza di un chiarimento, a livello UE, in or-
dine alla effettiva adesione ai canoni di un’Europa unita da parte
di talune forze politiche dell’ltalia, oggi presenti nella compagine
governativa. E indispensabile sapere di non essere in presenza di
una rinuncia solo temporanea alla loro pregressa posizione, di-
sposta per motivi di mera utilita politica; sara bene che cid venga
precisato dalle parti interessate in modalita inequivoche, affinché
il nostro Paese non sia considerato carente su uno dei temi chiave
dell’agenda riformatrice. Da qui I'auspicabile aspettativa di un de-
finitivo abbandono delle critiche (mosse nel passato da tali forze
politiche) al sostegno degli obiettivi dell’lUnione e, dunque, la con-
ferma che il nostro Paese ormai esprime quasi nella sua interezza
(ne resterebbe fuori, infatti, solo un partito sovranista di estrema
destra) un maturo convincimento in ordine alla ineludibilita del
processo d’integrazione europea.

Particolarmente complesso si configura poi il percorso, a livel-
lo UE, verso una comunita coesa e solidale. Ragioni di interesse
economico e una visione ideologica protesa all’affermazione di un
individualismo che prelude all’egemonia sono di ostacolo al con-
seguimento del citato obiettivo.

Sotto il primo aspetto viene in considerazione la tradiziona-
le avversione di alcuni di alcuni Stati membri alla creazione di
eurobond, titoli obbligazionari la cui emissione & supportata dal
rilascio di garanzie da parte dei paesi dell’eurozona*'. E evidente

“1 Gli eurobond sono stati presi in considerazione piu volte nelle vi-
cende dell’UE, correlandosene la funzione al conseguimento di finalita
variegate; cfr. DELIVORIAS e STAMEGNA, Joint debt instrumentsA recurrent pro-
posal to strengthen economic and monetary union, European Parliamentary
Research Service, 2020.

Al riguardo si ricorda l'ipotesi prospettica formulata da J. Delors nel
1993, mirata ad attrarre grandi progetti di interesse comune (donde la de-
nominazione ad essi attribuita di project-bond). Significativa, in argomento,
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come venga ipotizzata, in tal modo, la costituzione di un ipotetico
meccanismo solidale di distribuzione dei debiti a livello europeo, la
cui finalita é quella di promuovere la stabilita e l’integrazione econo-
mica nell’intera Europa (donde l'orientamento verso comuni logiche
di crescita e piu elevati livelli di fiducia reciproca). Pertanto appare
poco confidente con la realizzazione di un’Europa unita l'atteg-
giamento fino ad epoca recente tenuto dalla Germania, la quale
— anziché valutare positivamente una misura siffatta — ha costan-
temente osteggiato la realizzazione di progetti del genere; cid per
ragioni probabilmente riconducibili, piu che al timore di rischi di
moral hazard, all’intento di non rinunciare alla possibilita di finan-
ziarsi individualmente a tassi vicini allo zero.

Il rifiuto opposto della Merkel — nella riunione del Consiglio
Europeo del 23 aprile 2020 - a risolvere le problematiche finan-
ziarie dei paesi in gravi difficolta mediante emissioni di eurobond
o similari strumenti conferma detto orientamento della Germania
e strida di fronte ad una precedente dichiarazione di tale alto espo-
nente politico con la quale si era impegnato a tenere una linea
comportamentale solidale per risolvere I’emergenza economico
sanitaria causata dal Covid-19*2. E evidente come esso sia indicati-
vo di una chiara indisponibilita ad accettare misure di mutualizza-
zione del rischio, cui ovviamente é sottesa anche la prospettiva di
una unificazione fiscale.

Indubbiamente I’accettazione del Recovery Fund ha segnato
una svolta in subiecta materia favorendo un’aspettativa di cambia-
mento della delineata posizione della Germania. Ed invero, la cir-
costanza che l'attivita di tale Fondo sia stata correlata al bilancio

€ anche la considerazione che «I’emissione di titoli di debito pubblico euro-
peo permette agli Stati membri di ottenere finanziamenti a tassi uniformi»,
donde l’eliminazione dei differenziali tra rendimenti dei titoli del debito
pubblico dei differenti Stati; cfr. sul punto DonaTi, Crisi dell’euro, governance
economica e democrazia nell’Unione europea, in Rivista telematica giuridica
dell’Associazione Italiana dei Costituzionalisti, 2013, n. 2, p. 7.

42 Cfr. ’editoriale intitolato Merkel: “Pronti a maggiori contributi Ue in
spirito di solidarieta contro la pandemia”, visionabile su www.repubblica.
it/esteri/2020/04/23/news/angela_merkel | _ue_ non_e _niente_senza_la_
solidarieta.

196



Finanza e politica nellUE dopo la pandemia. Verso un auspicabile incontro

europeo UE per i prossimi sette anni sta a significare che ¢ stata in-
franta la barriera ideologica che impediva ogni forma di messa in
comune del debito dell’Unione. La costituzione di un meccanismo
solidale di distribuzione dei debiti a livello europeo, per quanto
presenti una durata temporanea, apre la strada al cambiamento e
... fa finalmente sperare in un’inversione di tendenza della Germa-
nia, che oggi si & mostrata disponibile a recedere da consolidate
posizioni contrarie alla possibilita di prefigurare la realizzazione
degli Stati Uniti d’Europa.

Va da sé che un definitivo superamento della indisponibilita
della Germania verso l’attivazione di linee comportamentali soli-
dali trova il suo epicentro nell’labbandono da parte del Tribunale
costituzionale federale tedesco dell’indirizzo interpretativo della
regolazione UE secondo cui ad esso € rimessa la facolta di di-
sattendere ogni innovazione disciplinare e attivita posta in essere
nell’UE (ivi compreso I'operato della BCE) qualora non sia ritenu-
ta conforme ai criteri ordinatori fissati nella legge fondamenta-
le della Germania*®. Tale orientamento, ribadito da ultimo in una
decisione del 5 maggio 2020, si pone fuori dalla tradizione del
costituzionalismo, che é fatto di limiti ed equilibri, non certo di
“giuristocrazie”.

I giudici tedeschi nella sentenza testé menzionata hanno volu-
to porre un freno a qualsivoglia forma d’intervento volto a venire
incontro all’esigenza, avvertita da molti Stati membri, di addiveni-
re ad una condivisione dei rischi e dei debiti; si introducono nuove
incertezze nello scenario di un’Europa in affanno, alla quale viene
ricordato dai vertici del Paese con maggiore forza economica che
quest’ultimo é in grado di “minare” o, comunque, contrastare ogni
piano che non sia considerato coerente con I’ordinamento tedesco
(o, pit semplicemente, per esso conveniente sul piano economico).

Come sottolineavo poc’anzi, cid che ha impedito ed impedisce
alla Germania (ed ai paesi suoi satelliti) una partecipazione attiva

43 Per un commento della decisione del Tribunale costituzionale tede-
sco cfr. LomBarDO, Quantitative Easing: la sentenza della Corte Costituziona-
le tedesca, in dirittobancario.it del 6 maggio 2020; Bassan, Il primato del
diritto tedesco, in dirittobancario.it del 7 maggio 2020.
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al processo d’integrazione europea € il convincimento — ricondu-
cibile ad una decisione del BundesVerfassungsGeritch formulata
all'indomani del Trattato di Maastricht **— secondo cui ’essenza di
tale processo si individua nella istituzione di «un’associazione di
Stati» e non gia di «uno Stato fondato su un popolo europeo». Biso-
gna sperare, dunque, che la tempesta pandemica faccia compren-
dere agli Stati membri che le sfide con cui devono confrontarsi le
democrazie dell’lUE possono essere vinte mediante un piano d’a-
zione unitario perché «siamo piu forti insieme», come ha sostenuto
Ursula von der Leyen, in occasione del V. Day*.

44 Cfr. 2BVerfG 12 ottobre 1993, n. 2159/92, in 89 Entscheidungen des
Bundesverfassungsgerichts, 1994, p. 155 ss.

45 Cfr. l’editoriale intitolato Von Der Leyen: “In Ue inizio vaccinazione
dal 27 dicembre”, visionabile su www.dire.it/17-12-2020/588900-covid-i-
paesi-ue-verso-lavvio-delle-vaccinazioni-il-27-dicembre.
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