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Nei prossimi anni il bilancio pluriennale dell’Unione europea (UE) sarà affiancato da Next Generation EU, uno strumento da quasi 800 miliardi di euro, ideato per rispondere ai devastanti danni socio-economici causati dalla pandemia Covid-19. Ma come funziona esattamente? Qual è la sua struttura giuridica, quali i suoi meccanismi di finanziamento e spesa? Che impatto avrà sulle riforme dell’Italia e sullo sviluppo dell’UE nel suo insieme? Nel rispondere a queste domande, il libro contestualizza l’inedita scelta politica di consentire alla Commissione europea di emettere debito europeo: un’iniziativa senza precedenti, che apre alla possibilità di completare l’Unione economica e monetaria con una vera capacità fiscale e di bilancio e, di conseguenza, a un rilancio epocale del progetto d’integrazione politica che fino a pochi anni fa veniva dipinto in crisi.
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alla memoria dei miei nonni


Prefazione



Quando la pandemia ha colpito l’Europa abbiamo affrontato un combinarsi di crisi sanitaria, economica e sociale senza precedenti in tempi moderni. In parallelo alle risposte nazionali avviate dai Governi, anche l’Unione europea si è mobilizzata per affrontare la crisi.  
Il 23 marzo 2020 la Commissione europea ha attivato la clausola d’emergenza che sospende il Patto di stabilità e crescita e adottato un quadro temporaneo sugli aiuti di Stato che ha autorizzato gli stati membri a usare piena flessibilità in materia di concorrenza. Allo stesso tempo la Banca centrale europea ha agito con il lancio del Pandemic Emergency Purchase Programme. Queste misure hanno creato una flessibilità che ha consentito alle politiche fiscali nazionali di fornire un livello di supporto senza precedenti ai nostri concittadini, alle nostre imprese e alle nostre economie. 
Un ulteriore pacchetto comprensivo di misure, del valore di 540 miliardi di euro, ha quindi ricevuto il sostegno del Consiglio europeo il 23 aprile 2020. Questo pacchetto ha incluso lo strumento di sostegno contro la disoccupazione noto come SURE; un fondo di garanzia di 25 miliardi di euro per la Banca europea degli investimenti; e la linea di credito pandemico del Meccanismo europeo di stabilità – tre «reti d’emergenza» per minimizzare le conseguenze economiche di breve termine della crisi per i lavoratori, le aziende e gli stati membri. 
Sebbene queste misure iniziali abbiano aiutato a ridurre il colpo immediato della crisi sanitaria ed economica causata dalla pandemia, era chiaro già allora che l’impatto economico della pandemia sarebbe stato più grande e più prolungato di quanto si era anticipato. Per supportare una ripresa inclusiva, sostenibile e resiliente, pertanto, avremmo dovuto andare oltre a queste misure di risposta immediata alla crisi. 
Nel luglio 2020, il Consiglio europeo ha raggiunto un accordo su un piano di 1,82 trilioni di euro, per il quadro finanziario pluriennale (QFP) 2021-2027 e il fondo per la ripresa «Next Generation EU» (NGEU). Questo piano complessivo, e in particolare lo storico fondo per la ripresa NGEU del valore di 750 miliardi di euro, costituisce una risposta europea condivisa alla grave crisi sanitaria ed economica causata dal Covid-19. NGEU mira a realizzare un’Europa più sostenibile, più digitalizzata e più resiliente. Al cuore di NGEU si trova il Dispositivo per la ripresa e la resilienza, che fornisce ai paesi UE sussidi e prestiti per programmi di riforma e investimento strategico, per affrontare esigenze economiche, sociali e infrastrutturali comuni.  
Le strutture di governance economica messe in piedi dopo la crisi finanziaria globale del 2008-2013 ci hanno aiutato ad agire senza ritardi. Il pacchetto NGEU e soprattutto il Dispositivo per la ripresa e la resilienza costituiscono tuttavia un successo importante per affrontare la crisi. Prima di Covid-19, questo tipo di supporto sarebbe stato difficile da realizzare. Lo spirito di cooperazione mostrato da tutti i partner UE ha dimostrato cosa possiamo raggiungere nell’interesse dei nostri cittadini quando ci concentriamo su obiettivi comuni. Nell’Eurogruppo, che ho l’onore di presiedere dall’estate 2020, ho continuato a essere ispirato da questo senso di unità europea e da cosa questa è capace di produrre.   
La pandemia ha avuto un impatto economico eterogeneo sugli stati membri, e non possiamo neppure escludere rischi di divergenza nel lungo termine. Le risposte di politica economica che abbiamo preso a livello UE hanno esplicitamente cercato di evitare questi rischi. In particolare, NGEU simboleggia lo spirito di squadra nella risposta alla pandemia, con finanziamenti a fondo perduto allocati in modo tale che le risorse siano direzionate verso le economie più gravemente colpite. 
Il disegno innovativo di questo strumento offre alle economie dell’UE un’opportunità unica, non solo per evitare un crollo degli investimenti pubblici che può verificarsi in seguito a uno shock economico, ma anche per rendere prioritari investimenti e riforme in aree chiave. Le prime indicazioni basate sui programmi delineati dagli stati membri nei piani nazionali di ripresa e resilienza, incluso quello dell’Italia, sono che questi finanziamenti accelereranno in modo sostanziale la trasformazione delle economie dell’UE verso un modello più verde e più digitale, in linea con la strategia di sviluppo sostenibile dell’Unione. L’attuazione dell’agenda di riforme e investimenti collegata al Dispositivo per la ripresa e la resilienza è un elemento importante nel favorire una convergenza in futuro. 
NGEU faciliterà anche la crescita di medio-lungo termine in Europa. Le analisi della Commissione mostrano che gli investimenti finanziati dal Dispositivo sulla ripresa e la resilienza aumenteranno la crescita del PIL nel medio periodo. Per alcuni stati membri, incluso il mio – l’Irlanda –, il principale impatto macroeconomico del Dispositivo per la ripresa e la resilienza deriverà da positivi effetti a cascata, il che sottolinea ulteriormente i benefici dell’azione collettiva.   
Nel momento in cui ci muoviamo verso la ripresa, sarà importante anche transitare da meccanismi di supporto generale a meccanismi selettivi, per aiutare una riallocazione di successo delle risorse nell’economia. Sebbene ciò ponga molte sfide, dobbiamo cercare di indirizzare i sostegni verso i settori economici e le aziende più produttivi. 
Un aspetto importante da affrontare è che certe categorie di lavoratori – come le donne, i giovani e i lavoratori poco qualificati – sono state colpite in modo sproporzionato dagli effetti sul mercato del lavoro delle risposte alla pandemia. Dobbiamo evitare che gli svantaggi per queste categorie si fossilizzino, supportando il loro reingresso nel mondo del lavoro. Le politiche dell’UE possono sostenere la convergenza sociale verso l’alto fornendo ai lavoratori, specie quelli in condizioni socio-economiche più vulnerabili, le opportunità di aumentare le proprie competenze e riqualificarsi per accedere a opportunità di lavoro in settori economici nei quali c’è alta domanda di personale qualificato. 
Il rilancio della revisione della governance economica e la prospettiva del ritorno all’applicazione del Patto di stabilità e crescita porteranno la politica fiscale fermamente al centro dell’agenda politica nel 2022. La sfida rimane quella di aumentare gli investimenti pubblici necessari per raggiungere i nostri obiettivi di lotta al cambiamento climatico, e allo stesso tempo ritornare a un orientamento fiscale prudente e sostenibile nel medio termine – ma ci stiamo preparando ad affrontare questa sfida e una parte importante di ciò è mettere in piedi delle fondamenta solide.  
Abbiamo realizzato quanto coloro che hanno posto le fondamenta della Comunità europea avrebbero immaginato. Siamo meglio preparati come una comunità economica ad affrontare il futuro di quanto non fossimo un decennio fa. La solidarietà politica e comunitaria che ci ha fatto arrivare fino a qui è tuttora parte della chiave per andare avanti.  
Dobbiamo continuare a riflettere sulle sfide e sulle opportunità che si pongono davanti a noi, e proprio per questo il libro del Professor Federico Fabbrini è benvenuto. Questo agile libro, scritto per un pubblico di lettori italiani, offre un’utile introduzione a Next Generation EU, mette in luce gli aspetti più rilevanti di questa iniziativa, e contribuisce al dibattito sull’Unione economica e monetaria nel quale saremo coinvolti nei mesi a venire. Auguro pertanto al volume l’attenzione che merita. 
PASCHAL DONOHOE[1]


[1]  PASCHAL DONOHOE È PRESIDENTE DELL’EUROGRUPPO E MINISTRO DELLE FINANZE DELL’IRLANDA.



Capitolo primo 

Introduzione: capire NGEU



L’esplosione nei primi mesi del 2020
        della pandemia di coronavirus − una nuova malattia respiratoria acuta, nota per il suo
        acronimo medico Covid-19, che è divenuta la più grande pandemia su scala globale
        dall’influenza spagnola del 1918 − ha avuto conseguenze epocali per la vita di miliardi di
        persone. Come affermato da Mario Draghi in un editoriale pubblicato sul «Financial Times» il
        26 marzo 2020, la pandemia di Covid-19 si è immediatamente dimostrata «una tragedia umana di
        potenziali proporzioni bibliche»[1]. Infatti, il rapido diffondersi attraverso il pianeta del virus, facilmente
        trasmissibile ed estremamente pericoloso per la vita umana, e il suo acutizzarsi in una
        serie di varianti, ha causato un tasso di mortalità paragonabile solamente ad un conflitto
        bellico, pari a circa 3 milioni di morti nel mondo nel solo 2020, secondo stime
        ﻿dell’Organizzazione mondiale della sanità[2]. Per contenere varie ondate di contagi, ospedalizzazioni e decessi, le autorità
        di tutto il mondo hanno quindi dovuto imporre stringenti misure di profilassi e prevenzione,
        che hanno rivoluzionato le condizioni dell’esistenza individuale e sociale, almeno sino
        all’introduzione di massa di efficaci vaccini anti-Covid-19 a partire dai primi mesi del
        2021. 
Al di là dell’aspetto sanitario,
        tuttavia, la pandemia di Covid-19 ha avuto impressionanti
        conseguenze anche sul piano politico ed economico. Infatti, il virus
        e le misure adottate per contenerne la diffusione hanno provocato una paralisi
        dell’economia, con crollo sia della domanda che dell’offerta. Ciò ha quindi spinto governi e
        organizzazioni internazionali a sviluppare politiche innovative per far ripartire
        l’economia, comparabili a quelle del dopoguerra. Nel contesto dell’Unione europea (UE), in
        particolare, la pandemia di Covid-19 ha portato gli stati membri e le istituzioni
        sovranazionali a fare enormi progressi nel processo d’integrazione europea. A partire dalla
        primavera 2020, infatti, l’UE ha adottato misure senza precedenti per affrontare questa
        drammatica crisi sanitaria e le sue devastanti conseguenze socio-economiche. Queste misure
        straordinarie hanno profondamente influenzato anche l’Unione economica e monetaria europea,
        ovvero l’architettura per il governo dell’euro. Inizialmente istituita dal Trattato di
        Maastricht del 1992, l’Unione economica e monetaria costituisce uno dei pilastri dell’UE,
        nonché uno dei successi più tangibili dell’integrazione europea. Essa, tuttavia, rimaneva
        una costruzione incompiuta: anche dopo le vicissitudini causate dalla crisi dell’euro un
        decennio fa, infatti, l’Unione economica e monetaria europea non aveva una capacità fiscale,
        ovvero un vero bilancio pubblico integrato a livello sovranazionale per sostenere l’economia
        in fasi di difficoltà. 
Lo scopo di questo volume è analizzare le
        misure adottate dall’UE per affrontare le conseguenze economiche della pandemia di Covid-19,
        considerando le loro implicazioni sul funzionamento dell’Unione economica e monetaria. In
        particolare, questo libro mira ad offrire un’introduzione al più importante strumento
        istituito dall’UE in risposta al Covid-19: il Fondo per la ripresa
        (in inglese: Recovery Fund) denominato «Next Generation EU» (NGEU), e
        spesso noto alle cronache come il Piano per il rilancio (in inglese: Recovery
            Plan). Questo strumento − proposto dalla Commissione europea nel maggio 2020,
        approvato dal Consiglio europeo nel luglio 2020, e finalmente divenuto operativo nella
        primavera del 2021 − rappresenta infatti un grande passo in avanti per l’UE. In sintesi,
        NGEU consiste nell’istituzione di un nuovo fondo europeo di 750 miliardi di euro al valore
        del 2018, corrispondenti a 806,9 miliardi di euro ai prezzi correnti, aggiuntivo al normale
        bilancio comunitario, e finalizzato a sostenere specificamente la ripresa e la resilienza
        dell’economia europea dopo la pandemia di Covid-19. Tale budget viene finanziato attraverso
        l’emissione da parte della Commissione di debito comune europeo sui mercati finanziari; esso
        è utilizzato per sostenere gli stati membri con sovvenzioni e prestiti; e sarà ripagato
        dall’UE dopo il 2028 tramite l’introduzione di nuove tasse europee. 
La tesi di questo libro è che le misure
        adottate dalle istituzioni e dagli stati membri dell’UE per affrontare i danni provocati da
        Covid-19 costituiscono un punto di svolta nel processo d’integrazione europea, che
        contribuisce a completare l’Unione economica e monetaria quasi trent’anni dopo la sua
        istituzione con il Trattato di Maastricht. In particolare, per le sue caratteristiche
        intrinseche, NGEU rappresenta un cambio di paradigma nel funzionamento dell’UE, spingendo
        l’architettura della governance economica europea in una direzione che è tipica dei sistemi
        fiscali federali. Con NGEU, infatti, la Commissione europea acquisisce per la prima volta il
        potere di indebitarsi per ingenti somme finanziarie a nome dell’UE,
        di sostenere gli stati membri e le imprese tramite sussidi e prestiti, e di ripagare il
        debito tramite tasse europee. Ciò, di fatto, ri-bilancia l’Unione economica e monetaria e
        supera l’originaria asimmetria tra gamba economica e gamba monetaria, dotando l’UE di una
        vera e propria capacità fiscale, ovvero di un bilancio europeo integrato che può essere
        direzionato verso la promozione di beni pubblici europei, quali la transizione ambientale e
        digitale, e la convergenza economica e sociale. 
Questo cambiamento epocale apre degli
        scenari inediti per l’Italia e il suo futuro. Infatti, l’Italia è il paese membro dell’UE
        che più di ogni altro trae vantaggio dai nuovi finanziamenti messi a disposizione dall’UE
        tramite NGEU per rispondere alla pandemia: con 68,9 miliardi di euro in sovvenzioni e 122,6
        miliardi di euro in prestiti al valore corrente, l’Italia da sola è beneficiaria di quasi
        1/3 dell’intero budget di NGEU. Tali risorse offrono una straordinaria occasione per il
        paese − non solo per ricostruire l’economia e rafforzare la resilienza sociale dopo il
        Covid-19, ma anche per aumentare la competitività industriale e sviluppare l’efficienza
        amministrativa, affrontando così noti problemi strutturali che pre-datavano la pandemia.
        Infatti, per poter accedere alle risorse di NGEU l’Italia ha dovuto, come gli altri stati
        membri, predisporre un Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR), che definisce una
        serie precisa di obiettivi di riforma e investimento, con un cronoprogramma dettagliato per
        raggiungerli. Tale PNRR è stato disegnato dal nuovo governo guidato da Mario Draghi, che si
        è insediato nel febbraio 2021 precisamente con il compito di guidare il paese fuori dalla
        pandemia, e sfruttare al meglio le ingenti risorse economiche europee.
        L’attuazione del PNRR, la cui durata si estende dal 2021 al 2026,
        pone tuttavia una serie di importanti sfide per il paese, sia di tipo tecnico che temporale,
        che sarà indispensabile superare con successo per assicurare all’Italia un futuro prospero
        nell’Eurozona. 
D’altra parte, NGEU genera nuove sfide e
        opportunità anche per il futuro dell’UE in generale, e dell’Unione economica e monetaria più
        in particolare. Se NGEU cambia le dinamiche del processo d’integrazione, aumentando la
        spinta federativa, esso allo stesso tempo solleva nuovi quesiti, sia in merito alle
        prospettive della governance economica europea, che riguardo all’architettura costituzionale
        dell’UE nel suo complesso. Da un lato, in effetti, NGEU è formalmente istituito come una
        soluzione temporanea per affrontare l’emergenza pandemica. Tuttavia, è inevitabile chiedersi
        se sia possibile per l’Unione economica e monetaria riportare indietro l’orologio allo stato
        in cui era pre-Covid-19, o, piuttosto, se NGEU non possa in realtà diventare una
        caratteristica permanente dell’Unione economica e monetaria, particolarmente nel caso in cui
        esso dovesse risultare un esperimento di successo. Dall’altro lato, anche se è stato
        possibile istituire NGEU senza modificare i Trattati UE, è utile riflettere sulle
        conseguenze sistemiche che NGEU ha sulla legittimità democratica e sull’efficienza
        decisionale dell’UE. Invero, emerge come il piano di ripresa approntato dall’UE richieda
        necessariamente di essere supportato da adeguate riforme costituzionali a livello europeo −
        un’opportunità che è oggi forse aperta dalla Conferenza sul Futuro dell’Europa, da poco
        avviata. 
Questo volume, pertanto, riflette sul
        futuro di Europa e Italia dopo la pandemia, concentrandosi sullo spartiacque nel processo
        d’integrazione europeo rappresentato da NGEU e analizzandolo da una
        prospettiva di diritto dell’UE. Da un lato, pertanto, il volume ha un oggetto ben definito,
        poiché non ambisce a discutere né della pandemia in termini generali né delle sue
        conseguenze su società, democrazia, o diritti[3]. Dall’altro lato, il volume affronta un tema che è al centro della riflessione
        di varie discipline (tra cui economia, storia, e scienza politica) adottando una chiave di
        lettura specifica − quella di uno specialista del diritto e delle istituzioni dell’UE.
        Infatti, questo libro si basa su un rapporto giuridico sul futuro dell’Unione economica e
        monetaria dopo la pandemia di Covid-19, da me scritto su richiesta della presidenza
        dell’Eurogruppo e ministero delle Finanze irlandese[4] − nonché su altri lavori scientifici sul tema[5]. Tuttavia, il volume è destinato ad un pubblico informato ma non esperto, ed è
        pertanto scritto in termini esaustivi ma sintetici, finalizzato a spiegare ai lettori le
        dinamiche profonde che hanno aperto lo spazio a NGEU, le sue implicazioni sistemiche, nonché
        il ruolo che l’Italia ha avuto nel promuovere questo strumento e che avrà nell’assicurarne
        il successo, attraverso un ambizioso PNRR. 
Pertanto il volume è strutturato come
        segue. Il capitolo II ricostruisce l’istituzione dell’Unione economica e monetaria a partire
        dal Trattato di Maastricht, mettendone in luce l’asimmetria originaria, dovuta alla
        creazione di una politica monetaria comune ma senza una politica economica e fiscale comune.
        Il capitolo III riassume gli sviluppi dell’Unione economica e monetaria in risposta alla
        crisi dell’euro e sottolinea come le rilevanti riforme adottate in quel contesto comunque
        non avessero alterato la suddetta asimmetria. Il capitolo IV analizza le
        risposte dell’UE alla crisi pandemica e ripercorre le difficili
        negoziazioni che nel 2020 hanno infine portato all’approvazione di NGEU, nonché le
        difficoltà che esso ha dovuto successivamente incontrare per diventare operativo, a causa,
        fra l’altro, del deteriorarsi dello stato di diritto in Polonia e Ungheria. Il capitolo V
        spiega come NGEU costituisca un cambio di paradigma per il funzionamento dell’Unione
        economica e monetaria, ed esamina nel dettaglio la sua struttura giuridica e architettura
        istituzionale, incluse le norme sostanziali e di governance che regolano la concessione di
        sussidi e prestiti agli stati membri, e i criteri di assegnazione delle risorse. Il capitolo
        VI si concentra invece sul PNRR dell’Italia, sicuramente il più importante tra tutti quelli
        dei 27 stati membri dell’UE, viste le sue dimensioni, discutendone i contenuti e spiegandone
        il contesto, incluse le vicende politiche che hanno portato alla formazione del governo
        Draghi nel febbraio 2021. 
Alla luce di ciò, il capitolo VII
        riflette su NGEU e il futuro dell’Italia, discutendo sia le grandi opportunità che le
        significative sfide che il PNRR pone per il paese. A tal riguardo, il capitolo sottolinea
        l’importanza dell’attuazione puntuale e rigorosa delle riforme e degli investimenti
        concordati con le istituzioni UE, che sono la condizione per poter continuare a ricevere le
        risorse di NGEU dal 2021 al 2026, e le difficoltà tecniche e temporali che questo solleva. I
        capitoli VIII e IX, invece riflettono su NGEU e il futuro dell’Unione economica e monetaria
        in particolare, e dell’UE in generale. A tal fine il capitolo VIII affronta la questione
        della natura temporanea di NGEU, ragiona sulle possibilità di renderlo uno strumento
        permanente dell’Unione economica e monetaria e riflette sulle prospettive della
        nuova governance economica europea. Il capitolo IX, invece,
        sottolinea come NGEU pone delle nuove sfide costituzionali per l’UE, incluso il
        rafforzamento della sua legittimità democratica e della sua efficacia decisionale, e discute
        le possibilità di riforma dei Trattati UE che forse aprirà la Conferenza sul Futuro
        dell’Europa, da poco avviata a livello UE. Il capitolo X, infine, riassume le conclusioni
        principali dello studio e mette in luce alcune lezioni che è possibile trarre
        dall’iniziativa di istituire NGEU, riflettendo sull’irreversibilità dell’euro e sul valore
        aggiunto della condivisione tra stati della sovranità a livello
        europeo.


[1]  M. Draghi, We Face a War Against
                    Coronavirus and Must Mobilize Accordingly, in «Financial Times», 26
                marzo 2020.﻿ 

[2]  Si veda World Health Organization, The
                    Truth Death Toll of Covid-19: Estimating Global Excess Mortality,
                maggio 2021, disponibile al sito: https://www.who.int/data/stories/the-true-death-toll-of-covid-19-estimating-global-excess-mortality
            

[3]  Sul tema si vedano fra gli altri M. Maduro e P.
                Kahn (a cura di), Democracy in Times of Pandemic, Cambridge,
                Cambridge University Press, 2020; C. Giaccardi e M. Magatti, Nella fine è
                    l’inizio: in che mondo vivremo, Bologna, Il Mulino, 2020.﻿ 

[4]  F. Fabbrini, Europe’s Economic &
                    Monetary Union Beyond Covid-19, rapporto commissionato dal ministero
                delle Finanze dell’Irlanda/Presidenza dell’Eurogruppo, giugno 2021.﻿ 

[5]  Si vedano F. Fabbrini, La nuova
                    governance economica europea post-pandemia, in «Diritto dell’Unione
                europea», 2020, p. 771; F. Fabbrini, The Legal Architecture of the
                    Economic Responses to COVID-19: EMU Beyond the Pandemic, in «Journal
                of Common Market Studies», 59, 2021. L’oggetto di questo volume è anche il tema di
                ricerca di un Centro d’Eccellenza Jean Monnet, finanziato dal programma Erasmus+
                dell’UE, che ho fondato e dirigo presso la Dublin City University: lo Jean Monnet
                Centre of Excellence REBUILD («Recovery of Europe, Budget of the Union: Integration,
                Law & Democracy»). Il progetto triennale è identificato con il n.
                101047922.﻿



Capitolo secondo 

L’euro e l’Unione economica  e monetaria



Il compito di battere moneta e di governare i fenomeni economici è storicamente una delle funzioni degli stati moderni. A partire dagli anni ’90 del secolo scorso, tuttavia, l’UE ha acquisito competenze cruciali in questo settore. In risposta alle epocali trasformazioni nell’ordine internazionale risultanti dalla fine della guerra fredda e dalla riunificazione della Germania, gli stati membri dell’allora Comunità economica europea (CEE) hanno deciso con il Trattato di Maastricht del 1992 di fare un grande salto in avanti nel progetto d’integrazione. Con il Trattato di Maastricht, gli stati membri della CEE istituiscono formalmente l’UE, con una cittadinanza europea, un’embrionale politica estera e di sicurezza comune e una nuova area di libertà, sicurezza e giustizia. Allo stesso tempo, essi decidono di dotarsi di una moneta comune e pongono le basi per il coordinamento delle loro politiche economiche nazionali. Infatti, da un lato, il Trattato di Maastricht istituisce una moneta singola – l’euro – che è stata introdotta il 1o gennaio 1999, ed è entrata ufficialmente in circolazione dal 1o gennaio 2002, sostituendo le monete degli stati nazionali. Dall’altro, esso introduce una serie di regole e istituzioni per il governo dei fenomeni economici, al fine di assicurare la stabilità economica e finanziaria di un’unione di stati dotati della medesima moneta.  
L’istituzione di un’Unione economica e monetaria rappresenta uno spartiacque nel processo d’integrazione europea, paragonabile alla costruzione del mercato comune della CEE, ma per molti versi ben più importante. In effetti, dagli anni ’80 l’idea di dotare l’UE di una moneta comune e di competenze nel campo delle politiche economiche era stata vista come il coronamento del mercato unico: se tramite lo strumento della politica monetaria (ad esempio attraverso la svalutazione del tasso di cambio) gli stati potevano di fatto introdurre ostacoli alla libera circolazione, l’esistenza di una moneta comune avrebbe assicurato pari condizioni per tutti gli attori economici dell’UE e favorito la crescita economica. Allo stesso tempo, però, gli architetti dell’Unione economica e monetaria – e specialmente il presidente della Commissione europea dell’epoca, Jacques Delors, autore nel 1989 di un fondamentale rapporto intitolato L’Unione economica e monetaria[1] – avevano chiaramente concepito l’adozione dell’euro e di politiche economiche comuni come un importante passo in avanti verso una maggiore integrazione politica dell’Europa, in un momento di fondamentali trasformazioni storiche. L’euro, insomma, era fin dalle origini molto di più di un semplice progetto economico: esso costituiva un’iniziativa politica per rafforzare l’integrazione europea in chiave federale e per legare in modo sempre più stretto i destini dei popoli europei. 
Oggi, l’articolo 3(4) Trattato UE (TUE) afferma che «L’Unione istituisce un’unione economica e monetaria la cui moneta è l’euro». Vi è pertanto un obbligo giuridico per ogni stato membro dell’UE di adottare l’euro come propria moneta. Tuttavia, la Danimarca ha un opt-out, codificato nel Protocollo n. 16 allegato ai Trattati, che le permette di mantenere la propria moneta – e prima di recedere dall’UE anche il Regno Unito aveva la stessa deroga[2]. In aggiunta, sebbene l’adozione dell’euro sia un obbligo giuridico, esso è condizionato al rispetto di alcuni parametri economici, noti come criteri di convergenza. In conseguenza di ciò, oggi 7 stati membri non sono ancora in grado di adottare l’euro come loro moneta: la Polonia, l’Ungheria, la Cechia, la Bulgaria, la Romania, la Croazia e la Svezia (anche se quest’ultima artatamente evita di rispettare i criteri di convergenza, per onorare un referendum popolare del 2003 nel quale i cittadini decisero di non aderire all’euro). Originariamente la moneta di 11 stati membri dell’UE – tra cui l’Italia –, l’euro, è adottato dal 1o gennaio 2015 in 19 dei 27 stati membri dell’UE (e sarà adottato da 20 stati membri a partire dal 1o gennaio 2023, quando anche la Croazia entrerà nell’Eurozona): l’euro è dunque la moneta corrente per quasi 300 milioni di persone, e la seconda moneta di riserva al mondo. 
Se l’Unione economica e monetaria rappresenta pertanto uno dei più significativi sviluppi nel processo d’integrazione europea degli ultimi trent’anni, tale costruzione resta un’opera incompiuta. Come storici e scienziati politici hanno spiegato, la decisione di creare un’Unione economica e monetaria con il Trattato di Maastricht fu infatti il risultato di un compromesso tra visioni diverse[3]. Di conseguenza, l’Unione economica e monetaria nacque come una creatura zoppa. Sebbene numerose voci avessero all’epoca posto l’attenzione sull’importanza di dotare l’UE sia di una politica monetaria che di una vera e propria politica economica, gli stati membri dell’UE esitarono a seguire queste raccomandazioni. Al contrario, essi scelsero di delegare all’UE la politica monetaria, mantenendo però la competenza nazionale sulla gestione della politica economica. Da un lato, gli stati membri decisero di federalizzare la politica monetaria, creando l’euro e una Banca centrale sovranazionale finalizzata a governane la moneta comune. Dall’altro, invece, essi si opposero alla creazione di una politica economica sovranazionale, con un bilancio pubblico integrato, optando invece per un semplice coordinamento delle politiche economiche nazionali. Poiché la politica economica rappresenta il principale strumento attraverso il quale un governo persegue la propria agenda politica, mantenere un’autonomia sulle decisioni di bilancio costituiva agli occhi di molti stati membri una linea rossa che non poteva essere superata. 
L’Unione economica e monetaria nacque perciò come una costruzione asimmetrica[4]. Dal lato della politica monetaria, gli stati membri decisero di sostituire le proprie valute nazionali con una nuova moneta comune, e istituirono una nuova autorità sovranazionale finalizzata a governare l’euro: la Banca centrale europea (BCE), formalmente entrata in funzione nel 1998[5]. Ai sensi dell’articolo 13 TUE, la BCE è una delle istituzioni dell’UE. Dal punto di vista organizzativo, la BCE è costruita come un’autorità centralizzata, che si pone al vertice dell’Eurosistema delle banche centrali. Essa è indipendente dagli stati membri e dotata di una propria struttura, che include un Comitato esecutivo di 6 membri incluso il presidente, e un Consiglio dei governatori, nei quali siedono oltre ai membri del Comitato esecutivo anche tutti i banchieri centrali degli stati dell’Eurozona. In aggiunta, dal punto di vista sostanziale, la BCE gode di ampi poteri: ai sensi dell’attuale articolo 127 Trattato sul Funzionamento UE (TFUE) essa ha l’obiettivo di mantenere la stabilità dei prezzi – un target che essa stessa ha definito (fino al 2021) come un livello d’inflazione vicino, ma inferiore, al 2%[6]. Al fine di perseguire il proprio mandato, la BCE gode di tutti gli strumenti necessari. La gamba monetaria dell’Unione economica e monetaria, perciò, è stata integralmente centralizzata. 
La gamba economica dell’Unione economica e monetaria, invece, è rimasta essenzialmente decentralizzata. Gli stati membri, cioè, non hanno creato nuove istituzioni sovranazionali o delegato competenze addizionali all’UE nel campo della politica economica. Certo, sin dal Trattato di Roma del 1957, l’Europa è dotata di un bilancio comunitario, che è concordato dagli stati membri e dalle istituzioni per una durata di 7 anni, ed è pertanto noto come Quadro finanziario pluriennale (QFP). Ma, oltre ad avere una taglia irrisoria in valore assoluto, tale bilancio è largamente vincolato ad alcuni programmi di spesa − quali la politica agricola comune, la politica di sviluppo regionale e la politica di coesione  − che ne limitano le potenzialità di strumento fiscale discrezionale. L’UE, insomma, non ha una capacità fiscale. Mentre in tutti i sistemi federali al mondo il governo centrale dispone di un bilancio pubblico autonomo, con risorse proprie derivanti da tasse federali, che gli consentono di intervenire con misure a sostegno dell’economia in casi di crisi cicliche o asimmetriche, nel contesto dell’UE nessun simile strumento fu introdotto all’atto della creazione dell’Unione economica e monetaria. Sebbene un tale passo fosse sostenuto all’epoca dalla Germania, altri paesi  − tra cui soprattutto la Francia  − si opposero all’istituzione di una vera politica economica sovranazionale in difesa della sovranità di bilancio nazionale.  
Ciò nondimeno, nella consapevolezza che l’esistenza di una moneta unica implicasse una forma di coordinamento delle politiche economiche nazionali, il Trattato di Maastricht introdusse l’idea, oggi codificata all’articolo 121 TFUE, che gli stati membri «considerano le loro politiche economiche una questione di interesse comune». A tal fine, gli stati membri che adottano l’euro come loro moneta hanno deciso di riunirsi a partire dal 1997 nell’Eurogruppo, un’istituzione informale nella quale i ministri dell’Economia e delle Finanze degli stati membri che adottano l’euro possono avere un dialogo rafforzato sui problemi della moneta comune. L’Eurogruppo è sostanzialmente una sotto-composizione del Consiglio dei ministri economici e finanziari dell’UE (l’ECOFIN), che include anche i paesi non euro. Dal Trattato di Lisbona del 2007, l’Eurogruppo è formalmente dotato di un presidente semi-permanente, eletto tra i suoi membri  − oggi, il ministro delle Finanze irlandese Paschal Donohoe. Tuttavia, come chiarito dal Protocollo n. 14, allegato ai Trattati, l’Eurogruppo è un’istituzione informale. L’Eurogruppo quindi non costituisce un vero contrappeso politico e istituzionale alla BCE, nello stesso modo in cui, ad esempio, negli Stati Uniti d’America (USA) il dipartimento del Tesoro federale fa da interlocutore alla Banca centrale (la Federal Reserve). Piuttosto, l’Eurogruppo serve da piattaforma di coordinamento entro la quale i paesi membri che adottano l’euro possono discutere problemi comuni, e definire buone pratiche. 
L’assenza di una vera politica economica sovranazionale – combinata con l’esistenza di una politica monetaria unica – ha però reso l’Eurozona quella che gli economisti chiamano un’area valutaria non ottimale e quindi richiesto la costruzione di un apparato di regole e vincoli finalizzati a prevenire fenomeni di esternalità negativa[7]. Se stati membri che hanno la stessa moneta hanno politiche economiche diverse, come si fa a evitare che i problemi di politica economica di uno stato (ad esempio insostenibilità del debito pubblico) non si riverberino negativamente sugli altri stati? Vista l’opposizione degli stati membri all’idea di dotare l’UE di un vero e proprio bilancio pubblico integrato, idoneo a governare le possibili divergenze nel ciclo macroeconomico di paesi con sistemi economici diversi (ad esempio economie basate sull’export verso economie di consumo), l’Unione economica e monetaria è stata costruita ab origine come un’architettura estremamente giuridicizzata, con una varietà di norme sovranazionali che regolano le politiche economiche nazionali. Per questo motivo, l’Unione economica e monetaria è campo di studio tanto dell’economia e della scienza politica, quanto del diritto  − e soprattutto del diritto dell’UE[8]. In particolare, il Trattato di Maastricht ha risposto al problema delle esternalità negative introducendo due importanti regole nel funzionamento dell’Unione economica e monetaria. 
Primo, il Trattato ha introdotto stringenti regole di finanza pubblica, finalizzate a vincolare la politica di bilancio degli stati membri e prevenire situazioni d’insostenibilità economica e finanziaria. In particolare, il Patto di stabilità e crescita – originariamente concordato dal Consiglio europeo nel 1997 e oggi contenuto nel Protocollo n. 12 allegato ai Trattati UE – ha stabilito che gli stati membri devono adottare una politica di bilancio che rispetti due parametri essenziali: innanzitutto, gli stati devono evitare un disavanzo pubblico superiore al 3% rispetto al prodotto interno lordo (PIL); in secondo luogo, gli stati devono ridurre il proprio debito pubblico al di sotto del 60% del PIL. In conseguenza, il Patto di stabilità e crescita ha introdotto un limite alla possibilità per gli stati membri di adottare politiche di bilancio in deficit (ovvero basate su una spesa superiore alle entrate): limitando i disavanzi pubblici, d’altra parte, il Patto introduceva anche un percorso per la riduzione del debito pubblico, al fine di garantirne la sostenibilità. Per rendere tale disciplina efficace, in aggiunta, il Trattato ha introdotto la procedura per disavanzi pubblici eccessivi, oggi codificata all’articolo 126 TFUE: essa attribuisce al Consiglio, su proposta della Commissione, il potere di decidere se uno stato abbia un deficit eccessivo, e di adottare in caso raccomandazioni, e addirittura sanzioni finanziarie, nei confronti di uno stato membro che violi le regole del Patto di stabilità e crescita. 
Secondo, al fine di aumentare la credibilità delle regole del Patto di stabilità e crescita nei confronti dei mercati finanziari, il Trattato ha introdotto la regola del c.d. divieto di bail out. Questa regola essenzialmente stabilisce che né l’UE né gli stati membri si faranno carico degli eventuali problemi economici e finanziari di uno stato membro che non sia in grado di rimborsare il proprio debito pubblico, escludendo quindi che vi possa essere un intervento di soccorso a carico del bilancio dell’UE o degli altri stati membri (quello che appunto in inglese si chiama bail out) in caso di difficoltà affrontate da uno dei paesi dell’UE. Ai sensi dell’attuale articolo 125 TFUE,  
L’Unione non risponde né si fa carico degli impegni assunti dalle amministrazioni statali, dagli enti regionali, locali, o altri enti pubblici, da altri organismi di diritto pubblico o da imprese pubbliche di qualsiasi Stato membro [...]. Gli Stati membri non sono responsabili né subentrano agli impegni dell’amministrazione statale, degli enti regionali, locali o degli altri enti pubblici, di altri organismi di diritto pubblico o di imprese pubbliche di un altro Stato membro. 


 Com’è facile intuire, lo scopo del divieto di bail out è quello di prevenire forme di mutualizzazione dei debiti tra stati membri: in base ad esso, infatti, ogni stato membro è responsabile individualmente delle proprie scelte economiche, fiscali e di bilancio. 
Nelle intenzioni degli architetti dell’Unione economica e monetaria, il combinato disposto delle regole del Patto di stabilità e crescita, e del divieto di bail out, mirava a compensare la mancanza di una politica economica e fiscale comune a livello sovranazionale. In teoria, l’esistenza di chiari limiti alle politiche nazionali di spesa avrebbe dovuto garantire sane politiche fiscali e di bilancio in ogni stato membro. Allo stesso tempo, il divieto di bail out avrebbe dovuto esercitare una funzione disciplinante sugli stati membri, spingendoli a condurre politiche economiche prudenti nella consapevolezza che eventuali problemi d’insostenibilità delle finanze pubbliche non avrebbero potuto essere risolti con l’aiuto degli altri. Per usare il linguaggio della dottrina economica, in altri termini, il Trattato di Maastricht era disegnato per prevenire il problema dell’azzardo morale, che si verifica laddove uno stato persegue oggi il proprio massimo beneficio sapendo cinicamente che gli eventuali costi delle proprie azioni saranno domani sopportati da altri. E si basava sull’assunto, proprio della teoria economica detta ordo-liberale, che regole chiare ed incentivi derivanti dai mercati finanziari avrebbero da soli potuto governare i processi economici in modo soddisfacente[9]. 
Tuttavia, questa visione si rivelò nei fatti largamente illusoria. Da un lato, le regole del Patto di stabilità e crescita si mostrarono presto molto meno vincolanti di quanto non si fosse pensato. In particolare, quando nel 2003 la Germania (che si era sobbarcata importanti costi economici in conseguenza della riunificazione) e la Francia si trovarono con un deficit pubblico eccessivo, e cioè formalmente in violazione del Patto, il Consiglio si rifiutò di adottare le sanzioni proposte contro questi due stati dalla Commissione. La scelta del Consiglio, motivata da considerazioni di tipo puramente politico, fu d’altra parte confermata dalla Corte di Giustizia UE, che rigettò il ricorso presentato dalla Commissione, nella causa Commissione c. Consiglio, del 2004[10]. Questo evento chiarì che nei fatti l’applicazione del Patto era largamente discrezionale, e negli anni seguenti la maggior parte dei paesi UE violarono le regole del 3% di deficit e del 60% di debito. 
Dall’altro lato, anche il divieto di bail out risultò presto essere poco credibile – o così fu percepito dai mercati finanziari. Da un punto di vista finanziario, l’esistenza di una clausola che vieta il bail out dovrebbe indurre gli operatori finanziari che acquistano titoli di debito pubblico (ad esempio i buoni del tesoro italiano: BTP, o i buoni del tesoro tedesco: Bund) a distinguere tra il rischio di credito dei paesi solidi, i quali garantiscono pienamente di ripagare i propri debiti, e dei paesi economicamente più deboli (ad esempio a causa dell’alto debito pubblico), i quali potrebbero avere delle difficoltà ad onorare i propri debiti. Ciò in teoria dovrebbe riflettersi da un punto di vista di mercato in un differenziale (in inglese: spread) tra il tasso di interesse dei titoli di debito dei paesi meno solidi e quello dei paesi più solidi, in quanto meno rischiosi. Nei fatti però, negli anni successivi all’adozione dell’euro, i tassi d’interesse di tutti i paesi membri dell’UE tesero a convergere. Come gli studiosi di finanza hanno spiegato, tale dinamica può solo essere spiegata con la convinzione dei mercati finanziari che – a dispetto di quanto previsto dall’articolo 125 TFUE – un’eventuale crisi finanziaria in uno stato membro avrebbe indotto ad un intervento di soccorso da parte di altri stati, o dell’UE. La complessa architettura giuridica originariamente messa in piedi dal Trattato di Maastricht si rivelò quindi nella pratica meno solida di quanto pensato.


[1]  J. Delors, Report on Economic and Monetary Union in the European Communities, Lussemburgo, 1989.﻿ 

[2]  Si veda F. Fabbrini, Brexit: Tra diritto e politica, Bologna, Il Mulino, 2021. ﻿ 

[3]  Si veda H. James, Making the European Monetary Union, Cambridge, MA, Harvard University Press, 2014.﻿ 

[4]  Si veda P. De Grauwe, Economia dell’unione monetaria, Bologna, Il Mulino, 2018.﻿ 

[5]  Si veda soprattutto T. Padoa-Schioppa, La lunga via per l’euro, Bologna, Il Mulino, 2004.﻿ 

[6]  Si veda la Strategia di politica monetaria della BCE, 8 maggio 2003. Vedi sul tema anche il capitolo VIII.﻿ 

[7]  Si veda L. Bini Smaghi, L’euro, Bologna, Il Mulino, 2009. Sulla teoria economica dell’area valutaria ottimale, il riferimento è R. Mundell, A Theory of Optimal Currency Area, in «American Economic Review», 51, 1961, p. 657.﻿ 

[8]  Si veda più nel dettaglio F. Fabbrini, Introduzione al diritto dell’Unione europea, Bologna, Il Mulino, 2018, cap. IX.﻿ 

[9]  Si veda J. Hinen e C. Joerges (a cura di), Ordoliberalism, Law and the Rule of Economics, Oxford, Hart, 2017.﻿ 

[10]  Causa C-27/04, Commissione c. Consiglio (2004), ECLI:EU:C: 2004:436.﻿



Capitolo terzo 

La crisi dell’euro e le sue implicazioni



Nel suo primo decennio di vita
        (1998-2008) l’Unione economica e monetaria è stata un successo. Dall’entrata in circolazione
        dell’euro, l’economia dell’Eurozona si caratterizzò per un tasso costante di crescita,
        inflazione controllata, e un buon livello di occupazione. Tuttavia, nel suo secondo decennio
        di vita, l’Unione economica e monetaria ha vissuto una crisi esistenziale[1]. L’esplosione di una crisi finanziaria globale nel 2008 ha causato decrescita,
        deflazione e disoccupazione in tutte le economie avanzate, ma nel contesto dell’Unione
        economica e monetaria le lacune originarie identificate nel capitolo precedente hanno
        aggravato le difficoltà, mettendo sostanzialmente a rischio la stessa sopravvivenza
        dell’euro come moneta comune. Gli economisti tuttora discutono sulle cause della crisi –
        alcuni di loro convinti che essa fosse stata originata dagli eccessi della finanza
        speculativa e altri che invece fosse imputabile ad eccessi di spesa pubblica in determinati
        stati membri. Sta di fatto che, mentre in un paese come gli USA le difficoltà affrontate
        dagli stati della federazione, o da banche private, sono stati risolti grazie ad un
        massiccio intervento del governo federale, nel contesto dell’UE l’assenza di una politica
        economica comune ha reso oltremodo difficile rispondere alla crisi. Anzi, quella che era
        inizialmente una crisi finanziaria ed economica è rapidamente
        diventata una crisi istituzionale e politica: la crisi dell’euro. 
Infatti, l’istituzione che più ha fatto
        per rimediare e risolvere la crisi dell’euro è stata la BCE. Grazie al suo ruolo
        istituzionale e alla sua natura propriamente federale, la BCE ha potuto esercitare con forza
        il proprio mandato, specie a partire dal 2011, quando Mario Draghi ne è divenuto presidente.
        In questi anni, la BCE ha largamente ampliato la gamma degli strumenti a sua disposizione
        per garantire non solo la stabilità dei prezzi, come prevede esplicitamente il suo mandato,
        ma anche la stabilità finanziaria dell’Eurozona nel suo complesso – un obiettivo che la BCE
        ha implicitamente derivato dal suo ruolo. In particolare, in un ormai celebre discorso
        pubblico del luglio 2012, il presidente Draghi ha dissipato ogni dubbio circa la possibile
        fuoriuscita di uno stato membro dalla moneta unica, assicurando in modo inequivoco che la
        BCE avrebbe fatto tutto il necessario (in inglese: whatever it takes)
        per salvare l’euro, e così garantendo l’integrità dell’Eurozona[2]. Inoltre, la BCE ha spinto la sua politica convenzionale sui tassi di
        riferimento in direzioni mai prima esplorate, ad esempio introducendo per la prima volta
        nella storia tassi d’interesse negativi, e adottando politiche non-convenzionali. 
Per gli specialisti, tra le politiche
        monetarie più innovative e incisive della BCE meritano di essere menzionate – oltre alle
        operazioni di rifinanziamento a lungo termine delle banche, e alla forward
            guidance, che ha consentito agli operatori economici di avere pianificazione
        avanzata sul tasso di riferimento – soprattutto il Securities Market
            Program (SMP) del 2010[3], le Outright Monetary Transactions (OMT) del 2012[4], e il programma di quantitative easing, noto
        come Public Sector Purchase Programme (PSPP),
        introdotto nel 2015 e tuttora in vigore[5]. Con il SMP la BCE si è impegnata ad acquistare titolo di debito pubblico degli
        stati, a condizione che questi adottassero riforme volte ad incrementare il loro tasso di
        crescita. Con le OMT la BCE ha dato sostanza all’impegno di salvaguardare la stabilità
        dell’Eurozona impegnandosi ad effettuare acquisti illimitati di debiti pubblici nazionali di
        paesi in difficoltà finanziaria che avessero sottoscritto un programma di assistenza con le
        istituzioni europee. E con il PSPP la BCE – con l’obiettivo di far risalire l’inflazione a
        livelli salutari – ha effettivamente introdotto un vastissimo allentamento quantitativo
        della massa monetaria di euro, acquistando titoli di debito pubblico e societario sul
        mercato secondario per un valore di oltre 3 trilioni di euro. Nel loro insieme, queste
        misure espansive e accomodanti hanno consentito di stabilizzare la moneta comune,
        contribuito a dare fiducia agli operatori economici dell’Eurozona, e fatto ripartire la
        crescita nell’UE. 
Naturalmente tali misure non sono state
        esenti da critiche. Soprattutto in Germania, settori politici ed economici fedeli alle
        teorie ordo-liberali e promotori del partito euro-scettico di ultradestra
            Alternative für Deutschland hanno sollevato ricorsi giudiziari
        contro l’operato della BCE, accusandola di mutualizzare surrettiziamente i debiti degli
        stati membri in violazione delle regole dei Trattati. Tuttavia, nella sentenza
            Gauweiler del 2016[6], su rinvio della Corte costituzionale federale tedesca, la Corte di Giustizia UE
        ha affermato la piena compatibilità dell’azione della BCE – nello specifico il programma
        OMT, che pure sino ad oggi non è mai stato messo in atto operativamente – con le norme
        dei Trattati UE. E nella sentenza Weiss del 2018[7], la Corte di Giustizia UE ha altresì ritenuto legale il PSPP, mettendo in luce
        come gli acquisti di titoli di stato sul mercato secondario da parte della BCE avvengano
        sulla base di una chiave di ripartizione per paese, proporzionale alla chiave capitale che
        ogni stato membro ha nella BCE, e quindi senza rischio di mutualizzazione delle possibili,
        puramente ipotetiche, perdite. 
D’altro canto, la BCE è stata altresì
        investita di nuovi poteri da parte degli stati membri dell’UE, soprattutto con l’avvio del
        processo di costruzione dell’Unione bancaria – un progetto finalizzato a porre fine al
        pericoloso intreccio tra crisi bancarie e crisi sovrane, anche alla luce dell’alto tasso di
        crediti deteriorati (in inglese: non performing loans) nei loro
        bilanci. L’Unione bancaria europea è una nuova tappa del progetto d’integrazione europea che
        si basa sull’adozione di un codice di regole bancarie comuni e sulla costruzione di
        un’infrastruttura a tre pilastri di: 1) vigilanza delle banche sistemiche, 2) risoluzione
        delle crisi bancarie, e 3) tutela dei depositi. Specificamente, nel 2013 la BCE è stata
        investita del ruolo chiave nel primo pilastro dell’Unione bancaria, quello di Supervisore
        unico delle banche sistemiche dell’Eurozona, con la responsabilità quindi di vigilare
        direttamente sull’applicazione delle norme prudenziali, e di valutare periodicamente lo
        stato di solidità patrimoniale delle maggiori banche commerciali europee, anche mediante
        periodici stress tests[8]. Il successo della BCE nel gestire le fasi acute della crisi dell’euro ha reso
        evidente il valore aggiunto di un’istituzione veramente federale nel governo di problemi
        transnazionali, almeno per quanto riguarda la politica monetaria.
    
Tuttavia, la crisi dell’euro ha imposto
        anche una serie di riforme della gamba economica dell’Unione economia e monetaria, così come
        inizialmente disegnata dal Trattato di Maastricht. Sia gli stati membri che le istituzioni
        dell’UE hanno infatti risposto alla crisi dell’euro tramite l’adozione di una serie di
        misure finalizzate a migliorare il funzionamento dell’Eurozona. Tuttavia, tali misure sono
        state guidate da una particolare interpretazione delle cause della crisi dell’euro – e
        quindi delle risposte che erano necessarie per affrontarla. In particolare, la crisi
        dell’euro ha avuto effetti asimmetrici, colpendo molto più gravemente le economie del sud
        Europa che quelle del nord. Di conseguenza, è prevalsa una lettura della crisi, sostenuta
        dai paesi rigoristi del nord Europa, che ne attribuiva la causa all’irresponsabilità di
        paesi del sud con un problema di spesa pubblica sregolata. Soprattutto, sotto la guida della
        cancelliera Angela Merkel, la Germania – il paese più popoloso dell’UE (dopo l’unificazione)
        e la sua prima potenza economica (grazie alle riforme strutturali portate avanti il decennio
        precedente) – è venuta a giocare un ruolo dominante nell’UE. A causa di questi assetti di
        potere contingenti, la ricetta imposta per risolvere la crisi dell’euro è stata quindi
        ispirata da una logica quasi «moralizzatrice»: coerentemente con una visione calvinista
        dell’economia, nella quale il debito è una colpa, l’UE ha risposto alla crisi dell’euro con
        drastiche misure di riduzione dei disavanzi pubblici e di supporto condizionato ai paesi in
        difficoltà, al fine di ristabilire responsabilità di bilancio nazionale e ordine nell’Unione
        economica e monetaria[9]. 
In primo luogo, le istituzioni dell’UE e
        gli stati membri hanno risposto alla crisi dell’euro rafforzando le
        regole di bilancio originariamente contenute nel Patto di stabilità e crescita. Nella
        consapevolezza che il Patto non aveva funzionato come previsto, e sull’assunto che regole
        più severe avrebbero potuto prevenire la crisi, una serie di riforme legislative adottate
        tra il 2011 e il 2013 hanno reso più dettagliate e vincolanti le regole del Patto, ed allo
        stesso tempo aumentato i poteri di controllo delle autorità sovranazionali sulle politiche
        di bilancio degli stati membri. In particolare, il c.d. six-pack,
        ovvero un pacchetto legislativo di sei regolamenti e direttive dell’UE del 2011[10], ha tra le altre cose rafforzato sia il braccio preventivo che il braccio
        correttivo del Patto di stabilità e crescita; ed ha istituito il «semestre europeo»,
        richiedendo agli stati membri di sottoporre le proprie leggi di bilancio ad un più stretto
        controllo nella fase precedente alla loro adozione. Inoltre, il c.d. two
            pack, ovvero un pacchetto legislativo di due regolamenti UE adottati nel 2013[11], ha attribuito alla Commissione europea il potere di sindacare in via preventiva
        le bozze delle leggi di bilancio degli stati membri. In base a queste nuove disposizioni, la
        Commissione può chiedere al governo di uno stato membro di modificare una bozza di legge di
        bilancio nazionale, che non sia compatibile con le regole del Patto di stabilità e crescita. 
Sempre nella logica di irrigidire le
        regole di bilancio, infine, 25 stati membri dell’UE hanno concluso, su forte pressione della
        Germania, un trattato internazionale al di fuori del quadro giuridico dell’UE: il Trattato
        sulla stabilità, il coordinamento e la governance dell’Unione economica e monetaria, noto
        come Fiscal Compact[12]. Sottoscritto nel 2012, ed entrato in vigore nel 2013, questo Patto fiscale ha
        stabilito l’obbligo per le parti contraenti di introdurre nel
        proprio ordinamento costituzionale la regola del pareggio di bilancio, ovvero il divieto per
        il legislatore nazionale di adottare leggi di spesa nelle quali le uscite siano superiori
        alle entrate (salvo ipotesi eccezionali, legate all’andamento sfavorevole del ciclo
        economico). L’Italia ha recepito il Fiscal Compact modificando
        l’articolo 81 della Costituzione – e così molti altri paesi dell’UE hanno codificato il
        principio del pareggio di bilancio nelle loro costituzioni. Allo stesso tempo, il
            Fiscal Compact ha anche ufficializzato l’istituzione dell’Euro
        Summit, il consesso dei capi di stato e di governo dei paesi dell’Eurozona – a tutti gli
        effetti una sottocomposizione del Consiglio europeo, sovraordinato all’Eurogruppo. Infine,
        esso ha anche introdotto una modifica alla procedura per deficit eccessivo, stabilendo che
        gli stati membri dell’Eurozona si impegnano ad adottare le misure sanzionatorie proposte
        dalla Commissione nei confronti di uno stato membro in violazione del Patto di stabilità e
        crescita, salvo il caso in cui una maggioranza qualificata vi si opponga. 
In secondo luogo, di fronte alle
        difficoltà economiche e finanziarie affrontate da alcuni stati membri (in
            primis dalla Grecia) sia le istituzioni dell’UE che gli stati membri in
        quanto tali hanno risposto ideando nuovi meccanismi di supporto finanziario. Se le prime
        riforme sopra menzionate si muovono in continuità con il paradigma di Unione economica e
        monetaria ideato dal Trattato di Maastricht, questa seconda serie di misure adottate in
        risposta alla crisi dell’euro rappresenta invece una più forte cesura con il passato,
        ridimensionando il divieto di bail out di cui all’articolo 125 TFUE. La
        creazione di tali meccanismi di supporto finanziario è iniziata nel 2010, quando il
        Consiglio dell’UE ha istituito il Meccanismo europeo di
        stabilizzazione finanziaria (MESF)[13], finanziato dal bilancio UE, per assistere in via eccezionale il governo greco.
        Il MESF è stato quasi subito rimpiazzato dal Fondo europeo di stabilizzazione finanziaria (FESF)[14], istituito come una società di diritto privato lussemburghese dai paesi membri
        dell’Eurozona. Nel 2012, quindi, gli stati membri dell’Eurozona hanno stipulato un nuovo
        Trattato internazionale istitutivo del Meccanismo europeo di stabilità (MES)[15]. Il MES è tecnicamente un fondo internazionale, finanziato dai bilanci degli
        stati dell’Eurozona in proporzione alle loro quote di capitale nel bilancio della BCE, e
        governato da un Consiglio dei governatori, composto dai ministri delle Finanze dei paesi
        dell’Eurozona, ciascuno dei quali ha un diritto di voto pari ai contributi finanziari
        versati. Compito del MES è fornire prestiti a uno stato che si trovi ad affrontare
        difficoltà finanziarie. Il MES agisce in coordinamento con la BCE e la Commissione (e
        potenzialmente il Fondo monetario internazionale) – una formazione nota comunemente come la
            troika – ed ha il potere di acquistare titoli pubblici di un paese,
        di concedergli linee di credito, di adottare altre misure finalizzate a consentirgli un
        ritorno sul mercato dei capitali. Uno stato membro che richieda assistenza al MES conclude
        un memorandum d’intesa con il MES e accetta, quale contropartita
        dell’assistenza, una serie di condizioni vincolanti. 
L’istituzione di meccanismi di stabilità
        quali il MES rappresenta un’importante evoluzione dell’architettura dell’Unione economica e
        monetaria. Di fronte alla possibilità che uno stato membro dell’Eurozona fallisse, infatti,
        gli altri paesi dell’UE si sono resi conto che questo scenario avrebbe avuto effetti
        catastrofici (ad esempio sulle banche europee, fortemente esposte ai
        titoli pubblici degli stati). Essi, pertanto, hanno deciso di intervenire al fine di aiutare
        i paesi in difficoltà, così assicurando la stabilità finanziaria dell’Eurozona nel suo
        complesso. Allo stesso tempo, nella consapevolezza del legame tra il fallimento degli stati
        ed il fallimento delle banche, gli stati membri e le istituzioni dell’UE hanno anche
        adottato misure finalizzate a rafforzare il sistema bancario europeo. Come detto, a partire
        dal 2012 l’UE si è infatti avviata sulla strada della costruzione di una Unione bancaria. In
        particolare, oltre ad un Meccanismo unico di supervisione, già menzionato, nel 2014 gli
        stati membri dell’UE hanno istituito con un regolamento comunitario un Meccanismo di
        risoluzione unico[16]. Inoltre, con un accordo intergovernativo, essi hanno creato un Fondo di
        risoluzione unico delle banche decotte, da finanziarsi tramite contributi progressivi delle
        banche europee e finalizzato a liquidare un istituto finanziario fallito[17]. 
In terzo luogo, quale contropartita alle
        nuove misure di stabilizzazione finanziaria sopra descritte, le istituzioni e gli stati
        membri hanno dato vita anche ad un nuovo quadro per l’assistenza macroeconomica. Essendosi
        dotati dei mezzi per assistere paesi in difficoltà, essi hanno dovuto creare anche gli
        strumenti per governare tali programmi di aggiustamento macroeconomico. Dallo scoppio della
        crisi, l’assistenza europea è stata invocata dalla Grecia (tre volte), dal Portogallo,
        dall’Irlanda, da Cipro e dalla Spagna (seppur limitatamente al settore bancario). In
        ciascuno di questi casi, lo stato interessato ha concluso con i paesi creditori un
        memorandum, contenente una dettagliata lista di riforme economiche da adottare come
        condizione per ricevere finanziamenti. Alla luce di ciò è legittimo chiedersi se
        giuridicamente il divieto di bail out contenuto
        nel Trattato abbia ancora un significato. Ma merita di essere sottolineato che gli stati
        membri hanno cercato di mantenere se non altro sul piano formale la validità dell’articolo
        125 TFUE. Il MESF, infatti, è stato adottato sulla base dell’articolo 122 TFUE, che
        autorizza il Consiglio in via eccezionale ad adottare misure di supporto ad uno stato membro
        che affronti difficoltà impreviste al di fuori del proprio controllo. In aggiunta, nel 2011
        per assicurare la legalità del MES, gli stati membri dell’UE hanno modificato, tramite una
        procedura di revisione semplificata, l’articolo 136 TFUE, introducendo un nuovo III
        paragrafo il quale oggi afferma che 
Gli Stati membri la cui moneta è l’euro possono
            istituire un meccanismo di stabilità da attivare ove indispensabile per salvaguardare la
            stabilità della zona euro nel suo insieme. La concessione di qualsiasi assistenza
            finanziaria necessaria nell’ambito del meccanismo sarà soggetta a una rigorosa
            condizionalità. 


La legalità del MES è stata messa in
        discussione nel caso Pringle[18], ma nel 2012 la Corte di Giustizia UE ha rigettato i ricorsi. A giudizio della
        Corte, infatti, dal momento che il MES si basa sul principio di condizionalità, esso è
        coerente con la logica del Trattato di Maastricht. Come visto precedentemente, infatti, il
        Trattato di Maastricht contava di disciplinare la politica economica degli stati membri
        tramite gli incentivi/disincentivi derivanti dai mercati finanziari. Da questo punto di
        vista, poiché gli stati membri che ricevono assistenza dal MES sono sottoposti anch’essi a
        rigide condizioni, non vi è rischio di azzardo morale. Detto ciò, tuttavia, la pratica ha
        mostrato che la condizionalità applicata ai paesi sottoposti a
        programma di aggiustamento economico come contropartita dell’assistenza finanziaria è stata
        sovente imposta in modo inflessibile, producendo il ben noto problema dell’austerità[19]. Per effetto dei memorandum d’intesa, il MES (e per esso i paesi creditori)
        hanno acquisito vasti poteri di direzione sulla politica economica e di bilancio degli stati
        debitori che richiedevano assistenza – e spesso hanno spinto la propria supervisione anche
        in campi come la politica sociale, l’organizzazione dei poteri pubblici, ed il funzionamento
        del welfare, che sono tradizionalmente al centro del confronto politico
        ed elettorale a livello nazionale. In conclusione, perciò, se la creazione di strumenti di
        stabilizzazione macroeconomica ha rappresentato la presa d’atto dei limiti dell’assetto
        originario del Trattato di Maastricht per quanto riguarda l’Unione economica e monetaria, le
        modalità con le quali i programmi di assistenza sono stati concepiti ed eseguiti hanno
        prodotto nuove difficoltà, di tipo democratico e sociale. 
Se la crisi dell’euro e le risposte
        adottate dalle istituzioni UE e dagli stati membri hanno modificato in modo significativo
        l’architettura originaria dell’Unione economica e monetaria, tali sviluppi hanno però
        sollevato una serie di nuovi problemi. Le misure di stabilizzazione dell’Eurozona nel corso
        della crisi dell’euro sono state decise dai rilevanti attori politici ed istituzionali in un
        contesto di emergenza, e solamente con limitata riflessione sulle loro implicazioni di lungo
        periodo. L’UE, in effetti, si è trovata largamente impreparata dinnanzi alla crisi
        finanziaria del 2008 – anche a causa delle debolezze istituzionali dell’Unione economica e
        monetaria descritte nel capitolo precedente. Essa ha quindi reagito in modo
        accidentale, e sulla base dei rapporti di forza prevalenti in quel
        determinato momento storico. La crisi dell’euro e le risposte ad essa hanno quindi prodotto
        effetti paradossali. Come ho spiegato nel dettaglio altrove[20], la crisi dell’euro ha modificato sia il rapporto verticale di poteri tra gli
        stati membri e l’UE, che i rapporti orizzontali di potere tra gli organi politici e quelli
        giudiziari, e tra stati membri tra loro. 
Primo, in conseguenza delle riforme
        descritte nella sezione precedente, l’Unione economica e monetaria ha subito una fortissima
        centralizzazione: come visto, la Commissione europea ha acquisito enormi poteri di
        supervisione sulla politica di bilancio degli stati membri; gli stati membri hanno dovuto
        costituzionalizzare il principio del pareggio di bilancio; ed eventuali violazioni delle
        regole di finanza pubblica stabilite a livello sovranazionale possono oggi essere sanzionate
        in modo severo. Il risultato di tutto ciò, paradossalmente, è che le politiche di bilancio
        nell’Unione economica e monetaria europea sono molto più centralizzate di quanto non avvenga
        in un vero sistema federale. Negli USA, ad esempio, sarebbe impensabile per il governo
        federale sindacare in via preventiva le bozze delle leggi di bilancio degli stati federati;
        e sebbene la maggior parte di questi ultimi abbia regole costituzionali sul pareggio di
        bilancio, l’adozione di tali disposizioni non è mai stata chiesta – men che meno imposta –
        dal livello di governo federale. 
Secondo, nel corso degli anni della
        crisi, le corti – sia nazionali che europee – hanno assunto un ruolo di grande importanza
        nel decidere questioni economiche e monetarie, in contrapposizione con la prassi precedente
        che si era caratterizzata per una generale assenza di interventi giurisdizionali in materie
        così tecniche. Questo sviluppo inaspettato si spiega da una parte
        nella scelta degli stati membri di fare ricorso a numerosi accordi intergovernativi per
        riformare l’Unione economica e monetaria – quali il Fiscal Compact, il
        Trattato istitutivo del MES e l’accordo sul Fondo di risoluzione unico. Poiché questi
        trattati internazionali sono sottoposti in molti paesi al sindacato preventivo delle corti,
        la scelta di adottare atti normativi al di fuori del quadro giuridico del Trattato UE ha
        aperto le porte ad una giudiziarizzazione delle questioni economiche. D’altra parte, come
        detto, numerose azioni giudiziarie sono state intentate specie in Germania contro le
        politiche non convenzionali della BCE, portando quindi anche a una giudiziarizzazione delle
        questioni monetarie. Paradossalmente, perciò, le corti hanno oggi un ruolo più centrale
        nell’Unione economica e monetaria di quanto non avvenga anche in un paese, quale gli USA,
        che è considerato l’esempio per eccellenza di un sistema nel quale le corti sono
        estremamente influenti. 
Terzo, le dinamiche di gestione della
        crisi, e le riforme adottate nel campo della stabilizzazione finanziaria e dell’assistenza
        macroeconomica, hanno messo in luce anche una progressiva ridefinizione degli equilibri tra
        stati membri, e l’emersione di forme di dominio degli stati forti sugli stati deboli.
        Tradizionalmente, l’UE, in quanto progetto anti-egemonico, aveva fatto in modo di bilanciare
        con attenzione il principio dell’uguaglianza tra stati con l’esigenza di riconoscere agli
        stati più grandi un ruolo maggiore nel processo decisionale comunitario. Tuttavia, in
        risposta alla crisi, quest’attenzione è venuta meno. In particolare, il MES, attribuisce ad
        ogni stato un potere puramente equivalente al suo peso economico,
        posto che il diritto di voto che ogni paese ha nel Consiglio dei governatori del MES è
        equivalente in termini percentuali al suo contributo finanziario al bilancio del MES (che è
        largamente conseguente al suo PIL): di fatto questo ha introdotto un’esplicita gerarchia tra
        stati grandi e ricchi, a partire dalla Germania (che da sola conta quasi il 20% dei diritti
        di voto del MES), e stati piccoli e poveri. Questo stato di cose è paradossale tenuto conto
        che in un’unione di stati come l’UE, il problema dell’uguaglianza tra stati aveva
        tradizionalmente avuto molta più importanza che in un’unione federale. 
Le dinamiche di centralizzazione,
        giudiziarizzazione e dominazione emerse in conseguenza alla crisi dell’euro, oltre a essere
        paradossali, tenuto conto della natura dell’UE, e dell’Unione economica e monetaria, sono
        profondamene problematiche. La centralizzazione delle politiche di bilancio, infatti, mette
        in discussione l’autonomia degli stati membri in un campo che è centrale per la possibilità
        di un paese di auto-governarsi. La giudiziarizzazione delle questioni economiche e
        monetarie, inoltre, si scontra con la necessità di lasciare al processo politico democratico
        capacità di scelta in una materia che mal si presta a risoluzione giurisdizionale. Infine,
        il dominio da parte degli stati più forti nel campo delle politiche macroeconomiche e di
        assistenza è incompatibile con l’idea anti-egemonica su cui è stata storicamente fondata
        l’UE. Non a caso, perciò, l’emergere delle suddette dinamiche è stata causa di ampie
        resistenze: la gestione della crisi dell’euro ha prodotto grande scontento – sia negli stati
        debitori del sud Europa, dove le politiche di austerità sono state percepite come
        un’imposizione esterna, sia negli stati creditori del nord Europa,
        dove le misure di assistenza verso altri paesi sono state vissute come una indebita
        assunzione di colpe altrui. Di conseguenza, la legittimità e l’efficacia dell’Unione
        economica e monetaria ha gravemente sofferto ed è stata contestata da cittadini europei e da
        diversi stati membri nel corso degli ultimi anni. 
Tutto ciò ha imposto una riflessione
        sulla riforma dell’Unione economica e monetaria oltre la crisi dell’euro. Infatti,
        l’esigenza di migliorare il funzionamento dell’Unione economica e monetaria, riformandone
        l’architettura attraverso scelte ragionate, è sempre di più stata riconosciuta anche al più
        alto livello di governo dell’UE. In particolare, già nel dicembre 2012, il presidente del
        Consiglio europeo Herman Van Rompuy ha prodotto un rapporto, sottoscritto anche dai
        presidenti della Commissione, dell’Eurogruppo e della BCE, e noto quindi come «il rapporto
        dei 4 presidenti»[21], nel quale ha tracciato una mappa di viaggio per migliorare le norme e le
        istituzioni dell’Eurozona. Tale rapporto è stato seguito nel giugno 2015 da un nuovo
        documento, questa volta coordinato dal presidente della Commissione europea Jean-Claude
        Juncker, e sottoscritto anche dai presidenti del Consiglio europeo, dell’Eurogruppo, della
        BCE e del Parlamento Europeo (PE), e noto quindi come «il rapporto dei 5 presidenti»[22]. Questi rapporti – che nel tempo sono stati integrati da altri documenti[23], incluse risoluzioni del PE, proposte dei governi nazionali e comunicazioni
        della Commissione – indicano una serie di riforme condivise che dovrebbero essere adottate
        al fine di rendere l’Unione economica e monetaria più efficace e
        legittima.
    
In particolare, tra le proposte su cui
        vi è ampia convergenza tra le istituzioni europee, vi sono quelle di: 
1) rafforzare l’Unione economica,
        migliorando il coordinamento tra le politiche economiche nazionali, favorendo la convergenza
        e rafforzando il potere delle autorità UE nel campo della competitività industriale; 
2) completare l’Unione bancaria con il
        terzo pilastro, l’assicurazione europea sui depositi bancari, ovvero un fondo pan-europeo
        che garantisca il rimborso di coloro che avessero un deposito fino a 100.000 euro in una
        banca europea che fallisse; 
3) creare un’Unione dei mercati dei
        capitali; 
4) e altresì progredire verso un’Unione
        fiscale, che consenta di ammortizzare shock asimmetrici con un’assicurazione europea contro
        la disoccupazione, o attraverso una capacità fiscale. Con tale concetto si fa riferimento ad
        un bilancio pubblico integrato che consentirebbe all’UE di intervenire con politiche
        economiche anti-cicliche laddove uno stato dell’Eurozona dovesse improvvisamente trovarsi ad
        affrontare un’imprevista difficoltà congiunturale (esattamente come successo durante la
        crisi dell’euro). In termini pratici, attraverso un potere di spesa europeo, sostenuto da un
        potere d’imposizione fiscale sovranazionale, le istituzioni dell’UE potrebbero governare il
        ciclo economico dell’Eurozona, senza la necessità di adottare controlli così invasivi sulle
        politiche di bilancio degli stati membri. Da questo punto di vista, perciò, l’esistenza di
        una capacità fiscale renderebbe l’Unione economica e monetaria un po’ più federale – ma allo
        stesso tempo potrebbe consentire maggiore spazio di autonomia agli stati membri, contenendo
        quindi la dinamica di centralizzazione sopra descritta.
    
Tuttavia, nessuna delle proposte
        avanzate per riformare l’Unione economica e monetaria ha avuto successo una volta superata
        la fase critica della crisi dell’euro, sostanzialmente grazie all’intervento della BCE nel
        2012-2015. Infatti, la crisi dell’euro ha prodotto profonda divisione e sfiducia tra gli
        stati membri. In particolare, da un lato gli stati del sud Europa – tra i quali un’alleanza
        di 7 paesi (Francia, Italia, Spagna, Portogallo, Grecia, Malta, Cipro) noto come «EuMed» –
        hanno spinto per una maggiore condivisione dei rischi (in inglese: risk
            sharing) tramite strumenti quali un’assicurazione europea sui depositi
        bancari e una capacità fiscale dell’Eurozona. Dall’altro lato, invece stati del nord Europa
        – tra cui una coalizione di 8 paesi (Olanda, Danimarca, Svezia, Finlandia, Irlanda,
        Lettonia, Lituania, Estonia) denominata «Nuova Lega Anseatica» (ai quali si aggiungevano
        occasionalmente Cechia e Slovacchia) – hanno insistito per una maggiore riduzione dei rischi
        (in inglese: risk reduction), tramite una sempre più forte disciplina
        fiscale, ed un rafforzamento dei controlli sulle politiche nazionali di bilancio. Tale
        posizione, d’altra parte, era fortemente condivisa anche dalla Germania, assolutamente
        contraria a ogni misura che potesse dare adito ad una forma di unione dei trasferimenti (in
        tedesco: Transferunion). In un’ironica inversione della storia, quindi,
        sebbene la creazione di nuovi strumenti di solidarietà economica transnazionali fosse adesso
        sostenuta dalla Francia, altri paesi tra cui soprattutto la Germania si opposero
        all’istituzione di una vera politica economica sovranazionale in difesa della sovranità di
        bilancio statale. In questo contesto di contrapposizione e incomunicabilità tra blocchi
        regionali è risultato impossibile progredire con nuove riforme finalizzate a
        completare l’Unione economica e monetaria, aumentare il ruolo
        internazionale dell’euro e preparare l’UE alle prossime sfide economiche. 
Più nel dettaglio, gli stati membri non
        sono riusciti a istituire una capacità fiscale. Nonostante il supporto per questa iniziativa
        da parte sia del PE che della Commissione[24], e di vari stati membri, il progetto è rimasto bloccato. Infatti, sebbene nel
        novembre 2018 la Francia avesse convinto sulla carta la Germania a sostenere l’idea di un
        budget per l’Eurozona[25], alla fine, dopo molto dibattito, l’Eurogruppo in formato inclusivo (cioè aperto
        anche agli stati membri dell’UE non-euro) raggiunse nel giugno 2019 un consenso minimalista
        a favore della creazione di uno strumento di bilancio per la competitività e la convergenza:
        tale strumento, di dimensioni finanziarie ridotte, sarebbe stato aperto a tutti gli stati
        membri dell’Eurozona su base volontaria e sottoposto alla guida strategica dell’Euro Summit[26]. Tuttavia, come il nome stesso di questo strumento metteva in chiaro, lo scopo
        di tale iniziativa escludeva esplicitamente una funzione di stabilizzazione, effettivamente
        lasciando l’Eurozona ancora senza capacità fiscale. 
In aggiunta, gli stati membri hanno
        fatto progressi sostanzialmente nulli nell’istituzione del terzo pilastro dell’Unione
        bancaria – lo schema di assicurazione europea sui depositi bancari – che è pure ritenuta
        essenziale per rimuovere i rischi dei collegamenti tra i fallimenti bancari e degli stati
        nell’Eurozona. Nonostante ripetuti inviti, in particolare dalla BCE, a completare l’Unione
        bancaria, lo schema di assicurazione comune sui depositi è rimasto troppo controverso, e
        l’Eurogruppo non è stato capace di andare oltre una pura discussione tecnica sulla
        questione. D’altra parte, progresso limitato si è avuto anche sulla
        questione delle riforme istituzionali. In particolare, mentre la Commissione europea ha
        proposto di trasformare il MES in un Fondo monetario europeo[27], riportandolo all’interno del quadro giuridico dell’UE, gli stati membri hanno
        optato per una ben più limitata riforma del MES – finalizzato a renderlo il salvagente del
        Fondo di risoluzione bancario, e ad aumentare i suoi poteri di sorveglianza sui bilanci
        degli stati membri[28]. In aggiunta, nessuna reale discussione si è avuta sulla proposta della
        Commissione di stabilire un Tesoro dell’Eurozona[29], il che conferma come l’opposizione ideologica tra stati membri sostenitori
        della solidarietà transnazionale e sostenitori della responsabilità nazionale abbia
        rappresentato un ostacolo insormontabile all’approfondimento dell’Unione economica e
        monetaria. 
In conclusione, nonostante le importanti
        riforme giuridiche ed istituzionali introdotte in risposta alla crisi dell’euro, l’Unione
        economica e monetaria è rimasta incompleta. Le misure adottate per domare la crisi dell’euro
        – dal Fiscal Compact al MES fino all’Unione bancaria – hanno modificato
        il sistema di governance economico europeo ma non hanno fondamentalmente alterato
        l’originale asimmetria dell’Unione economica e monetaria. D’altra parte, malgrado varie
        proposte di riforma, la mancanza di fiducia e le divisioni tra gli stati membri hanno
        impedito di completare l’Unione economica e monetaria, con la conseguenza che le misure
        prese nell’ultimo decennio non hanno condotto alla creazione di una capacità fiscale. Come
        mettevo in luce in un rapporto del febbraio 2019 scritto su richiesta della Commissione
        affari costituzionali del PE, anche dopo la crisi dell’euro, quindi, l’UE rimaneva priva di
        una caratteristica tipica delle unioni di stati federali, in quanto
        ancora orfana di un vero e proprio bilancio federale finalizzato a condurre una politica
        economica sovranazionale[30].
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Capitolo quarto 

La crisi pandemica e le sue implicazioni



L’esplosione della pandemia di Covid-19 nel marzo 2020 ha costituito una sfida senza precedenti per il mondo intero, e anche per l’UE. Il rapido diffondersi del virus ha imposto a governi e autorità pubbliche di tutto il mondo l’adozione di misure inaudite per la nostra generazione, inclusa la chiusura di scuole, fabbriche, spazi pubblici, il blocco delle frontiere e il sequestro di beni di prima necessità, al fine di contenere picchi di contagi, ospedalizzazioni e decessi. Tali misure di sanità pubblica, per quanto estremamente limitative delle libertà individuali, sono risultate indispensabili per contenere la prima ondata del virus. La prova contraria di ciò è offerta dal Regno Unito, dove il governo conservatore pro-Brexit guidato da Boris Johnson aveva inizialmente minimizzato l’importanza del Covid-19, e pertanto ritardato l’introduzione di un lockdown generalizzato: a causa di ciò, l’Inghilterra è stata la nazione europea con la mortalità più alta a causa del Covid-19 durante il primo semestre 2020[1]. Sebbene non sempre sul piano comparato l’introduzione di misure restrittive alle libertà personali sia avvenuta pienamente nel rispetto delle norme costituzionali, pertanto, la risposta profilattica all’emergenza pandemia da parte dei governi anche nelle democrazie occidentali è stata inevitabile. 
D’altro canto, sebbene gli stati in una fase iniziale della pandemia si siano focalizzati prevalentemente sull’adozione di misure sanitarie per affrontare i drammatici costi umani della pandemia, essi hanno presto dovuto volgere la loro attenzione alle sue devastanti implicazioni socio-economiche. La pandemia e le misure sanitarie di contenimento hanno infatti causato a partire dalla fine del primo trimestre 2020 una spaventosa recessione, con crollo del PIL, sospensione degli scambi commerciali internazionali, riduzione delle entrate fiscali, aumento delle spese emergenziali e potenziale esplosione della disoccupazione. Pertanto, già nelle settimane successive alla diffusione impetuosa della pandemia di Covid-19, a livello nazionale sono state varate importanti misure di sostegno ai settori economici più colpiti, incluse, in Italia, il blocco dei licenziamenti e l’estensione della cassa integrazione per i lavoratori, l’introduzione di misure a sostegno della liquidità delle imprese e di ristoro per i settori economici costretti alla chiusura forzata, e il rinvio delle scadenze tributarie. Tali misure hanno fatto vertiginosamente impennare il deficit e il debito pubblico, e quindi imposto agli stati membri dell’UE di agire repentinamente anche a livello sovranazionale. 
Infatti, dopo un’iniziale esitazione, anche le istituzioni dell’UE hanno iniziato a mobilizzarsi dinnanzi alla pandemia[2]. Nel marzo 2020 la Commissione europea ha sospeso l’applicazione delle norme comunitarie sugli aiuti di stato, concedendo ampio margine di manovra agli stati membri per sostenere imprese e lavoratori in difficoltà[3]. In aggiunta, la Commissione ha per la prima volta nella storia anche attivato la clausola d’emergenza del Patto di stabilità e crescita, proponendo di sospendere temporaneamente l’operatività delle regole fiscali europee – cosa subito accettata dal Consiglio il 23 marzo 2020[4]. Allo stesso tempo, la Commissione ha attivato il Fondo europeo di solidarietà per fornire assistenza finanziaria immediata agli stati più colpiti dalla pandemia, e ha altresì messo in piedi un’iniziativa d’investimento di risposta a Covid-19, re-direzionando 37 miliardi di euro disponibili come riserva nei Fondi strutturali e di investimento europei verso spese legate all’emergenza di Covid-19[5]. Infine, la Commissione ha proposto l’istituzione di uno strumento europeo di sostegno temporaneo per attenuare i rischi di disoccupazione nello stato di emergenza di Covid-19 – noto in inglese come SURE – il quale ha introdotto un meccanismo di supporto da parte dell’UE ai sistemi nazionali di cassa integrazione per lavoratori (o equivalenti), sulla base di prestiti garantiti da impegni nazionali[6]. 
Tuttavia, in questa prima fase, lo sforzo più rilevante per contenere le conseguenze economiche della pandemia e sostenere gli stati membri è provenuto ancora una volta dalle istituzioni finanziarie europee. Se la Banca europea per gli investimenti (BEI) ha messo in campo un nuovo schema speciale d’investimento pandemico del valore di 40 miliardi di euro per sostenere le piccole e medie imprese[7], è stata la BCE, sotto la guida della nuova presidente Christine Lagarde, a lanciare un nuovo massiccio programma di aiuto finanziario per la pandemia, noto come Pandemic Emergency Purchase Programme (PEPP). Con il PEPP la BCE si è impegnata a comperare titoli di debito statale e commerciale sui mercati finanziari per un valore fino a 750 miliardi di euro, successivamente quasi raddoppiato sino a 1.350 miliardi di euro, e poi ulteriormente aumentato a 1.850 miliardi di euro[8]. Il PEPP presenta caratteristiche simili al precedente programma di quantitative easing PSPP, citato nel capitolo precedente, ma anche alcune importanti differenze poiché consente alla BCE di acquistare titoli di stato nazionali senza dover rigidamente rispettare l’allocazione quantitativa tra stati corrispondente al contributo capitale di ciascuno stato membro al bilancio della BCE: ciò massimizza l’impatto del PEPP e la sua capacità di supportare al meglio gli stati membri più colpiti dallo shock esogeno della pandemia e dalle sue conseguenze economiche.  
Se il lancio del PEPP ha pertanto confermato la continua centralità della BCE nel sistema di governance dell’Unione economica e monetaria, il ruolo della stessa è stato tuttavia messo contestualmente in discussione dalla Corte costituzionale federale tedesca. Infatti, il 5 maggio 2020, nel pieno della prima ondata pandemica, quest’ultima ha preso la decisione senza precedenti di dichiarare il programma PSPP della BCE illegale, e allo stesso tempo rendendo inapplicabile in Germania una sentenza della Corte di Giustizia dell’UE[9]. Già nel 2014 la Corte tedesca aveva criticato la politica monetaria della BCE, ma alla fine si era trattenuta[10], adeguandosi a quanto stabilito dalla Corte di Giustizia dell’UE nella sentenza Gauweiler, che, come detto nel capitolo precedente, aveva dichiarato pienamente compatibile con il diritto dell’UE il programma OMT[11]. Nella sua sentenza del maggio 2020, invece, la Corte tedesca si è rifiutata di obbedire alla sentenza della Corte di Giustizia dell’UE nel caso Weiss[12] – che aveva dichiarato pienamente legale il PSPP – ed ha imposto alla BCE di spiegare meglio la proporzionalità del programma. La decisione della Corte tedesca ha prodotto una ferma risposta dalle istituzioni europee[13]. Infatti, non vi è dubbio che la sentenza della Corte tedesca abbia minacciato l’ordinamento giuridico dell’UE, e costituisca una violazione del principio della supremazia del diritto dell’UE, che è finalizzato a garantire l’uguaglianza degli stati membri dinnanzi ai Trattati UE[14]. Tuttavia, la sentenza ha anche posto una potenziale minaccia all’azione della BCE nel rispondere all’emergenza di Covid-19: sebbene la Corte tedesca abbia esplicitamente affermato che la sua decisione riguardava esclusivamente il PSPP, e non il PEPP, le motivazioni da essa avanzate hanno nondimeno esposto i rischi di lasciare esclusivamente alla BCE il compito di salvare l’Eurozona in situazioni di crisi. 
L’azione della Commissione e della BCE in risposta alla pandemia di Covid-19 è stata infine sostenuta anche dall’intervento delle istituzioni intergovernative – anche se ciò non è stato un processo facile. Infatti, nei primi mesi della pandemia, il Consiglio europeo ha avuto difficoltà a concordare una linea d’azione comune. Anzi, gli stati membri si sono profondamente divisi su quali nuove misure di politica economica mettere in piedi per affrontare la crisi pandemica e ricostruire l’economia europea dopo l’emergenza. In particolare, il 25 marzo 2020 un gruppo di 9 paesi dell’Eurozona – Belgio, Francia, Grecia, Irlanda, Italia, Lussemburgo, Portogallo, Slovenia, e Spagna –  ha richiesto in una lettera indirizzata al presidente del Consiglio europeo che l’UE iniziasse a lavorare «su uno strumento di debito comune emesso da una istituzione europea per raccogliere finanziamenti sui mercati alle stesse condizioni e con gli stessi benefici per tutti gli stati membri»[15]. Tuttavia, Germania e Olanda – coerentemente con l’approccio da essi seguito durante la crisi dell’euro – hanno fermamente rigettato questa proposta ritenendola un tentativo inaccettabile di mutualizzazione dei debiti pubblici nazionali, ed hanno proposto invece di ricorrere al MES per rispondere all’impatto economico della pandemia. In questo contesto, il Consiglio europeo, riunito in video-conferenza per tre volte in due settimane nel marzo 2020, non è riuscito a raggiungere un accordo[16] – e ha deciso di rinviare la questione all’Eurogruppo, il meeting dei ministri delle Finanze dell’Eurozona (ma questa volta in un formato inclusivo, aperto anche ai paesi UE non-euro).  
L’Eurogruppo, dopo tre giorni di negoziazioni, il 9 aprile 2020 ha approvato un pacchetto di misure per rispondere ai danni economici della pandemia di Covid-19 del valore potenziale di 540 miliardi di euro[17]. In primo luogo, l’Eurogruppo ha deciso di creare un fondo pan-europeo di garanzia del valore di 25 miliardi di euro a favore della BEI, grazie al quale (per l’effetto leva) quest’ultima ha potuto impiegare fino a 200 miliardi di euro di finanziamenti a favore di imprese colpite dalla pandemia[18]. In secondo luogo, l’Eurogruppo ha deciso di aprire la possibilità di utilizzare il MES per supportare il finanziamento nazionale dei costi diretti e indiretti legati alla sanità, alle cure e alla prevenzione del Covid-19. Specificamente, nel loro ruolo di membri del Consiglio dei governatori del MES, i ministri delle Finanze hanno deciso di istituire una nuova linea di credito di supporto precauzionale, messa a disposizione di ogni stato membro dell’Eurozona durante la pandemia, con la possibilità di ottenere finanziamenti a condizioni standardizzate, per un valore fino al 2% del PIL di ogni stato, al valore di fine 2019. In terzo luogo, l’Eurogruppo ha altresì dato il via libera alla proposta SURE della Commissione, dando vita ad un sistema europeo di contrasto alla disoccupazione causata dalla pandemia: a tal fine, gli stati membri hanno concesso garanzie nazionali per un valore di 25 miliardi di euro finalizzate a consentire alla Commissione di raccogliere 100 miliardi di euro finanziandosi sui mercati di capitali, per poi riversare tali somme a sostegno delle casse integrazione nazionali[19]. 
In verità, nello stesso meeting, l’Eurogruppo ha anche concordato  
di lavorare ad un fondo per la ripresa, per preparare e supportare il rilancio, fornendo finanziamenti attraverso il bilancio dell’UE a programmi designati per far ripartire l’economia in linea con le priorità europee e assicurando solidarietà dell’UE verso i paesi membri più colpiti dalla pandemia[20]. 


Tuttavia, i dettagli su questa idea erano assai limitati, a causa delle diversità di veduta tra gli stati membri. Tale idea ha però acquisito una dimensione più concreta il 18 maggio 2020 grazie all’iniziativa di Francia e Germania, che in un documento congiunto hanno proposto l’istituzione di un Fondo per la ripresa europea – uno strumento mirato e temporaneo, connesso al nuovo bilancio europeo e del valore di 500 miliardi di euro, da finanziarsi tramite l’emissione di debito sui mercati finanziari, al fine di fornire sovvenzioni (invece che prestiti) agli stati membri per aiutarli a rilanciare l’economia durante e dopo la pandemia[21]. Tuttavia, il 20 maggio 2020, una coalizione di quattro paesi nordici – Austria, Danimarca, Olanda e Svezia, auto-proclamatisi i «quattro frugali» – hanno risposto all’iniziativa franco-tedesca con un documento comune nel quale invece proponevano la creazione di un fondo d’emergenza, che fornisse agli stati prestiti (invece che sovvenzioni), essenzialmente sul modello del MES[22]. In aggiunta, critiche alla proposta di un Fondo per la ripresa sono state avanzate anche dai quattro paesi del gruppo di Visegrad – Polonia, Ungheria, Cechia e Slovacchia – che hanno lamentato come il progetto non assicurasse adeguati finanziamenti a paesi con reddito medio più basso, mentre al contrario introducesse nuove regole sul rispetto dello stato di diritto quale pre-condizione per l’accesso ai fondi europei[23].  
Nonostante queste divisioni, il 27 maggio 2020 la Commissione europea guidata da Ursula von der Leyen ha presentato un’ambiziosa proposta per un piano di rilancio europeo finalizzato a riparare i danni economici della crisi sanitaria e a preparare l’UE per la prossima generazione rafforzandone la resilienza. Nel suo piano la Commissione ha proposto di aumentare significativamente le risorse dell’UE, incrementando il QFP 2021-2027[24], e creando in aggiunta a quest’ultimo un nuovo Fondo per la ricostruzione, battezzato «Next Generation EU» (NGEU), del valore di 750 miliardi di euro[25]. Specificamente, la Commissione ha proposto di strutturare NGEU con una componente principale di 560 miliardi di euro direttamente destinata a finanziare gli stati membri, e con i rimanenti 190 miliardi di euro destinati invece a vari altri programmi di sostegno alle imprese, alla ricerca e alle emergenze. In aggiunta, la Commissione ha ingegnato NGEU in modo molto innovativo. Dal lato delle uscite, la Commissione ha proposto di sborsare queste risorse agli stati per 2/3 sotto forma di sovvenzioni, ed 1/3 sotto forma di prestiti, con l’obiettivo di aumentare la resilienza dell’economia dell’UE coerentemente con la strategia ambientale, di digitalizzazione e di inclusione sociale delineata dalla Commissione europea stessa. Dal lato delle entrate, d’altra parte, in una significativa rottura con il passato, la Commissione ha proposto che NGEU fosse finanziato tramite l’emissione sui mercati finanziari di nuovo debito comune dell’UE, da ripagarsi dopo il 2028 e prima del 2058 attraverso un aumento dei margini delle risorse proprie dell’UE, e soprattutto, in prospettiva, attraverso l’introduzione di nuove tasse europee. 
Il piano di ricostruzione della Commissione rifletteva ampiamente le richieste già avanzate dal PE[26], e recepiva molti elementi delle proposte precedentemente avanzate da importanti paesi membri – come la Spagna, nonché, come detto, la Francia e la Germania[27]. Infatti, il cambio di posizione della Germania – un paese, come visto nel capitolo precedente, tradizionalmente ostile a forme di mutualizzazione dei debiti – ha fornito alla Commissione europea, per di più per la prima volta guidata da una presidente tedesca, l’occasione per avanzare una proposta ambiziosa per affrontare la pandemia. Tuttavia, il piano della Commissione – proponendo di dotare l’UE di una vera e propria capacità fiscale, derivante da nuove risorse proprie raccolte sui mercati finanziari tramite l’adozione di debito comune europeo – ha inevitabilmente ricevuto una risposta iniziale poco entusiasta da parte di alcuni stati membri, del nord e dell’est Europa, ostili ad uno sviluppo di tipo federale nel progetto d’integrazione europeo, anche se nel contesto della risposta ad una devastante pandemia globale. Posta l’esigenza di raggiungere l’unanimità tra gli stati membri – come richiesto dalle disposizioni dei Trattati UE in materia fiscale e di bilancio – un primo incontro del Consiglio europeo previsto per il 19 giugno 2020 per discutere la proposta della Commissione, non ha portato a nessun accordo[28]. Pertanto, il presidente del Consiglio europeo Charles Michel ha prontamente organizzato un nuovo vertice dopo pochi giorni[29].  
Alla fine, il 21 luglio 2020, dopo cinque giorni di estenuanti negoziazioni nel più lungo incontro del Consiglio europeo dal summit di Nizza nel 2001, i capi di stato e di governo dei 27 paesi membri dell’UE hanno raggiunto un accordo su NGEU, e, connesso a questo, sul nuovo QFP 2021-2027[30]. In particolare, il Consiglio europeo ha dato il via libera al nuovo QPF per un valore di 1.074 miliardi di euro, e contestualmente approvato l’istituzione del Fondo per la ripresa NGEU, del valore di 750 miliardi di euro, associato al bilancio comunitario e operativo per gli anni 2021-2026. Come indicato nella tabella 1, il Consiglio europeo ha altresì modificato le allocazioni di risorse di NGEU inizialmente proposte dalla Commissione: esso ha aumentato la componente di NGEU destinata a sostenere direttamente gli stati membri, dai 560 miliardi di euro inizialmente proposti a 672,5 miliardi di euro, e conseguentemente corretto al ribasso i finanziamenti per tutti gli altri programmi – tra cui React-EU (finalizzato ad aiutare le imprese) a cui sono stati assegnati 50,6 miliardi di euro, e il fondo per la giusta transizione (finalizzato a favorire la riqualificazione delle fonti energetiche in chiave ambientale) a cui sono stati attribuiti 10,9 miliardi euro – ovvero cancellato del tutto delle voci di spesa da NGEU, spostandole in parte sul QFP. Allo stesso tempo, il Consiglio europeo ha autorizzato la Commissione europea a emettere titoli di debito in nome e per conto dell’UE, per un valore sino a 750 miliardi di euro, e con l’impegno a istituire una serie di nuovi tributi europei per ripagare capitale e interesse in un trentennio.  
TAB. 1. Attribuzione finanziaria delle risorse NGEU tra vari programmi
	Nome   del programma 	Funzione 	Budget   (in miliardi   di euro    al valore 2018) proposto dalla Commissione europea   nel maggio 2020 	Budget   (in miliardi   di euro   al valore 2018) deciso dal   Consiglio   europeo   nel luglio 2020 
	Dispositivo  
per la ripresa  
e la resilienza
	Finanziamenti diretti agli stati membri
	560, di cui: 
310  sovvenzioni e 250  prestiti
	672,5, di cui: 
312,5  sovvenzioni e 360  prestiti

	React-EU
	Finanziamenti diretti alle imprese
	50,0 
	47,5  

	Sviluppo rurale
	Sostegno alla politica agricola
	15,0
	7,5 

	Fondo per la  
transizione giusta
	Sostegno alla transizione ecologica
	30,0
	10,0 

	Solvency support 
 instrument
	Sostegno  
alla liquidità
	26,0 
	–

	Invest-EU
	Sostegno agli investimenti
	15,3 
	5,6 

	Dispositivo  
per l’investimento  
strategico
	Sostegno agli investimenti strategici
	15,0 
	–

	Programma  
per la salute
	Sostegno ai  
sistemi sanitari
	7,7 
	–

	Resc-EU
	Preparazione alle emergenze
	2,0 
	1,9 

	Horizon Europe
	Finanziamenti per la ricerca  
di base
	13,5 
	5,0

	Cooperazione  
allo sviluppo
	Sostegno ai  
paesi terzi
	10,5 
	–

	Aiuto umanitario
	Aiuto  
umanitario
	5,0 
	–

	Totale
	 	750 
	750  

	Fonte: Commissione europea, «The Pillars of Next Generation EU», giugno 2020, disponibile al sito https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/ab9ab614-f8 95-11ea-991b-01aa75ed71a1 e Conclusioni del Consiglio europeo 17-18-19-20-21 luglio 2021, EUCO 10/20.




Al fine di ottenere l’unanimità necessaria, d’altra parte il Consiglio europeo ha ridotto la componente delle sovvenzioni di NGEU dai 500 miliardi di euro proposti dalla Commissione a 390 miliardi, aumentando invece la componente dei prestiti da 250 miliardi di euro a 360 miliardi. In aggiunta, per accontentare i paesi rigoristi del nord Europa e persuaderli a sostenere NGEU, il Consiglio europeo ha accettato di limitare la dimensione del QFP 2021-2027, e di mantenere gli sconti di cui questi paesi godono (e che gli consentono di contribuire al bilancio comunitario meno di quanto dovrebbero in proporzione al loro prodotto interno lordo). In aggiunta, per ottenere anche il cruciale supporto dei paesi dell’est Europa, il Consiglio europeo ha affrontato il problema del rispetto dello stato di diritto come precondizione per l’accesso ai fondi europei con un semplice, generico, richiamo all’importanza dello stato di diritto nell’UE. Inoltre, il Consiglio europeo ha lasciato sul vago la questione della governance di NGEU – attribuendo in generale i compiti di gestione alla Commissione, ma sottoponendola al controllo del Consiglio e del Comitato economico e finanziario (l’organo tecnico di supporto dell’ECOFIN), e con un ruolo sussidiario per il Consiglio europeo stesso in casi eccezionali di disaccordo tra stati membri.  
Alcuni dei dettagli del compromesso raggiunto dal Consiglio europeo sono stati criticati dal PE, il quale ai sensi dei Trattati ha un diritto di veto, seppure limitatamente all’approvazione del QFP[31]. In successive negoziazioni però il PE è riuscito ad aumentare leggermente la dimensione del QFP, e a rafforzare la condizionalità basata sul rispetto dello stato di diritto per accedere al disborso dei finanziamenti europei, sia nel quadro del QFP che di NGEU. Tuttavia, se il PE e il Consiglio dell’UE, a maggioranza, avevano raggiunto un accordo politico sulla questione, nel novembre 2020 l’Ungheria e la Polonia hanno deciso di metter il veto sul QFP e su NGEU[32]. In questi due paesi membri dell’UE, infatti, da ormai quasi un decennio il rispetto per la democrazia e lo stato di diritto è sempre più a rischio, a causa di una grave involuzione autoritaria risultante dall’ascesa al potere di forze politiche di ultra destra quali il movimento Fidesz di Viktor Orbán e il partito PiS guidato da Jarosław Kaczyński. Poiché la virata illiberale in atto in Ungheria e Polonia ha indotto in tempi recenti una risposta sempre più forte – seppur tuttora inefficace – da parte delle istituzioni dell’UE, i governi dei due paesi hanno colto l’occasione dell’approvazione all’unanimità di NGEU per bloccare l’approvazione del regolamento relativo al regime generale di condizionalità per la protezione del bilancio dell’UE, che rischiava di mettere a repentaglio il loro accesso ai fondi europei. L’azione di Ungheria e Polonia ha quindi gettato uno spettro su NGEU.  
In un vertice dell’11 dicembre 2020, però, il Consiglio europeo è riuscito a trovare un modo per superare il veto polacco e ungherese[33] – sebbene attraverso una dichiarazione dal dubbio valore giuridico[34]. Nelle sue conclusioni, infatti, il Consiglio europeo ha stabilito che l’applicazione da parte della Commissione europea del regolamento sulla condizionalità dello stato di diritto sarebbe stata sottoposta all’adozione di atti d’indirizzo, da adottarsi solo dopo la sentenza con cui la Corte di Giustizia dell’UE risolverà la causa avviata da Polonia e Ungheria per impugnare la legalità del suddetto regolamento. Tale posizione è stata duramente criticata dal PE, che ha messo in luce come il Consiglio europeo non potesse giuridicamente né modificare le disposizioni e le norme del regolamento generale sulla condizionalità – già approvato dal PE stesso e dal Consiglio[35] – né posticiparne gli effetti nel tempo. Tuttavia, pur a questo prezzo morale, il vertice europeo è riuscito a superare lo stallo, portando all’entrata in vigore di NGEU, il cui atto giuridico d’istituzione, noto come Strumento europeo per la ripresa, è stato pubblicato sulla Gazzetta ufficiale dell’UE – congiuntamente al QPF 2021-2027, alla Decisione sulle risorse proprio, e ad un accordo istituzionale su nuove risorse proprie – giusto in tempo prima della fine del 2020[36]. 
Nei primi mesi del 2021, d’altra parte, le istituzioni europee hanno ultimato i dettagli della normativa attuativa di NGEU – il Dispositivo per la ripresa e la resilienza – che è divenuto legge comunitaria nel febbraio 2021[37]. Allo stesso tempo, i parlamenti degli stati membri hanno approvato in modo estremamente celere la Decisione sulle risorse proprie dell’UE, la quale appunto ai sensi dell’articolo 311 TFUE deve essere ratificata conformemente alle disposizioni costituzionali nazionali. Nel caso della Germania, questo ha creato dei rischi, a causa di un ricorso cautelare avanzato contro NGEU dalla stessa frangia euroscettica che aveva precedentemente impugnato le misure non convenzionali di politica monetaria della BCE. Tuttavia, dopo aver temporaneamente sospeso la procedura di ratifica nazionale nel marzo 2021, la Corte costituzionale federale tedesca ha, nell’aprile 2021, respinto i ricorsi cautelari, autorizzando in ultima analisi la Germania ad approvare l’entrata in vigore della Decisione sulle risorse proprie dell’UE[38]. Con la conclusione delle ratifiche nazionali a fine maggio 2021, quindi, NGEU è diventata pienamente realtà, e la Commissione europea ha iniziato a emettere titoli di debito comune sui mercati finanziari, e altresì a trasferire gli anticipi dei fondi agli stati membri. 
Da un lato, nel corso della primavera e dell’estate 2021, gli stati membri hanno presentato alla spicciolata i loro piani sull’utilizzo delle risorse di NGEU, che nella maggior parte dei casi sono state quindi approvate dalle istituzioni europee. Nel caso dell’Italia, in particolare, il piano nazionale presentato il 25 aprile 2021 è stato valutato positivamente dalla Commissione europea il 22 giugno 2021, e quindi formalmente approvato dal Consiglio il 13 luglio 2021[39]. Dall’altro lato, la Commissione europea ha iniziato a emettere sui mercati finanziari le prime emissioni di titoli di debito comune, raccogliendo quindi le risorse finanziarie per supportare gli stati membri e i loro piani di ripresa. In particolare, già nel secondo semestre del 2021, l’UE è riuscita a sindacare sui mercati dei capitali emissioni per titoli di debito (a scadenza variabile, inclusi green bonds) per un valore pari a oltre 80 miliardi di euro. Queste operazioni – combinate anche all’emissione di quasi 100 miliardi di titoli del programma SURE – hanno reso l’UE il più grande emittente di debito sovranazionale al mondo ed hanno attirato per ogni emissione una domanda straordinaria, varie volte superiore all’offerta. Grazie a queste risorse, la Commissione ha potuto sborsare già in estate 2021 le prime tranche di pre-finanziamento agli stati membri nel quadro di NGEU, inclusi 24,9 miliardi di euro per l’Italia[40]. Con NGEU, dunque, si è aperta una nuova fase nell’UE. 
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Capitolo quinto 

NGEU: struttura giuridica  e architettura istituzionale 



Le molteplici misure giuridiche ed istituzionali adottate per affrontare le conseguenze economiche della pandemia di Covid-19, descritte nel capitolo precedente, hanno profondamente alterato l’architettura dell’Unione economica e monetaria e della governance economica europea. Per effetto delle iniziative assunte durante l’emergenza pandemica, il processo d’integrazione europeo ha vissuto nel 2020 – in meno di 100 giorni – un salto in avanti senza precedenti, che ha portato l’UE a essere dotata oggi di poteri nel campo fiscale che sarebbero stati impensabili sino a poco tempo fa. In particolare, NGEU rappresenta un cambio di paradigma per l’UE. Primo, la Commissione europea è stata autorizzata ad emettere per la prima volta debito comune per una significativa somma – pari a  750 miliardi di euro al valore del 2018, che corrispondono a 809 miliardi di euro a prezzi correnti – raccogliendo direttamente risorse proprie, a nome e per conto dell’UE, sui mercati finanziari. Secondo, l’UE ha acquisito la capacità di finanziare gli stati membri tramite prestiti (in inglese: loans) e soprattutto sovvenzioni (in inglese: grants), cioè denaro a fondo perduto, per favorire la ripresa economica dopo la crisi pandemica. Terzo, l’UE ha anche concordato un piano d’azione per ripagare il debito comune tramite l’introduzione di nuove, vere, tasse europee.  
Per queste ragioni, le misure adottate per rispondere alla pandemia costituiscono un potenziale punto di svolta per l’UE, che aumentano il livello di solidarietà tra stati membri, e portano ad una prima federalizzazione della politica economica a livello sovranazionale. Infatti, NGEU contribuisce grandemente a ribilanciare l’originaria asimmetria dell’Unione economica e monetaria, dotandola di una capacità fiscale, ovvero di un bilancio pubblico integrato che può essere usato per stabilizzare l’economia durante una crisi ciclica e per investire in beni pubblici europei. Come spiegato nel capitolo II, sin dalla creazione dell’Unione economica e monetaria, l’UE aveva una politica monetaria comune ma, contrariamente a tutti gli altri sistemi federali, essa era priva di una capacità fiscale comune. E come sottolineato al capitolo III, nulla era cambiato al riguardo durante la crisi dell’euro. Da questo punto di vista, perciò, NGEU rappresenta un cambio di paradigma: consentendo all’UE di gestire un vasto bilancio, finanziato da risorse raccolte sui mercati finanziari, e da ripagarsi negli anni a venire attraverso l’introduzione di nuove tasse genuinamente europee, NGEU dota l’UE di una capacità fiscale indipendente dai trasferimenti degli stati membri, e idonea sia a favorire la ripartenza economica dopo la pandemia che a promuovere la resilienza dell’UE secondo priorità strategiche di lungo termine.  
Questo costituisce una svolta significativa per il processo d’integrazione europea, che ricorda per certi aspetti il piano Marshall – lo European Recovery Plan messo in piedi dagli USA per ricostruire l’Europa post-bellica[1]. Infatti, il piano di ricostruzione post-pandemica va ben al di là di quanto accaduto in risposta alla crisi dell’euro. Mentre le misure adottate un decennio fa si erano limitate a rafforzare i poteri di controllo delle istituzioni europee sulle politiche di bilancio degli stati membri[2], le misure adottate in risposta alla pandemia hanno rafforzato i poteri di bilancio delle istituzioni europee tout court[3]. Per effetto di NGEU, l’UE oggi ha dei nuovi, reali mezzi fiscali – inclusa la potestà per la Commissione europea di mobilizzare risorse proprie, e di gestire una politica economica, investendo su priorità strategiche transnazionali, quali la tutela dell’ambiente, la digitalizzazione e la promozione dell’inclusione sociale. D’altra parte, rafforzando il pilastro economico dell’Unione economica e monetaria, con l’istituzione di una capacità fiscale, NGEU ha altresì rotto l’isolamento istituzionale nel quale si trovava la BCE, sino ad ora unica istituzione sovranazionale nell’architettura di governance economica europea.  
Come giustificare la diversità delle risposte alla crisi dell’euro e alla pandemia di Covid-19? Ci sono varie spiegazioni. Primo, come detto al capitolo III, la crisi dell’euro aveva avuto effetti asimmetrici, colpendo in modo diverso le economie del nord Europa e del sud Europa. Al contrario, la pandemia ha colpito indiscriminatamente tutti gli stati membri – anche se le risposte di politica sanitaria non sono state identiche, e i costi socio-economici hanno variato da un paese membro all’altro. Secondo, la crisi dell’euro è stata imputata all’irresponsabilità di alcuni paesi europei – i paesi spendaccioni del sud. Al contrario, nessuno stato membro poteva essere accusato di aver causato la pandemia, uno shock del tutto esogeno e fuori dal controllo di ogni autorità pubblica. D’altra parte, i rischi che le conseguenze economiche della pandemia – aggravando i danni lasciati dalla crisi dell’euro – avrebbero causato una definitiva divergenza economica all’interno dell’Eurozona, causandone potenzialmente la disintegrazione, hanno spinto soprattutto la Germania a cambiare posizione, aprendo la porta a maggiore solidarietà finanziaria. Infine, il dramma umanitario causato da Covid-19 – emblematiche le sconvolgenti immagini delle pile di bare a Bergamo – ha smosso l’opinione pubblica, anche nei paesi più rigoristi del nord Europa, sulla necessità di creare nuovi strumenti di mutuo soccorso per affrontare la pandemia. Ed è così che l’UE è riuscita nel 2020-2021 a fare un grande balzo in avanti con l’istituzione di NGEU. 
TAB. 2. Struttura giuridica di NGEU
	Atto giuridico 	Base giuridica 	Funzione 
	Regolamento (UE) 2020/2094 del Consiglio, del 14 dicembre 2020, che istituisce uno strumento dell’Unione europea per la ripresa, a sostegno alla ripresa dell’economia dopo la crisi Covid-19
	Art. 122  
TFUE
	Istituire NGEU e definirne l’ammontare

	Regolamento (UE, Euratom) 2020/2093 del Consiglio, del 17 dicembre 2020, che stabilisce il quadro finanziario pluriennale per il periodo 2021-2027
	Art. 312  
TFUE
	Stabilire il QFP 2021-2027 e definirne l’ammontare

	Decisione (UE, Euratom) 2020/ 2053 del Consiglio, del 14 dicembre 2020, relativa al sistema delle risorse proprie dell’Unione europea
	Art. 311  
TFUE
	Autorizzare il finanziamento del QFP e di NGEU, in quest’ultimo caso tramite l’emissione di debito comune

	Regolamento (UE) 2021/241 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 12 febbraio 2021, che istituisce il dispositivo per la ripresa e la resilienza
	Art. 175  
TFUE
	Definire nel dettaglio la governance di NGEU e i criteri specifici per l’utilizzo dei fondi da parte degli stati membri, tramite i PNRR

	Regolamento (UE, Euratom) 2020/2092 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 16 dicembre 2020, relativo a un regime generale di condizionalità per la protezione del bilancio dell’Unione
	Art. 322  
TFUE
	Stabilire requisiti di rispetto dello stato di diritto come pre-condizione per accedere ai fondi europei di NGEU e del QFP

	Accordo Interistituzionale del 16 dicembre 2020 tra il Parlamento europeo, il Consiglio dell’Unione europea e la Commissione europea sulla disciplina di bilancio, sulla cooperazione in materia di bilancio e sulla sana gestione finanziaria, nonché su nuove risorse proprie, compresa una tabella di marcia verso l’introduzione di nuove risorse proprie
	Art. 295  
TFUE
	Stabilire fra le altre cose una tabella di marcia verso l’introduzione di nuove tasse europee per ripagare capitale e interessi di NGEU




Da un punto di vista giuridico, NGEU è costruito attraverso una costellazione complessa, riassunta nella tabella 2. Da un lato vi è lo Strumento dell’UE per la ripresa, approvato come un regolamento del Consiglio sulla base dell’articolo 122 TFUE, che consente all’UE di concedere in uno spirito di solidarietà assistenza finanziaria a uno stato membro minacciato da gravi difficoltà a causa di eventi eccezionali. Questo Strumento determina la dimensione finanziaria di NGEU e l’allocazione generale delle risorse tra vari programmi. Lo Strumento è quindi complementato dal Dispositivo per la ripresa e la resilienza, che regola gli obiettivi e la governance della componente principale di NGEU, destinata a sostenere direttamente gli stati membri. Questo Dispositivo è adottato nella forma di un regolamento del PE e del Consiglio, approvato sulla base dell’articolo 175 TFUE, sulla coesione economica, sociale e territoriale. Dall’altro lato, NGEU dipende dalla Decisione sulle risorse proprie dell’UE – l’atto giuridico del Consiglio, adottato sulla base dell’articolo 311 TFUE, che stabilisce le entrate del bilancio comunitario, aumentando i tetti di spesa dell’UE e autorizzando la Commissione ad emettere debito. Allo stesso tempo, NGEU è connesso al QFP 2021-2027 – il bilancio comunitario, che è approvato dal Consiglio, con il consenso del PE ex articolo 312 TFUE – ed è, come quest’ultimo, sottoposto al regolamento sul regime generale di condizionalità per la protezione del bilancio dell’UE – adottato congiuntamente dal PE e dal Consiglio sulla base dell’articolo 322 TFUE in materia di regole finanziarie – finalizzato a contrastare fenomeni di erosione dello stato di diritto e malversazione di fondi comunitari. Completa infine il pacchetto un accordo intergovernativo tra Consiglio, Commissione e PE, adottato sulla base dell’articolo 295 TFUE, che stabilisce tra le altre cose un programma per l’introduzione di nuove tasse europee per ripagare NGEU. 
Lo Strumento dell’UE per la ripresa[4], che è un testo giuridico molto scarno, dispone l’istituzione di un fondo dell’UE per sostenere la ripresa all’indomani della crisi Covid-19. Il regolamento istitutivo dello Strumento chiarisce, all’articolo 1, che l’oggetto e lo scopo di questo fondo è finanziare misure per ripristinare l’occupazione e la creazione di posti di lavoro, per sostenere riforme e investimenti volti a rinvigorire il potenziale di crescita sostenibile, per sostenere le imprese che hanno subito l’impatto economico della crisi Covid-19, per favorire la ricerca, per migliorare il livello di preparazione dell’UE alle crisi nonché per garantire una transizione giusta verso un’economia climaticamente neutra. A tal fine, l’articolo 2 del regolamento definisce l’importo totale dello Strumento dell’UE per la ripresa a 750 miliardi di euro al valore del 2018, stabilisce che esso è finanziato sulla base del potere conferito all’articolo 5 della Decisione sulle risorse proprie, e alloca le corrispettive risorse tra i vari programmi che compongono NGEU. Tra queste spicca il Dispositivo per la ripresa e la resilienza, a cui vengono assegnati 312,5 miliardi di euro di sovvenzioni e 360 miliardi di euro di prestiti – per un totale di 672,5 miliardi di euro – i quali, come previsto all’articolo 3 del regolamento, devono essere impegnati, con accordi giuridicamente vincolanti che danno luogo alla spesa, entro il 31 dicembre 2023. 
Come detto, il potere conferito alla Commissione di emettere debito comune per finanziare NGEU è quindi specificamente attribuito nella Decisione sulle risorse proprie dell’UE[5] – la quale consente simultaneamente anche il finanziamento dell’intero QFP 2021-2027[6]. La Decisione sulle risorse proprie prevede al suo articolo 6 un incremento straordinario e temporaneo dei massimali di spesa dell’UE ai fini dell’attribuzione delle risorse necessarie per far fronte alle conseguenze della crisi Covid-19, e all’articolo 5 autorizza la Commissione a «contrarre sui mercati dei capitali prestiti per conto dell’[UE]» per un valore di 750 miliardi di euro. La stessa disposizione, inoltre, stabilisce che «il rimborso del capitale e il pagamento dei relativi interessi sono a carico del bilancio dell’[UE]» e devono essere ripagati al più tardi entro il 31 dicembre 2058. Ciò conferma che l’UE dovrà dotarsi di nuove risorse proprie per ripagare capitale e interessi dei debiti incorsi per finanziare NGEU. Infatti, le istituzioni europee si sono impegnate in un accordo inter-istituzionale[7], sottoscritto contemporaneamente alla Decisione sulle risorse proprie, a lavorare ad una riforma del sistema delle entrate del bilancio UE, prevedendo un preciso cronoprogramma per l’introduzione di nuove tasse a partire dal 2021 – tra cui una tassa sulla plastica non riciclata, una tassa sul carbonio alla frontiera (in inglese: carbon border adjustment tax), una tassa sulle transazioni finanziarie, e potenzialmente anche una tassa digitale o societaria. 
I termini giuridici precisi che governano la spesa dei fondi NGEU sono invece contenuti in un altro regolamento comunitario molto più lungo e complesso: il Dispositivo per la ripresa e la resilienza[8]. Questo atto giuridico, che include 36 articoli e svariati allegati, definisce in grande dettaglio le forme e i modi in cui gli stati membri dell’UE che ricevono finanziamenti da NGEU debbono utilizzare le risorse messe a disposizione. In linea generale, il Dispositivo sulla ripresa e la resilienza persegue tre funzioni. Primo, esso stabilisce gli obiettivi e i criteri che devono essere perseguiti dagli stati membri con i denari di NGEU. Secondo, esso istituisce le regole e le procedure per assegnare le risorse agli stati membri, e per assicurarsi che essi rispettino gli impegni assunti quale condizione per il finanziamento. Infine, il Dispositivo include anche norme di coordinamento tra NGEU e altri pre-esistenti meccanismi di governo delle politiche economiche, soprattutto il semestre europeo menzionato al capitolo III, e disposizioni finali per la valutazione del programma e la sua rendicontazione. Nel complesso, quello che emerge è dunque un nuovo sistema di governance economica nel quale l’UE pone degli obiettivi strategici finalizzati a rafforzare la transizione ecologica e digitale, la crescita inclusiva e la resilienza economica e gli stati si impegnano a raggiungerli al fine di poter accedere ad ingenti finanziamenti europei. 
Più nel dettaglio, il capo I del regolamento prevede all’articolo 3 che il Dispositivo sulla ripresa e la resilienza operi in sei aree di intervento – la transizione verde, la transizione digitale, la crescita intelligente, la coesione sociale e territoriale, la salute e le politiche per le nuove generazioni. Come chiarito all’articolo 4, l’obiettivo generale del dispositivo è promuovere la coesione economica, sociale e territoriale dell’UE migliorando la resilienza, la preparazione alle crisi, la capacità di aggiustamento e il potenziale di crescita degli stati membri, attenuando l’impatto sociale ed economico della pandemia, in particolare sulle donne, contribuendo all’attuazione del pilastro europeo dei diritti sociali, sostenendo la transizione verde, contribuendo al raggiungimento degli obiettivi climatici dell’UE e la transizione digitale, contribuendo in tal modo alla convergenza economica e sociale verso l’alto, a ripristinare e a promuovere la crescita sostenibile e l’integrazione delle economie dell’UE e a incentivare la creazione di posti di lavoro di alta qualità, nonché contribuendo all’autonomia strategica dell’UE, e generando un valore aggiunto europeo. Per conseguire tale obiettivo generale, il Dispositivo persegue l’obiettivo specifico di fornire un sostegno finanziario che consenta agli stati membri di raggiungere i traguardi e gli obiettivi delle riforme e degli investimenti prestabiliti. 
Il capo II del regolamento stabilisce dei metodi di calcolo per stabilire il valore massimo del contributo finanziario, sia in termini di sussidi sia di prestiti, che ciascuno stato membro può ricevere. Specificamente, per quanto riguarda i sussidi, l’articolo 11 dispone che l’importo spettante a ciascun paese sia determinato, al 70% sulla base della popolazione, dell’inverso del PIL pro capite e del relativo tasso di disoccupazione di ciascuno stato membro, e al 30% sulla base della popolazione, dell’inverso del PIL pro capite e, in pari proporzioni, della variazione del PIL reale nel 2020 e della variazione aggregata del PIL reale per il periodo 2020-2021. Tale complicato metodo di calcolo, che è concretizzato in numeri all’allegato IV al regolamento, mira a tenere in considerazione simultaneamente la dimensione del paese, la sua condizione macroeconomica precedente alla pandemia, e l’impatto che il Covid-19 ha avuto sulla sua economia. Infatti, l’articolo 11(2) del regolamento prevede che il calcolo dei sussidi spettanti a ogni stato membro dovrà essere aggiornato il 30 giugno 2022, alla luce dei precisi dati economici sull’andamento del PIL nel 2020-2021. Come previsto dall’articolo 12, il 70% dell’importo spettante a ciascun paese è messo a disposizione dalla Commissione entro il 31 dicembre 2022, quindi in tempi rapidi, per supportare immediatamente il rilancio economico. In aggiunta, l’articolo 13 del regolamento consente un pre-finanziamento, per un importo fino al 13% del contributo finanziario massimo, già nel 2021. Per quanto riguarda i prestiti, invece, l’articolo 14(5) dispone che ciascuno stato membro può accedere ad un finanziamento pari a non oltre il 6,8% del reddito nazionale lordo al valore del 2019.  
Per poter accedere ai sussidi e prestiti di NGEU, gli stati membri devono predisporre Piani nazionali per la ripresa e la resilienza (PNRR), i cui termini sono disciplinati al capo III del regolamento. L’articolo 18 stabilisce che gli stati membri devono trasmettere ufficialmente alla Commissione europea i propri PNRR, «di norma, entro il 30 aprile 2021». Ogni PNRR deve essere debitamente motivato e giustificato e deve presentare in particolare una serie di elementi, tra cui: una spiegazione del modo in cui, considerate le misure in esso contenute, il PNRR rappresenta una risposta completa e adeguatamente equilibrata alla situazione socio-economica dello stato; i traguardi e gli obiettivi previsti e un calendario indicativo dell’attuazione delle riforme, nonché degli investimenti da completare entro il 31 agosto 2026; e la stima dei costi totali delle riforme e degli investimenti oggetto del piano. In aggiunta, la stessa disposizione stabilisce – coerentemente con l’ambizioso obiettivo di raggiungere la neutralità climatica entro il 2050, che è una priorità politica per la Commissione nel quadro del pacchetto verde (in inglese: green deal)[9] –  che almeno il 37% delle spese previste dal PNRR deve essere destinata alla transizione ambientale. Allo stesso tempo, almeno il 20% dei finanziamenti deve essere destinato alla transizione digitale. Infine, la stessa disposizione impone agli stati una spiegazione del modo in cui i loro PNRR contribuiscono ad affrontare in modo efficace le sfide individuate nelle pertinenti raccomandazioni specifiche per paese, che ogni anno le istituzioni UE adottano nel semestre europeo. Infatti, come sottolineato all’articolo 17, la coerenza tra i PNRR e le raccomandazioni specifiche per paese sono la pre-condizione per l’ammissibilità dei piani stessi, il che rafforza significativamente la capacità della Commissione di influenzare le politiche economiche nazionali, favorendo specifiche riforme e investimenti. 
Invero, dal punto di vista della governance, spetta alla Commissione ai sensi dell’articolo 19 del regolamento valutare i PNRR, determinandone la pertinenza, l’efficacia, l’efficienza e la coerenza. In particolare, per ciascuno di questi criteri, la Commissione deve dare un giudizio del PNRR, entro due mesi dalla ricezione, con la possibilità addirittura di bocciarlo, e quindi di chiederne la riscrittura. Se la Commissione giudica positivamente il PNRR, essa propone al Consiglio, che ai sensi dell’articolo 20 approva, una decisione di esecuzione, che stabilisce le riforme e i progetti di investimento che dovranno essere attuati dallo stato membro, compresi i traguardi e gli obiettivi e i contributi finanziari. Una volta che il Consiglio ha adottato una decisione di esecuzione, ai sensi dell’articolo 23, la Commissione conclude con lo stato membro interessato un accordo che costituisce un impegno giuridico specifico. Tale accordo – che nel caso dei prestiti è a tutti gli effetti un contratto – prevede l’entità delle rate da erogare, la descrizione delle riforme e dei progetti di investimento e l’importo dei costi totali stimati, e il periodo, non oltre il 31 agosto 2026, entro cui devono essere completati i traguardi e gli obiettivi sia per i progetti di investimento che per le riforme. Infatti, il puntiglioso rispetto degli impegni presi e dei tempi relativi è la pre-condizione per continuare ad accedere ai finanziamenti: come chiarito all’articolo 24(6) del regolamento, se  
la Commissione accerta che i traguardi e gli obiettivi indicati nella decisione di esecuzione del Consiglio […] non sono stati conseguiti in misura soddisfacente, il pagamento della totalità o di parte del contributo finanziario e, ove applicabile, del prestito è sospeso. 


D’altro canto, proprio a garanzia che le risorse messe a disposizione da NGEU non vengano sprecate, il Dispositivo sulla ripresa e la resilienza delinea anche una sorta di freno di emergenza. Come previsto al considerando 52 del regolamento qualora  
in via eccezionale, uno o più Stati membri ritengano che vi siano gravi scostamenti dal conseguimento soddisfacente dei pertinenti traguardi e obiettivi, essi possono chiedere che il presidente del Consiglio europeo rinvii la questione al successivo Consiglio europeo. […] In tali circostanze eccezionali, nessuna decisione che autorizzi l’erogazione del contributo finanziario e, se del caso, del prestito dovrebbe essere presa fino a quando il successivo Consiglio europeo non avrà discusso in modo esaustivo la questione. 


Sebbene tale meccanismo di controllo straordinario non sia previsto nella parte dispositiva del regolamento, ma, appunto, solamente nelle sue considerazioni preliminari (la cui efficacia giuridica è dubbia), esso riflette l’accordo politico raggiunto in sede di Consiglio europeo nel luglio 2020, finalizzato a rassicurare i paesi rigoristi del nord Europa che i fondi di NGEU sarebbero stati usati secondo una logica economica sana e prudente. Non a caso, l’articolo 10 del regolamento, che introduce misure di collegamento tra il Dispositivo per la ripresa e la resilienza e le pre-esistenti regole sulla governance economica dell’Eurozona, stabilisce che i finanziamenti europei possono essere parzialmente o totalmente sospesi dalla Commissione se il Consiglio dovesse determinare in futuro, nel quadro del Patto di stabilità e crescita, che uno stato membro non ha adottato misure efficaci per correggere un disavanzo pubblico eccessivo. 
In aggiunta, il Dispositivo sulla ripresa e la resilienza introduce anche tutta una serie di regole per assicurare la trasparenza ed il continuo monitoraggio sull’uso dei fondi NGEU. Nel regolamento vi sono almeno una mezza dozzina di disposizioni – gli articoli 16, 25, 27, 29, 30, 31 – che impongono: da un lato, agli stati di riferire due volte l’anno nell’ambito del semestre europeo in merito ai progressi compiuti nella realizzazione dei loro PNRR; e dall’altro alla Commissione di presentare entro il 31 luglio 2022 al PE e al Consiglio una relazione di riesame sull’attuazione del Dispositivo; di trasmettere senza indebito ritardo, simultaneamente e alle stesse condizioni, al PE e al Consiglio i PNRR quali presentati ufficialmente dagli stati membri; di sorvegliare l’attuazione del Dispositivo e misurare il raggiungimento degli obiettivi; di istituire un quadro di valutazione  della ripresa e della resilienza che illustra i progressi dell’attuazione dei PNRR degli stati membri; e di presentare al PE e al Consiglio una relazione annuale in merito all’attuazione del dispositivo. Soprattutto, poi, il regolamento prevede all’articolo 22 che, nell’attuare il dispositivo gli stati membri, in qualità di beneficiari o mutuatari di fondi a titolo dello stesso, adottano tutte le opportune misure per tutelare gli interessi finanziari dell’UE e per garantire che l’utilizzo dei fondi in relazione alle misure sostenute dal dispositivo sia conforme al diritto dell’UE e nazionale applicabile, in particolare per quanto riguarda la prevenzione, l’individuazione e la rettifica delle frodi, dei casi di corruzione e dei conflitti di interessi.  
Infatti, come già menzionato, il tema del rispetto dello stato di diritto (in inglese: rule of law) nell’uso dei fondi europei (sia NGEU che il QFP) è oggi specificamente affrontato anche in un altro regolamento, che è parte del pacchetto di norme giuridiche che costituiscono l’architettura del piano di rilancio post-pandemia: il regolamento relativo a un regime generale di condizionalità per la protezione del bilancio dell’UE[10]. Tale regolamento cerca di affrontare uno dei problemi più drammatici che l’UE sta vivendo, ovvero la progressiva erosione dello stato di diritto in un numero crescente di paesi membri dell’est Europa. La sua finalità è specificamente quella di bloccare questa deriva autoritaria, usando la minaccia di sospendere i finanziamenti europei nei confronti di stati membri che non rispettano pienamente principi fondamentali dell’ordine costituzionale europeo – quale l’indipendenza della magistratura, la libertà di stampa e il pluralismo – per determinare una correzione di rotta a livello nazionale. Infatti, come menzionato al capitolo IV, l’opposizione al regolamento da parte dei governi illiberali di Polonia e Ungheria aveva quasi causato nell’autunno 2020 il fallimento di NGEU, sui quali questi due paesi avevano messo il loro veto. Nondimeno, PE e Consiglio hanno in ultima analisi raggiunto un accordo sul regolamento, che è entrato in vigore il 1o gennaio 2021 ed è – nonostante le ambiguità causate dalle conclusioni del Consiglio europeo del dicembre 2020 – immediatamente e pienamente vincolante. 
Nello specifico, l’articolo 1 del regolamento sul regime generale di condizionalità stabilisce che lo scopo di questo atto giuridico è stabilire le norme necessarie per la protezione del bilancio dell’UE in caso di violazioni dei principi dello stato di diritto negli stati membri. L’articolo 2 definisce la nozione di stato di diritto, richiamando i valori proclamati all’articolo 2 TUE, tra cui rientrano i principi di legalità, in base alla quale il processo legislativo deve essere trasparente, responsabile, democratico e pluralistico; la certezza del diritto; il divieto di arbitrarietà del potere esecutivo; la tutela giurisdizionale effettiva, compreso l’accesso alla giustizia, da parte di organi giurisdizionali indipendenti e imparziali, anche per quanto riguarda i diritti fondamentali; la separazione dei poteri; la non-discriminazione e l’uguaglianza di fronte alla legge. Alla luce di ciò – e traendo lezione dalle riforme legislative introdotte in paesi quali Polonia e Ungheria – l’articolo 3 chiarisce in modo inequivoco che costituiscono violazioni dello stato di diritto misure quali le minacce all’indipendenza della magistratura, l’omessa prevenzione, rettifica o sanzione delle decisioni arbitrarie o illegittime assunte da autorità pubbliche, e la limitazione della disponibilità e dell’efficacia dei mezzi di ricorso giurisdizionale. 
Laddove si verifichino simili violazioni dello stato di diritto che «compromettono o rischiano seriamente di compromettere in modo sufficientemente diretto la sana gestione finanziaria del bilancio dell’[UE] o la tutela degli interessi finanziari dell’[UE]» – come prevede l’articolo 4 – l’UE può adottare una serie di misure di protezione del proprio bilancio. Queste misure, che devono essere proporzionate, sono menzionate nel dettaglio all’articolo 5, e tra esse spicca soprattutto la possibilità di sospendere in tutto o in parte i pagamenti dei fondi europei. Da un punto di vista procedurale, l’articolo 6 prevede che l’adozione di una misura di protezione del bilancio dell’UE deve essere decisa sulla base di una specifica procedura. Questa ricalca in parte la fase pre-contenziosa della procedura d’infrazione prevista nei Trattati UE, e attribuisce poteri sia alla Commissione – che in qualità di guardiana del diritto dell’UE è investita del ruolo di verificare il rispetto da parte degli stati del c.d. acquis comunitario – che al Consiglio – a cui compete in ultima analisi decidere. Invece, nessun ruolo è attribuito in materia di attuazione del regolamento sullo stato di diritto al PE, il quale, ai sensi dell’articolo 8, è semplicemente informato dalla Commissione di qualsiasi misura proposta, adottata o revocata. 
Nello specifico, l’articolo 6 dispone che laddove la Commissione europea concludesse che vi sono motivi fondati per ritenere che le condizioni di cui all’articolo 4 siano soddisfatte, essa trasmette allo stato membro interessato una notifica scritta in cui espone gli elementi di fatto e i motivi specifici sui quali ha fondato la propria posizione. Lo stato membro è a questo punto posto nelle condizioni di rispondere ai rilievi della Commissione. Se tuttavia la Commissione ritiene che il problema persista, e che le eventuali misure rimediali proposte dallo stato interessato non sono sufficienti, essa può presentare al Consiglio una proposta di una decisione di esecuzione sulle opportune misure da adottare nei confronti di tale stato membro. Tale proposta deve quindi essere adottata dal Consiglio, entro il termine di un mese dalla sua ricezione, estendibile al massimo per ulteriori due mesi. D’altra parte, il Consiglio, deliberando a maggioranza qualificata, può modificare la proposta della Commissione e adottare il testo modificato mediante una decisione di esecuzione. Infine, ai sensi dell’articolo 7, su richiesta dello stato membro interessato o di propria iniziativa e al più tardi un anno dopo l’adozione delle misure da parte del Consiglio, la Commissione riesamina la situazione nello stato membro interessato, e può proporre la revoca delle misure sanzionatorie adottate. 
In conclusione, NGEU mette in piedi un sistema di governance economica innovativo, basato sull’idea che è compito dell’UE guidare la ripresa economica dopo la pandemia tramite nuovi meccanismi di sostegno finanziario agli stati membri. Nell’architettura di NGEU, l’UE pone degli obiettivi strategici – coerenti con priorità politiche di lungo termine, che già da anni essa portava avanti, quale la svolta ambientale e la digitalizzazione – e mette a disposizione risorse fresche, che aiutino i paesi membri a ricostruire e a riformare le proprie economie dopo Covid-19. Soprattutto, con NGEU l’UE si finanzia sui mercati finanziari tramite l’emissione di debito comune, e si dota quindi di mezzi propri, che gli consentono di superare il principale problema del bilancio comunitario. Com’è noto, sebbene la lettera e lo spirito dei Trattati europei prevedano che il bilancio dell’UE sia finanziato da risorse proprie, in realtà il QFP da anni ormai è per lo più basato su trasferimenti degli stati membri[11]. Di conseguenza, i paesi europei considerano i contributi effettuati al bilancio dell’UE come loro soldi, e misurano in modo ragionieristico la differenza tra dare e avere. Questo ha creato uno spettacolo penoso, cui si assiste ad ogni nuova negoziazione sul QFP, nel quale gli stati membri litigano su quanto danno al, e ricevono dal, bilancio dell’UE. NGEU rompe questa logica politicamente ed economicamente insostenibile[12]. I 750 miliardi di euro di NGEU, infatti, non sono soldi di uno stato membro dell’UE che vengono trasferiti ad un altro: essi sono debito comune che l’UE contrae per sostenere la ripresa e la resilienza di tutti i suoi stati membri. 
Questo ha delle importanti conseguenze sull’Unione economica e monetaria. Da un punto di vista giuridico, NGEU – che è interamente costruito all’interno dell’architettura dei Trattati UE, senza quindi ricorrere ad accordi intergovernativi al di fuori del diritto dell’UE – attribuisce alla Commissione il potere di emettere debito comune a nome e per conto dell’UE, di cui prima era priva; e allo stesso tempo la incarica di sostenere i paesi membri con finanziamenti condizionati. Da un punto di vista istituzionale, quindi, NGEU rafforza l’autorità della Commissione di governare la politica economica europea: seppure tale autorità sia sottoposta al controllo del Consiglio, ciò costituisce un passo in avanti rispetto al mero coordinamento delle politiche economiche nazionali fatto dall’Eurogruppo. Infatti, nonostante le ovvie spinte intergovernative in atto nell’UE, visibile nella crescita sempre più impetuosa del ruolo del Consiglio europeo, il collegamento tra NGEU e il QFP ha contribuito a rafforzare il ruolo della Commissione, quale nucleo di un vero e proprio Tesoro europeo. Aspetto dolente di quest’architettura di governance economica post-pandemica è tuttavia il ruolo limitato del PE, che rimane ingiustificatamente escluso dalla mobilizzazione delle risorse UE e dal suo pieno controllo. Da un punto di vista costituzionale, questo è un problema che l’UE dovrà affrontare – come si dirà più nel dettaglio al capitolo IX. 
Da un punto di vista economico, inoltre, per effetto di NGEU, l’UE acquisisce la capacità di stabilizzare il ciclo macroeconomico, intervenendo con risorse proprie, là dove è più necessario per garantire crescita sostenibile, occupazione elevata e convergenza tra stati membri. Allo stesso tempo NGEU consente all’UE di perseguire il raggiungimento di beni pubblici europei, come la tutela dell’ambiente, la digitalizzazione o l’inclusione sociale. D’altra parte, autorizzando la Commissione europea a emettere obbligazioni a nome e per conto dell’UE, NGEU in realtà porta di fatto alla creazione di eurobonds, cioè titoli di debito sovranazionale, che possono costituire un bene sicuro (in inglese: safe asset), ad ampia circolazione sui mercati finanziari. Ciò contribuisce a rafforzare l’Unione economica e monetaria, e il ruolo internazionale dell’euro. Da un punto di vista politico, infatti, NGEU aumenta il peso delle istituzioni europee, sia a livello internazionale, sia nel loro rapporto con i governi dei paesi membri, poiché, attraverso un sistema d’ingenti incentivi finanziari, esse possono oggi meglio influenzare le politiche economiche nazionali, favorendo condotte virtuose quali riforme e investimenti.  
È evidente pertanto la differenza tra la strategia messa in atto dall’UE e dai suoi stati membri in risposta all’emergenza pandemica rispetto a quella adottata in risposta alla crisi dell’euro. Si pensi al MES, che è il cuore della risposta alla crisi dell’euro: esso è istituito sulla base di un trattato intergovernativo concluso dai paesi dell’Eurozona al di fuori del quadro giuridico del diritto dell’UE; esso si basa su trasferimenti di bilancio e garanzie degli stati membri – con ogni paese che contribuisce pro quota in base al suo potere economico, e gode di un corrispondente potere decisionale diseguale; esso infine fornisce prestiti (ma non sussidi) ai paesi bisognosi a durissime condizioni, stabilite in un programma di aggiustamento macroeconomico, che di fatto impone austerità. Al contrario, NGEU è istituito all’interno del quadro giuridico comunitario e per tutti gli stati membri; esso si basa sulla raccolta di finanziamenti sui mercati finanziari tramite l’emissione di debito comune dell’UE che vengono trasferiti sia come prestiti che come sussidi; in esso nessuno stato membro più grande o più ricco ha più voce in capitolo degli altri paesi; e soprattutto la condizionalità non è imposta come una punizione per aver violato regole fiscali, ma piuttosto adottata per incentivare riforme ed investimenti che favoriscano la crescita in futuro. In termini figurati, si potrebbe dire che mentre per rispondere alla crisi dell’euro si è usato il bastone, per rispondere alla crisi pandemica si è scelta la carota. 
Naturalmente questo implica che ci siano comunque condizioni all’uso dei fondi europei. Infatti, come visto, il Dispositivo sulla ripresa e la resilienza istituisce un pervasivo sistema di regole e controlli che impone agli stati membri obiettivi precisi, obblighi specifici e tempistiche puntuali per poter accedere ai finanziamenti europei. D’altra parte, ciò è in linea con quanto avviene in altri sistemi federali al mondo, dove l’intervento finanziario delle autorità centrali a sostegno degli stati federati è sempre condizionato al rispetto di criteri predefiniti[13]. Solo come esempio, basta menzionare il caso degli USA. Qui, la legge federale promossa dal presidente Joe Biden per salvare e rilanciare l’economia americana in risposta alla pandemia di Covid-19 – l’American Rescue Plan Act del 2021[14] – istituisce tra le altre cose un fondo ad hoc di 350 miliardi di dollari (ovvero un valore pari a poco meno della metà di NGEU) per sostenere specificamente gli stati federati e le autorità locali: il c.d. Coronavirus State and Local Fiscal Recovery Fund. Come chiarito dal Dipartimento del Tesoro degli USA, tuttavia, questi finanziamenti sono sottoposti a una serie di condizioni[15]. In particolare, gli stati e le entità locali riceventi i fondi devono destinare le risorse a fini precisi – tra cui adottare misure urgenti per ridurre l’incidenza sanitaria del Covid-19, compensare perdite di bilancio dovute alla riduzione delle entrate finanziarie, supportare la stabilizzazione di imprese e famiglie – e sono sottoposti ad obblighi di rendicontazione e trasparenza. 
Insomma, se NGEU contribuisce a correggere l’originaria asimmetria dell’Unione economica e monetaria rendendo l’UE un po’ più simile ai sistemi federali nei quali il governo centrale ha una propria capacità fiscale, esso comunque richiede specifici impegni da parte degli stati membri. Nel nuovo sistema di governance economica europea post-pandemia, quindi, solidarietà e responsabilità continuano ad andare di pari passo, come avviene appunto nelle federazioni mature. Ciò rende particolarmente importante analizzare le forme e i modi in cui l’Italia attuerà NGEU tramite il suo PNRR. Il paese non solo è in termini assoluti il primo beneficiario dei fondi NGEU, con un finanziamento europeo di 191,5 miliardi di euro ai valori correnti, ma è anche in termini relativi quello che assorbe da solo quasi 1/3 di tutte le risorse del Dispositivo per la ripresa e la resilienza. È evidente pertanto che il successo del PNRR italiano avrà un ruolo determinante affinché il cambio di paradigma nel funzionamento dell’Unione economica e monetaria impresso da NGEU possa essere una svolta duratura e  permanente.
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Capitolo sesto 

Il PNRR italiano



L’Italia gioca un ruolo particolare
        nell’UE in generale e nell’Unione economica e monetaria nello specifico. Essa è uno dei
        paesi fondatori dell’UE, e ha dato un grandissimo contributo di idee e di uomini allo
        sviluppo del progetto d’integrazione. Allo stesso tempo essa è la seconda industria
        manifatturiera dell’UE, e la terza più grande economia dell’Eurozona (e dopo Brexit,
        dell’UE). L’adesione dell’Italia all’euro nel gruppo dei paesi di testa ha costituito un
        modo per ancorare il paese al centro dell’Europa. Tuttavia, la creazione dell’Unione
        economica e monetaria ha posto particolari sfide per l’Italia, le cui strutture economiche e
        politico-istituzionali mal si sono adeguate alle esigenze dell’interdipendenza europea.
        Com’è noto, da un punto di vista economico, il paese è da anni afflitto da una serie di
        problemi strutturali – inclusa crescita stagnante, disoccupazione elevata e soprattutto il
        più alto debito pubblico dell’UE dopo la Grecia[1]. In aggiunta, da un punto di vista politico-istituzionale, l’estrema instabilità
        governativa del paese ha indebolito la sua capacità di portare avanti con continuità
        politiche coerenti a livello europeo[2]. Le cause di questi problemi sono conosciute, e nel caso del debito pubblico
        trovano le proprie radici in problematiche storiche[3]. 
La crisi dell’euro ha tuttavia avuto
        conseguenze particolarmente profonde sul paese. Se il primo
        decennio di vita dell’euro aveva creato una falsa percezione di
        benessere, l’esplosione della crisi finanziaria ha esposto le debolezze strutturali
        dell’economia nazionale, aggravate dagli errori di politica di bilancio del quarto governo
        guidato da Silvio Berlusconi: all’apice della crisi, nel 2011, una drammatica impennata dei
        costi di finanziamento dei titoli di stato ha portato l’Italia sull’orlo del fallimento.
        Grazie alla formazione di un governo tecnico guidato da Mario Monti l’Italia non ha dovuto
        ricorrere ai finanziamenti del MES, con relativi piani di aggiustamento macroeconomico.
        Tuttavia, le misure strutturali adottate per mettere in sicurezza i conti pubblici, solo in
        parte accompagnate da riforme istituzionali, hanno imposto al paese una cura dimagrante.
        Anche se dal 2015, dopo il semestre di presidenza italiana del Consiglio dell’UE, la
        Commissione ha introdotto nuova flessibilità nell’applicazione delle norme fiscali europee[4], le misure di salvaguardia finanziaria hanno costretto lo stato a diminuire gli
        investimenti produttivi e aumentato la divergenza con le altre economie dell’Eurozona[5]. Allo stesso tempo, la crisi dell’euro ha massicciamente alterato la percezione
        dell’opinione pubblica verso il progetto d’integrazione: in uno dei paesi membri
        tradizionalmente più europeisti, quindi, è divenuto sempre più forte il fronte
        euro-scettico. 
L’onda lunga di questi cambiamenti si è
        rivelata nel corso delle elezioni parlamentari del 2018, dalle quali è emerso per la prima
        volta nella storia repubblicana un governo composto da forze politiche (Lega e Movimento 5
        Stelle) sovraniste ed apertamente favorevoli ad uscire dall’euro[6]. Se il provvidenziale intervento del presidente della Repubblica Sergio
        Mattarella a garanzia dei principi costituzionali della tutela del
        risparmio e dell’obbligo di partecipazione al progetto europeo[7] ha impedito che il nuovo governo guidato da Giuseppe Conte si muovesse sulla
        strada senza ritorno dell’uscita dall’euro, quest’ultimo ha nondimeno subito adottato una
        posizione conflittuale nei confronti dell’UE. In particolare, nella sua bozza di bilancio
        per il 2019 presentata alla Commissione nel quadro del semestre europeo, il governo italiano
        ha apertamente ammesso che la sua proposta violava le regole sul deficit previste dal Patto
        di stabilità e crescita. Ciò ha portato la Commissione ad invocare per la prima volta nella
        storia i suoi poteri derivanti dal two pack di richiedere all’Italia la
        riscrittura della legge di bilancio, e altresì ad attivare la procedura per deficit
        eccessivo previsto dai Trattati UE[8]. Soprattutto per effetto della pressione dei mercati finanziari, risultata, come
        nel 2011, in un’impennata dello spread tra i titoli italiani e quello degli altri paesi
        solidi dell’Eurozona, il governo italiano ha in ultima analisi accettato un compromesso,
        rivedendo la propria legge di bilancio e concordando di posticipare alcune spese per ridurre
        il deficit[9]. Tuttavia i rapporti tra il primo governo Conte e le istituzioni europee sono
        rimasti tesi e nel giugno 2019 la Commissione è stata di nuovo costretta a minacciare
        sanzioni nei confronti dell’Italia per violazione della regola del debito del Patto di
        stabilità e crescita[10]. 
Il fallimento dell’esperienza del governo
        sovranista ha però condotto ad un cambio politico nel corso dell’estate del 2019. In seguito
        alle elezioni per il PE e in corrispondenza alla formazione di una nuova Commissione
        europea, l’Italia ha vissuto una crisi politica che ha portato alla nascita di un secondo
        governo Conte, ma questa volta sostenuto da Movimento 5 Stelle e
        Partito Democratico. L’orientamento europeista di questa nuova coalizione ha consentito
        all’Italia di aumentare la propria influenza nell’UE. In particolare, l’ex primo ministro
        Paolo Gentiloni – che aveva guidato il paese dal 2016 al 2018, dopo le dimissioni del
        governo guidato da Matteo Renzi in seguito alla sconfitta del referendum costituzionale del
        dicembre 2016 – è stato nominato Commissario europeo agli affari economici. D’altro canto,
        un altro politico del partito Democratico, Roberto Gualtieri, che era presidente della
        Commissione affari economici e monetari del PE, è stato nominato ministro dell’Economia del
        nuovo governo Conte, rafforzando così il legame tra Roma e Bruxelles sulle questioni
        economiche, così importanti per il rilancio del paese, e aprendo la porta ad una
        normalizzazione della politica di bilancio, visibile nella legge finanziaria per il 2020. 
Allo scoppio della pandemia di Covid-19,
        quindi, l’Italia si è trovata, pur con un’economia fragile, in una congiuntura politica
        piuttosto favorevole. In quanto primo paese europeo ad essere duramente colpito dal virus, e
        quale primo paese del mondo occidentale ad introdurre rigidissime misure di contenimento dei
        contagi, incluso un lockdown senza precedenti, l’Italia ha costituito
        un esempio che altri paesi hanno successivamente seguito. Sul piano della risposta di
        politica economica, d’altra parte, l’Italia ha adottato massicce misure di sostegno ai
        lavoratori e alle imprese a livello nazionale, e allo stesso tempo ha contribuito a proporre
        nuove iniziative per il rilancio a livello sovranazionale. Infatti, come detto al capitolo
        IV, l’Italia ha spinto assieme ad altri 9 paesi per l’adozione di strumenti di debito comune
        per sostenere la ripresa post-pandemica che andassero al di là dei
        meccanismi di governance economica dell’Unione economica e monetaria già esistenti. In
        aggiunta, una volta che l’UE ha approvato NGEU l’Italia ha in ultima analisi ottenuto la
        quota principale dei finanziamenti previsti dal piano di ripresa europeo. 
Infatti, come sottolineato nel capitolo
        precedente, il Regolamento istitutivo del Dispositivo sulla ripresa e la resilienza ha
        previsto all’articolo 11 che i sussidi di NGEU siano attribuiti con un metodo di calcolo che
        favorisce gli stati membri più colpiti dalla pandemia – e all’Allegato IV ha altresì fornito
        una ripartizione paese per paese. D’altra parte lo stesso Regolamento ha previsto
        all’articolo 14(5) che ciascuno stato membro abbia la possibilità di ottenere un prestito
        fino ad un massimo del 6,8% del suo reddito nazionale lordo ai prezzi del 2019, con
        l’aspettativa di fatto che solo i paesi con costi di finanziamento superiori a quelli
        dell’UE nel suo complesso avrebbero richiesto tale sostegno finanziario. Come mostra la
        tabella 3, quindi, l’Italia ha ricevuto al valore corrente 68,9 miliardi di euro in sussidi,
        a cui si aggiungono 122,6 miliardi di euro in prestiti, per un totale di 191,5 miliardi di
        euro – il che appunto rende l’Italia il paese che riceverà la maggior quota in assoluto
        delle risorse di NGEU. 
La svolta epocale in termini di
        solidarietà europea apportata nell’Unione economica e monetaria dall’istituzione di NGEU,
        tuttavia, non è risultata in una equivalente assunzione di responsabilità strategica dalla
        compagine governativa guidata dal presidente del Consiglio Conte, che nella seconda metà del
        2020 ha avuto difficoltà ad avanzare un piano coerente di riforma e rilancio del paese dopo
        la pandemia. In particolare, mentre le istituzioni dell’UE
        approntavano la legislazione tecnica su NGEU, l’Italia si è trovata
        in ritardo e a corto d’idee su come utilizzare l’ingente iniezione di fondi europei. Questo,
        combinato alla continua frammentazione e instabilità politica, ha creato nel gennaio 2021
        una nuova crisi di governo scatenata dalla decisione del partito Italia Viva di abbandonare
        la coalizione governativa. Vista la pericolosità di andare a elezioni nel mezzo della
        seconda ondata di pandemia di Covid-19, tuttavia, il 2 febbraio 2021 il presidente
        Mattarella ha optato per la formazione di un governo istituzionale con il compito specifico
        di accelerare il piano vaccinale, affrontare il dramma socio-economico della pandemia, e
        approntare un PNRR all’altezza delle sfide[11] – ed il giorno seguente ha conferito l’incarico a Mario Draghi. 
TAB. 3.
            Allocazione dei finanziamenti del Dispositivo per la ripresa e la resilienza tra stati
            membri
	Stato  membro 	Finanziamento massimo:
                             sussidi (in miliardi di euro
                             al prezzo corrente) 	Finanziamento massimo:
                             prestiti (in miliardi di euro
                             al prezzo corrente) 
	Belgio
	5,9
	32,2

	Bulgaria
	6,3
	4,0

	Cechia
	7,1
	14,3

	Danimarca
	1,6
	21,7

	Germania
	25,6
	240,4

	Estonia
	1,0
	1,8

	Irlanda
	1,0
	18,2

	Grecia
	17,8
	12,7

	Spagna
	69,5
	84,8

	Francia
	39,4
	168,1

	Croazia
	6,3
	3,6

	Italia
	68,9
	122,6

	Cipro
	1,0
	1,4

	Lettonia
	2,0
	2,0

	Lituania
	2,2
	3,1

	Lussemburgo
	0,1
	n.d.

	Ungheria
	7,2
	9,6

	Malta
	0,3
	0,8

	Olanda
	6,0
	55,4

	Austria
	3,5
	27,0

	Polonia
	23,9
	34,5

	Portogallo
	13,9
	14,0

	Romania
	14,2
	14,9

	Slovenia
	1,8
	3,2

	Slovacchia
	6,3
	6,3

	Finlandia
	2,1
	16,2

	Svezia
	3,3
	33,1

	Fonte: La ripartizione dei
                    sussidi tra stati membri è riportata all’allegato IV del Regolamento (UE)
                    2021/241. Per quanto riguarda i prestiti, come prevede l’articolo 14(5) del
                    Regolamento (UE) 2021/241, l’importo massimo spettante a ciascuno stato membro
                    «non supera il 6,8% del suo RNL nel 2019 a prezzi correnti». Si ringraziano i
                    servizi della DG ECFIN della Commissione europea per la condivisione dei dati di
                    calcolo relativi all’importo massimo dei prestiti spettanti a ciascuno stato
                    membro ai sensi della suddetta disposizione legislativa.




L’ex presidente della BCE ha quindi
        rapidamente messo in piedi un’ampia alleanza – inclusiva di quasi tutte le forze politiche
        rappresentate nel Parlamento (ad eccezione della destra post-fascista), e nella quale sono
        presenti sia figure politiche che tecniche (soprattutto nei ministeri chiave dell’Economia,
        Giustizia, e Interni) – che ha ricevuto la fiducia delle Camere il 17 e il 18 febbraio 2021.
        Il governo Draghi ha immediatamente impresso un cambio di passo rispetto al predecessore,
        sia sul piano della lotta alla pandemia tramite un programma vaccinale meglio organizzato,
        sia sul piano della risposta alle conseguenze economiche del Covid-19. In particolare, in
        meno di due mesi, il premier Draghi, coadiuvato dal nuovo ministro delle Finanze Daniele
        Franco, ha provveduto a riscrivere in modo radicale la bozza di PNRR predisposto dal governo
        Conte, approntando un nuovo, ambizioso piano per il rilancio economico del paese,
        finalizzato ad usare intelligentemente le risorse europee per
        riformare il paese, e favorirne il potenziale di crescita nel lungo termine. Tale PNRR,
        trasmesso al Parlamento il 25 aprile 2021[12], e sottoposto alla Commissione europea perfettamente entro i termini del 30
        aprile 2021, è stato come detto valutato positivamente dalle istituzioni europee, diventando
        operativo a tutti gli effetti dal luglio 2021. 
Il PNRR italiano è un documento
        programmatico complesso, che nella versione inviata alla Commissione europea è lungo quasi
        270 pagine[13]. Lo scopo del PNRR è indicare in modo dettagliato e preciso come l’Italia
        intende utilizzare le risorse europee di NGEU, in un orizzonte temporale di 5 anni, dal 2021
        al 2026. Infatti, oltre a chiarire che il paese accederà a tutti i 191,5 miliardi di euro di
        prestiti e sovvenzioni resi disponibili dal Dispositivo sulla ripresa e la resilienza, il
        PNRR italiano indica che il governo metterà a disposizione ulteriori 30,6 miliardi di euro
        tramite un fondo complementare, finanziato dal bilancio nazionale[14], portando quindi il totale degli investimenti previsti a 222,1 miliardi di euro.
        Il PNRR organizza tali risorse cumulate al fine di perseguire sei missioni: 1)
        digitalizzazione, innovazione, competitività e cultura; 2) rivoluzione verde e transizione
        ecologica; 3) infrastrutture per la mobilità sostenibile; 4) istruzione e ricerca; 5)
        inclusione e coesione; e 6) salute. Per ciascuna di queste missioni il PNRR stabilisce
        obiettivi e finanziamenti specifici, che nella previsione del governo dovrebbero avere un
        impatto significativo e di lungo termine sulla crescita economica e sulla produttività del
        paese, pari ad almeno un aumento di 3,6% di PIL e di 3,2% dell’occupazione nel 2026 rispetto
        allo scenario base.
    
Nello specifico, in linea con la
        normativa europea, il PNRR destina il 40% delle risorse agli investimenti per il contrasto
        al cambiamento climatico ed il 27% alla digitalizzazione. La missione rivoluzione verde e
        transizione ecologica è infatti beneficiaria della principale allocazione finanziaria, con
        68,9 miliardi di euro finalizzati, tra l’altro, a migliorare la gestione dei rifiuti, a
        rinnovare il trasporto pubblico locale, a incrementare l’efficienza energetica degli
        edifici, a investire nelle energie rinnovabili, a sostenere la filiera dell’idrogeno e a
        rafforzare le infrastrutture idriche per ridurre il dissesto idrogeologico. Con una forte
        connotazione verde è d’altronde anche la missione infrastrutture per una mobilità
        sostenibile, a cui sono assegnati 31,4 miliardi di euro per sviluppare un’infrastruttura
        moderna e sostenibile, con importanti investimenti nei trasporti ferroviari ad alta
        velocità, potenziare il sistema portuale e dell’interconnessione logistica, e favorire il
        collegamento tra il paese e l’Europa. La missione digitalizzazione, innovazione,
        competitività e cultura riceve invece 49,2 miliardi di euro, destinati a promuovere la
        trasformazione digitale del paese, inclusa la fornitura della banda ultra larga e
        connessioni veloci in tutto il territorio nazionale, la cablatura delle scuole, e il
        rafforzamento delle infrastrutture digitali della pubblica amministrazione, inclusa la
        migrazione al cloud e la protezione dai rischi cibernetici. 
In termini d’importanza, dopo la
        transizione verde e digitale, il PNRR si concentra quindi sulle missioni istruzione e
        ricerca, alle quali sono attribuiti 31,9 miliardi di euro; inclusione e coesione, con 22,4
        miliari di euro; e salute, con 18,5 miliardi di euro. Nel caso dell’istruzione, i
        finanziamenti servono prioritariamente a potenziare gli asili nido, le scuole
        materne e i servizi per l’infanzia, per favorire anche
        l’uguaglianza di genere, risanare gli edifici scolastici, investire sull’istruzione
        professionale e riformare l’ordinamento universitario, inclusi i programmi di dottorato. Nel
        caso dell’inclusione e coesione, il PNRR si concentra su iniziative volte a facilitare la
        partecipazione al mercato del lavoro, incluso il rafforzamento delle politiche attive
        tramite i centri per l’impiego, della formazione continua, della promozione
        dell’imprenditorialità femminile, e della rigenerazione urbana delle periferie. Infine, con
        le risorse della missione salute, il PNRR punta a rafforzare la prevenzione sanitaria,
        investendo nell’assistenza di prossimità diffusa sul territorio, potenziando l’assistenza
        domiciliare e la telemedicina, aggiornando il parco infrastrutturale e tecnologico
        ospedaliero e sviluppando un fascicolo sanitario elettronico. 
Come richiesto a livello UE dal
        Dispositivo sulla ripresa e la resilienza, i programmi del PNRR italiano non seguono una
        ripartizione convenzionale, ma al contrario sono strutturati attorno a tematiche
        trasversali, e finalizzati a favorire la ripresa e la resilienza economica del paese con
        positive sinergie tra missioni. In altri termini, invece di distribuire le risorse tra vari
        dicasteri secondo una logica politica ed elettorale, il PNRR identifica delle questioni di
        intervento prioritario e assegna le risorse in modo mirato all’obiettivo di risolvere
        problematiche specifiche. Anzi, proprio la natura del PNRR ha richiesto al governo italiano
        di riorganizzarsi internamente, attraverso l’istituzione di due nuovi ministeri – il
        ministero per la Transizione ecologica, e il ministero per l’Innovazione tecnologica e la
        Transizione digitale, a cui sono stati attribuiti appunto i compiti di gestire le due
        missioni meglio finanziate del PNRR. In aggiunta, in un altro passo
        di rottura significativo in un paese afflitto da un cronico ritardo nel combattere la
        disuguaglianza di genere e generazionale, il PNRR ha introdotto previsioni dirette a
        condizionare la partecipazione delle imprese ai finanziamenti di NGEU all’assunzione di
        giovani e donne. 
Al fine di raggiungere gli obiettivi
        specifici indicati in ciascuna delle missioni del PNRR, il governo identifica una serie di
        riforme orizzontali, abilitanti e di accompagnamento, che debbono essere introdotte al fine
        di portare a compimento NGEU in Italia, e che corrispondono a riforme da molto tempo
        richieste e consigliate all’Italia dalle istituzioni europee e internazionali. In primo
        luogo, il PNRR prevede la riforma della pubblica amministrazione (PA) e della giustizia come
        riforme orizzontali necessarie ad aumentare l’efficienza del paese e la capacità di attrarre
        investimenti esteri. In particolare, il PNRR si pone la finalità di aumentare l’efficienza
        della PA, modificare i criteri di accesso e migliorare le competenze del personale
        amministrativo. Allo stesso tempo, il PNRR stabilisce un programma preciso per allineare il
        funzionamento della giustizia agli standard europei, con una riduzione del 40% dei tempi del
        processo civile e del 25% dei tempi del processo penale, anche grazie all’istituzione di un
        nuovo ufficio del processo a sostegno del magistrato per smaltire l’arretrato. In secondo
        luogo, il PNRR prevede una serie di riforme abilitanti, tra cui l’adozione di misure
        finalizzate alla semplificazione e razionalizzazione della legislazione, soprattutto in
        materia ambientale e di appalti, e la riforma della concorrenza – con la previsione
        dell’adozione di una legge annuale in materia. Infine, il PNRR anticipa anche un ultimo
        gruppo di riforme di accompagnamento, quali ad esempio la riforma
        del fisco, delle politiche attive del lavoro e della legislazione di sostegno alla famiglia,
        orientate a mitigare le conseguenze economiche e sociali della crisi e a rafforzare la
        coesione economica e sociale del paese. 
Per assicurare l’effettiva attuazione
        del PNRR, d’altra parte, il governo ha previsto un sistema di governance innovativo[15]. In particolare spetta al Dipartimento della Ragioneria generale dello stato
        presso il ministero dell’Economia e delle Finanze il ruolo di coordinamento centralizzato
        per l’attuazione del PNRR, e di punto di contatto unico della Commissione europea. La
        responsabilità di attuazione delle specifiche missioni e programmi del PNRR è quindi
        attribuito direttamente ai ministeri e alle amministrazioni locali competenti. Tuttavia,
        come espressamente previsto dall’articolo 12 del decreto legge sulla governance del PNRR, il
        presidente del Consiglio dei ministri gode di poteri sostitutivi in caso di ritardo,
        inerzia, o difformità nell’esecuzione dei progetti da parte delle altre amministrazioni.
        Infatti, presso la presidenza del Consiglio è istituita una cabina di regia, composta in
        modo variabile dai ministri competenti in ragione della tematica da affrontare, che esercita
        indirizzo, impulso e coordinamento generale sull’attuazione del PNRR. In aggiunta, presso la
        presidenza del Consiglio sono altresì costituiti una Segreteria tecnica, con funzioni di
        supporto amministrativo, ed un Tavolo permanente per il partenariato economico, sociale e
        territoriale, con funzioni consultive e di concertazione con le parti sociali ed i
        rappresentanti degli enti territoriali. 
Nel complesso, quindi, il PNRR e
        l’architettura istituzionale e normativa di supporto ad essa messa in piedi dal governo
        prevede un ruolo centrale dell’esecutivo nell’attuazione degli
        obiettivi di riforma e investimento previsti con i fondi di NGEU. Ai fini di aumentare il
        controllo democratico, l’articolo 1 della legge di conversione del decreto legge sulla
        governance ha tuttavia previsto che il governo deve fornire alle Commissioni parlamentari
        competenti le informazioni e i documenti utili per esercitare il controllo sull’attuazione
        del PNRR, nonché i dati, gli atti, le informazioni e i documenti necessari allo svolgimento
        dei loro compiti, anche al fine di prevenire, di rilevare e di correggere eventuali
        criticità relative all’attuazione del PNRR. Sulla base delle informazioni ricevute, il
        Parlamento monitora lo stato di realizzazione del PNRR e i progressi compiuti nella sua
        attuazione, anche con riferimento alle singole misure, con particolare attenzione al
        rispetto e al raggiungimento degli obiettivi inerenti alle priorità trasversali, e formula
        osservazioni e valutazioni utili ai fini della migliore attuazione del PNRR nei tempi
        previsti. D’altra parte, sono previsti specifici meccanismi di monitoraggio – incluso il
        controllo giurisdizionale della Corte dei conti, che ha recentemente concluso una
        convenzione anche con la nuova Procura europea al fine di combattere possibili frodi al
        bilancio comunitario. 
In conclusione, sotto la leadership del
        nuovo presidente del Consiglio Mario Draghi, l’Italia ha presentato un PNRR ambizioso, che
        mira a sfruttare nel miglior modo possibile le risorse europee di NGEU destinate al paese:
        191,5 miliardi di euro al valore corrente. In linea con la normativa dell’UE analizzata nel
        capitolo precedente, il PNRR prevede obiettivi ben definiti, con una tempistica precisa,
        finalizzata ad aumentare la crescita economica e l’attrattività del paese. D’altra parte,
        coerentemente con le raccomandazioni specifiche verso l’Italia
        regolarmente avanzate dalla Commissione negli ultimi anni nel quadro del semestre europeo,
        il PNRR coglie anche l’occasione offerta da NGEU per identificare una serie di riforme
        strutturali che l’Italia deve fare per rimuovere ostacoli allo sviluppo e favorire la
        convergenza con gli altri paesi dell’Eurozona. Da questo punto di vista, quindi, il PNRR
        cerca di rimediare grazie all’aiuto dei fondi europei di NGEU al crescente divario tra
        l’Italia ed il resto dell’Eurozona – che era stato ulteriormente aggravato dalla crisi
        dell’euro e dalle risposte di politica economica imposte in quella circostanza. Se pertanto
        NGEU conferma l’assurdità della breve esperienza italiana di ostilità verso l’euro e
        l’Unione economica e monetaria, il PNRR dimostra l’importanza della serietà e della visione
        strategica nella progettazione del ruolo dell’Italia in
        Europa.
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Capitolo settimo 

NGEU e il futuro dell’Italia



NGEU e la sua attuazione specifica in
        Italia tramite il PNRR offrono al paese un’opportunità senza precedenti per riformare il
        sistema economico, aumentare la resilienza sociale e costruire un futuro più prospero. In
        particolare, grazie a NGEU, l’Italia è beneficiaria di 191,5 miliardi di euro al valore
        corrente, cioè un ammontare pari a svariate leggi finanziarie, che possono essere usati tra
        il 2021 e il 2026 per ricostruire il paese dopo la devastante pandemia di Covid-19 in modo
        più verde, più digitale e più inclusivo[1]. Allo stesso tempo, grazie all’ambizioso PNRR disegnato dal governo Draghi,
        l’Italia ha oggi un piano d’azione concreto e preciso per attuare riforme strutturali,
        accrescere la competitività dell’economia nazionale e ridurre le divergenze tra l’Italia e
        l’Eurozona. Anzi, grazie alla competenza, credibilità e reputazione del presidente del
        Consiglio Mario Draghi − e in conseguenza anche delle incertezze dovute alle elezioni
        parlamentari in Germania nell’autunno 2020 e a quelle presidenziali in Francia nella
        primavera 2021 − l’Italia è recentemente emersa come un’àncora di stabilità nell’Eurozona e
        punto di riferimento a livello europeo sulle questioni globali[2]. Ciò apre potenzialmente uno scenario molto positivo per il paese negli anni a
        venire, nel quale l’Italia può contribuire sia ad ammodernarsi che a fare avanzare il
        progetto d’integrazione.
    
Tuttavia, NGEU pone all’Italia anche una
        serie d’importanti sfide, sia di tipo tecnico che temporale. Innanzi tutto, il PNRR impone
        all’Italia di rimediare alle disfunzionalità organizzative e all’assenza di meccanismi di
        responsabilità (quello che in inglese si chiama accountability) che
        attanagliano il suo sistema politico e socio-economico. In particolare, com’è stato notato[3], se da un lato il paese soffre di ipertrofia legislativa, dall’altro la sua PA è
        dominata da una cultura giuridica amministrativistica, troppo focalizzata sulle procedure e
        non abbastanza sui risultati (quello che in inglese si chiama
        delivery). Anche a causa di ciò è noto che l’Italia ha in passato
        finito per utilizzare solo una parte molto limitata dei fondi strutturali europei ad essa
        destinati dai bilanci comunitari. Ad esempio, l’Agenzia per la coesione territoriale ha
        rilevato che al 31 dicembre 2020, nel contesto del QFP 2014-2020, le amministrazioni
        centrali e periferiche italiane avevano effettivamente impiegato nel loro insieme solamente
        il 42% delle risorse programmate dai piani operativi finanziati dal fondo europeo di
        sviluppo regionale e dal fondo sociale europeo[4]. Questi precedenti creano serie preoccupazioni sulla capacità di sfruttare i
        fondi di NGEU, i quali, come spiegato al capitolo V, sono sottoposti a precise e dettagliate
        condizioni per il continuo finanziamento, tra cui il rigoroso rispetto degli obiettivi (in
        inglese: targets) e tempi di avanzamento (in inglese:
            milestones) dei progetti previsti nelle varie missioni del PNRR. 
È proprio per rimediare a questo stato di cose che il
        governo Draghi nel pacchetto del PNRR ha introdotto nuovi meccanismi di governance,
        menzionati al capitolo VI, che danno al presidente del Consiglio poteri sostitutivi in caso
        di inerzia o ritardo delle amministrazioni competenti. In aggiunta,
        il Sottosegretario alla presidenza del Consiglio è stato incaricato di un’attività di
        monitoraggio costante dell’attuazione del PNRR. D’altra parte una delle prime misure
        adottate dal governo nel quadro del PNRR è un decreto legge contenente misure urgenti per il
        rafforzamento della capacità amministrativa delle PA funzionale all’attuazione del PNRR.
        Tale atto giuridico ha fra l’altro disposto modalità speciali di reclutamento del personale
        amministrativo destinato all’attuazione dei programmi del PNRR, fra cui la possibilità di
        assumere a tempo determinato in ruoli dirigenziali professionisti ed esperti esterni alla
        PA, nonché personale in possesso di alta specializzazione documentata dal possesso di un
        dottorato di ricerca o da esperienze professionali presso enti o organizzazioni
        internazionali. Allo stesso tempo − nell’ottica di ringiovanire una PA che è oggi per lo più
        composta da personale anziano, e non qualificato − esso ha previsto anche l’assunzione a
        tempo di neo-laureati, incluse 16.500 persone destinate a formare il sopra menzionato
        ufficio del processo e a smaltire l’arretrato giudiziario. 
Nondimeno, resta da vedere se tutto ciò
        sarà sufficiente ad assicurare da un punto di vista operativo il raggiungimento degli
        obiettivi del PNRR, soprattutto per quanto riguarda le riforme in esso previste. In effetti,
        in un paese corporativo e conservatore come l’Italia, il piano di riforme programmate dal
        PNRR rischia di fare insorgere gruppi di interesse che beneficiano dello status
            quo. Le prime avvisaglie di queste difficoltà si sono già avute sulle prime
        grandi riforme trasversali messe in cantiere dal governo Draghi nel 2021. Da un lato,
        nonostante l’opposizione della magistratura e dell’avvocatura, il
        governo − anche grazie alla capacità e all’autorevolezza della
        ministra della Giustizia Marta Cartabia − ha portato avanti con successo la riforma della
        giustizia penale (inclusa la modifica della prescrizione) e civile (con semplificazioni del
        rito). Dall’altro lato, però, la riforma della concorrenza ha subito incontrato ostacoli
        politici, dovuti a interessi economici precostituiti, ed è quindi stata posticipata
        dall’estate 2021 all’autunno; e vari rallentamenti ha anche incontrato subito la riforma
        fiscale, incluso il catasto. Ciò mette in luce le difficoltà che l’attuazione del PNRR
        incontrerà nel prossimo quinquennio, e l’importanza di una leadership di governo in Italia
        che sappia affrontare questa sfida e superarla. 
Questa sfida è poi particolarmente
        significativa per il Mezzogiorno italiano, che a causa di problematiche storiche − inclusa
        l’infiltrazione della criminalità organizzata − soffre di un ritardo istituzionale,
        culturale ed economico che lo rende tra le aree meno competitive dell’UE. Infatti,
        nell’ennesimo tentativo di colmare il gap territoriale tra nord e sud del paese, il PNRR
        destina il 40% del totale delle risorse disponibili, pari a 82 miliardi di euro, alle
        regioni meridionali, soprattutto con investimenti nelle infrastrutture e nella mobilità
        sostenibile, oltre che nella coesione e nell’istruzione e ricerca. Come messo in luce da
        ricerche della Banca d’Italia, tuttavia, nonostante i continui trasferimenti netti in spesa
        pubblica verso il Mezzogiorno, a 160 anni dall’unità d’Italia il divario tra nord e sud del
        paese è addirittura aumentato[5]. Ciò mette in luce le difficoltà di affrontare alcune problematiche strutturali,
        che richiedono investimenti di lungo termine, come il miglioramento della qualità dei
        servizi scolastici per accrescere il capitale umano, e la riforma dei sistemi di governo
        locale per aumentare la fiducia dei cittadini nelle istituzioni. 
Tutto questo si collega alla seconda
        sfida per l’Italia nel quadro del PNRR, che è quella temporale. Come spiegato al capitolo V,
        sebbene il Dispositivo per la ripresa e la resilienza preveda che il 70% delle risorse
        disponibili venga impiegato nel biennio 2021-2022 − così da far ripartire subito la crescita
        economica dopo la crisi pandemica − NGEU è strutturato come un programma di durata
        ultra-quinquennale, fino al 2026. Di conseguenza, il PNRR italiano stabilisce una serie di
        obiettivi e programmi che andranno realizzati di qui ai prossimi cinque anni, e i cui
        effetti positivi sulla produttività e sulla competitività dell’economia diventeranno
        visibili solamente nel medio termine. Ciò pone un problema specifico per l’Italia. Se è noto
        che tutti i sistemi democratici soffrono di un rischio di miopia − ovvero la tendenza dei
        decisori politici a focalizzarsi sui problemi di breve periodo, la cui risoluzione può
        garantirgli la riconferma alla prossima elezione − nel caso italiano la discrasia tra i
        tempi del PNRR e quelli della politica è particolarmente critica, considerato che nel
        febbraio 2022 il Parlamento italiano sarà chiamato ad eleggere il capo dello stato e che al
        più tardi nel marzo 2023 andranno indette nuove elezioni legislative. 
Come sottolineato nel capitolo VI,
        infatti, la formazione del governo guidato da Mario Draghi sotto l’ala protettrice del
        presidente della Repubblica Sergio Mattarella si spiega con la necessità di dotare il paese
        di un esecutivo all’altezza della sfida di predisporre ed attuare un PNRR ambizioso e
        strategico nello sfruttare i fondi NGEU. Tuttavia, il governo Draghi rappresenta un
        esperimento unico: al fine di consentire al paese di uscire dall’emergenza
        pandemica di Covid-19, e di progettare il rilancio, tutte le
        principali forze politiche in competizione tra loro hanno effettivamente stretto una tregua,
        entrando congiuntamente in un governo in cui sono però sottoposte alla guida di personalità
        tecniche nei dicasteri chiave. Allo stato delle cose non è possibile prevedere quanto questo
        atipico assetto di potere possa perdurare, e se a un certo punto le pressioni elettorali
        romperanno l’equilibrio. Quello che è certo però è che l’avvicinarsi di appuntamenti
        elettorali non rinviabili − dovuti alla fine del settennato presidenziale, e al termine
        quinquennale della legislatura − aprono potenziali momenti di tensione, che inevitabilmente
        avrebbero riverberi anche sulla capacità dell’Italia di dare esecuzione in modo convinto al
        PNRR. 
Infatti, è vero che il PNRR − vincolando
        l’Italia all’attuazione di una serie di riforme ed investimenti concordati con la
        Commissione europea per i prossimi cinque anni − di fatto costituisce un rigido programma di
        governo che riduce grandemente l’autonomia di qualsiasi maggioranza politica potesse
        emergere da un’ipotetica fase successiva all’esecutivo Draghi. Invero, sarebbe
        controproducente e autolesionista per qualsiasi governo al potere in Italia da qui al 2026
        allontanarsi dagli obiettivi e dai cronoprogrammi specifici già concordati con le
        istituzioni dell’UE nel quadro del PNRR, poiché il costo di tutto ciò sarebbe
        inevitabilmente quello di perdere gli enormi finanziamenti condizionati di NGEU. Tuttavia,
        non vi è dubbio che difficilmente l’Italia potrebbe avere un governo diverso da quello
        Draghi con la stessa competenza e credibilità per portare avanti un vasto programma di
        riforme ed investimenti quale quello immaginato dal PNRR. E d’altra parte, la presenza di
        una personalità stimata a livello internazionale è fondamentale se
        l’Italia vuole sfruttare NGEU non solo per fare ripartire l’economia nazionale ma anche per
        completare l’Unione economica e monetaria in una direzione congeniale ai propri interessi
        strategici, come si dirà nel prossimo capitolo. Alla luce di questo stato di cose c’è da
        auspicare che nei momenti istituzionali di qui a venire nei prossimi mesi le forze politiche
        italiane sappiano pienamente assumersi la responsabilità del momento, facendo scelte non
        nell’interesse di parte ma per il bene del paese.


[1]  Si veda tra gli altri P. Boccardelli e D.
                Iacovone (a cura di), Lo scenario economico dopo il Covid-19. Un piano
                    strategico per ripartire, Bologna, Il Mulino, 2020; M. Fortis e A.
                Quadrio Curzio, Pandemia, competenza e ricostruzione: una svolta
                    necessaria per l’Euro-Italia, Bologna, Il Mulino, 2021; L. Montali,
                    Ci salverà l’Europa? Un futuro da scrivere tra Recovery Fund e Green
                    Deal europeo, Reggio Emilia, Diarkos, 2021. ﻿ 

[2]  Si veda ad esempio B. Hall, Italy is
                    Basking in a Summer of Hard Won Success, in «Financial Times», 11
                agosto 2021.﻿ 

[3]  Si veda su tutti S. Cassese, Lo Stato
                    introvabile, Roma, Donzelli, 1998; S. Cassese, Governare
                    gli italiani. Storia dello Stato, Bologna, Il Mulino, 2014.﻿
            

[4]  Si veda il comunicato stampa dell’Agenzia per la
                coesione territoriale, «Programmazione comunitaria 2014-2020», 31 dicembre 2020,
                disponibile al sito: https://www.agenziacoesione.gov.it/news_istituzionali/programmazione-comunitaria-2014-2020-centrato-obiettivo-target-di-spesa-raggiunti-da-tutti-i-programmi-2/
            

[5]  Si veda il volume collettaneo curato dalla Banca
                d’Italia, con intervento di apertura del governatore M. Draghi, Il
                    Mezzogiorno e la politica economica dell’Italia, Roma, Banca
                d’Italia, 2010, disponibile al sito: https://www.bancaditalia.it/dotAsset/261c5662-0cf4-47cd-9fa0-2d0162ce03ea.pdf



Capitolo ottavo 

NGEU e il futuro dell’Unione  economica e monetaria



L’istituzione di NGEU in risposta alla devastante pandemia di Covid-19, oltre a rappresentare un significativo progresso per l’Unione economica e monetaria, ha generato una dinamica positiva nella governance economica dell’UE. In effetti, grazie allo spirito di buona volontà raggiunto durante l’emergenza pandemica, gli stati membri dell’Eurozona sono riusciti negli ultimi mesi a fare avanzare riforme necessarie per approfondire l’Unione economica e monetaria che rimanevano in sospeso dall’epoca della crisi dell’euro. In particolare, il 27 gennaio 2021 i ministri delle Finanze dei paesi dell’Eurozona hanno firmato due trattati che modificano il Trattato istitutivo del MES e l’accordo intergovernativo sul Fondo di risoluzione unico delle banche, al fine di utilizzare le risorse del MES come salvagente comune (in inglese: backstop) per la risoluzione delle banche commerciali decotte[1]. Cosa ancora più importante poi, l’Eurogruppo ha previsto l’entrata in vigore anticipata di quest’accordo, rendendolo operativo già dal 1o gennaio 2022. Ciò contribuisce a ridurre i rischi sistemici di un’eventuale crisi bancaria, potenzialmente facilitando anche ulteriori passi in avanti nel completamento dell’Unione bancaria europea, con l’istituzione del terzo pilastro, ovvero un’assicurazione europea sui depositi. 
In aggiunta, tirando le conseguenze della crisi dell’euro e della crisi pandemica, anche la BCE ha recentemente adottato un atto di politica monetaria che ha rilevanti implicazioni per il funzionamento dell’Unione economica e monetaria. L’8 luglio 2021, infatti, la BCE ha pubblicato una nuova dichiarazione sulla sua politica monetaria la quale ha rivisto, prima del previsto, i propri obiettivi d’inflazione. Se nell’originaria strategia di politica monetaria del 2003, adottata poco dopo l’entrata in vigore dell’euro, la BCE si era prefissata un target d’inflazione vicino, ma inferiore, al 2% annuo, nel suo nuovo documento la BCE ha modificato quest’obiettivo stabilendo che «il miglior modo per mantenere la stabilità dei prezzi sia perseguire un livello dell’inflazione del 2% a medio termine»[2]. Ciò introduce un target simmetrico d’inflazione, che consente alla BCE di tollerare temporanei sforamenti dell’inflazione oltre al 2%, se necessari a compensare periodi di bassa inflazione, o vera e propria deflazione. Grazie a questa modifica, pertanto, la BCE sarà realisticamente nella condizione di continuare a sostenere l’economia europea, così come essa ha fatto nell’ultimo decennio, anche nella fase di uscita dalla pandemia dopo la fine del PEPP. 
D’altro canto, i passi in avanti che si sono compiuti nell’architettura europea di governance dell’economia sono stati recentemente coadiuvati anche da significativi sviluppi a livello internazionale. In particolare, complice l’esigenza da parte di tutti i paesi sviluppati di aumentare le proprie entrate fiscali per compensare l’enorme spesa pubblica causata dalla risposta alla pandemia, nel corso del 2021, prima gli stati del G7, quindi quelli del G20 e infine quasi tutti i 140 paesi che partecipano al progetto inclusivo dell’Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico (OECD) sull’elusione fiscale hanno trovato un accordo globale sull’introduzione di una tassazione equa per le multinazionali, con un’aliquota minima del 15%, e la possibilità per ciascun paese di accedere ad almeno il 20% dei profitti eccedenti il 10% dei margini per le più ricche società multinazionali[3]. Naturalmente, quest’accordo di principio richiede misure di attuazione, che nell’UE non si prevedono facili, visto il requisito di approvazione unanime da parte degli stati membri e la perdurante opposizione di alcuni paesi (Estonia e Ungheria) che hanno regimi fiscali di favore. Tuttavia, esso apre uno spiraglio alla possibilità di adottare nuove risorse proprie per l’UE, che, come spiegato nel capitolo V, saranno essenziali per finanziare integralmente NGEU con vere tasse europee. 
Nondimeno, le misure straordinarie messe in piedi dalle istituzioni e dagli stati membri dell’UE per affrontare l’emergenza Covid-19 sono formalmente disegnate come soluzioni temporanee, il che apre importanti sfide per il futuro dell’Unione economica e monetaria. In effetti, la sospensione della normativa sugli aiuti di stato e del Patto di stabilità e crescita è prevista essere solo per un periodo limitato, con la prospettiva di una graduale re-introduzione dell’applicazione delle regole non appena la situazione sanitaria della pandemia lo consenta. In aggiunta, il sistema di assicurazione contro la disoccupazione SURE ha una scadenza temporale: come prevede l’articolo 13 del regolamento istitutivo, tale strumento è disponibile solo fino al 31 dicembre 2022 – sebbene il Consiglio, su proposta della Commissione, possa decidere di estenderne l’operatività per ulteriori periodi di sei mesi in sei mesi. Soprattutto, poi, NGEU è costruita come un’iniziativa una tantum, di tipo eccezionale, limitata al periodo dell’emergenza di Covid-19. Tale caratteristica di NGEU è stata affermata dalle conclusioni del Consiglio europeo del luglio 2020, nel quale i capi di stato e di governo hanno approvato la proposta della Commissione europea[4], ed emerge altresì dall’architettura giuridica del Fondo per la ripresa descritta al capitolo V. 
In effetti, la natura temporalmente limitata di NGEU è stata fortemente rimarcata anche dalla Corte costituzionale federale tedesca, nella sentenza cautelare dell’aprile 2021 in cui ha autorizzato la Germania a ratificare la Decisione sulle risorse proprie[5]. Nella sua decisione, la Corte tedesca ha ritenuto fondamentale il fatto che i poteri conferiti alla Commissione di emettere debito comune fossero limitati nel tempo e nella quantità, ed esclusivamente finalizzati ad affrontare i costi della pandemia. Infatti, pur rigettando in via cautelare l’ingiunzione richiesta dai ricorrenti in quanto NGEU non viola la sovranità di bilancio del Parlamento tedesco, la Corte si è riservata di giudicare in futuro nel merito se NGEU sia compatibile con la costituzione tedesca. In particolare, la Corte ha affermato che se NGEU dovesse diventare uno strumento permanente, in tal caso esso potrebbe costituire una violazione dell’identità costituzionale della Germania. La Corte costituzionale federale tedesca ha sviluppato questo concetto, che è piuttosto arbitrario, in una serie di recenti sentenze sulla legalità dei Trattati UE e dei programmi di politica monetaria non-convenzionali della BCE. Sebbene vi siano dubbi se la posizione della Corte tedesca sia compatibile con l’assetto costituzionale dell’UE, è evidente che la sua giurisprudenza pone un ostacolo all’avanzamento del progetto d’integrazione europeo[6]. Tutto ciò solleva quindi la questione se dopo la pandemia sia concepibile un ritorno allo status quo ante. 
Certamente, come ammesso dalle stesse istituzioni e dagli stati membri, il possibile ritorno alla normalità nell’Unione economica e monetaria non avverrà prima di alcuni anni. Primo, l’Eurogruppo ha deciso già nel marzo 2021 che il Patto di stabilità e crescita resterà sospeso fino al 2023[7]. Secondo, a causa della continua incertezza su quando la pandemia verrà finalmente contenuta o debellata, non si può neppure escludere che le misure emergenziali adottate per affrontare le conseguenze socio-economiche del Covid-19 debbano essere prolungate o espanse nei mesi a venire. In fondo, per quanto significativa, la dimensione di NGEU è solo un terzo di quella dell’American Rescue Plan Act degli USA, che è pari a 1,9 trilioni di dollari. Terzo, molte delle misure approvate durante la pandemia debbono ancora diventare operative. Se la Commissione ha già concesso quasi tutti i 100 miliardi di euro di finanziamento previsto dal programma SURE[8], essa ad oggi ha sborsato solamente il pre-finanziamento di NGEU, pari al 13% del bilancio totale. Per di più, se il Dispositivo sulla ripresa e la resilienza è entrato in vigore nel febbraio 2021, a settembre 2021 due stati membri (Olanda e Bulgaria) non avevano ancora presentato i loro PNRR, mentre la Commissione deve ancora dare il via libera ai PNRR di 7 paesi, fra cui Ungheria e Polonia, che sono accusate di gravi violazioni dello stato di diritto. Alla luce di ciò, è realistico che gli effetti di NGEU si manifesteranno pienamente sull’economia europea solo dal 2022. Nondimeno, la domanda rimane se, una volta superata la pandemia di Covid-19, sia possibile per l’UE smantellare le misure di politica economica adottate durante la crisi sanitaria, o se nei fatti l’architettura di governance costruita in questi mesi sia destinata a diventare il nuovo status quo per l’UE.  
Da un lato, le misure adottate per affrontare la pandemia lasceranno un’eredità per l’Unione economica e monetaria. Infatti, economisti e scienziati politici hanno mostrato come le istituzioni seguano generalmente una logica di continuità (in inglese: path-dependency), per cui quando un sistema di governance o un processo economico viene messo in atto, esso si consolida con il passare del tempo, e diventa difficile cambiarlo, dal momento che gli attori istituzionali si abituano a questo stato di fatto[9]. Allo stesso tempo, i giuristi hanno sottolineato come le misure adottate in periodi d’emergenza tendano a sedimentarsi nell’ordinamento giuridico, normalizzandosi quando l’emergenza finisce[10]. Da questo punto di vista, pertanto, non si può escludere che le misure di politica economica sviluppate nel contesto della risposta alla pandemia di Covid-19 diventino la nuova normalità per l’UE dopo l’emergenza sanitaria. D’altra parte, non si può fare a meno di sottolineare come varie misure messe in atto negli ultimi mesi riflettessero le priorità e le proposte da lungo tempo promosse da alcuni attori istituzionali. Ad esempio, lo strumento di assicurazione contro la disoccupazione SURE riprende precedenti proposte avanzate dalla Commissione europea nonché dal governo italiano a favore dell’istituzione di un meccanismo europeo permanente di contrasto alla disoccupazione[11] – e pertanto, il successo di questa iniziativa durante la lotta alla pandemia di Covid-19 potrebbe aprire la strada ad una istituzionalizzazione di questo strumento su scala più ampia. 
Dall’altro lato, la fattibilità teorica di un ritorno allo status quo ante la pandemia di Covid-19 nella governance economica europea dipende anche dalle precise scelte fatte per affrontare la crisi sanitaria. Come correttamente sottolineato nell’iniziativa franco-tedesca per la ripresa europea del maggio 2020, che ha ispirato la proposta NGEU della Commissione, la necessità di creare un Fondo per la ripresa al fine di sostenere gli stati membri attraverso sovvenzioni (anziché prestiti) era cruciale per rilanciare l’economia europea senza fare aumentare i deficit e i debiti nazionali, in un momento in cui i bilanci statali erano già sotto enorme pressione a causa delle spese indotte dalla pandemia[12]. Da questo punto di vista, tuttavia, la decisione del Consiglio europeo nel luglio 2020 di alterare la proposta originaria della Commissione – riducendo la componente delle sovvenzioni del Dispositivo per la ripresa e la resilienza da 334 miliardi di euro a 312 miliardi, ed aumentando invece la componente dei prestiti da 267 miliardi di euro a 360 miliardi – complica il ritorno alla normale applicazione del Patto di stabilità e crescita, poiché i prestiti, anche se contratti a condizioni super vantaggiose, vengono calcolati come debito pubblico. Infatti, solamente 7 stati membri (tra cui l’Italia) hanno sinora richiesto alla Commissione di poter ricevere oltre alle sovvenzioni anche i prestiti di NGEU. Paradossalmente pertanto, sebbene la pressione per ridurre la componente delle sovvenzioni di NGEU sia venuta principalmente dai paesi del nord Europa, che erano ostili all’idea di rafforzare i poteri della Commissione con competenze fiscali di tipo federale, il loro successo nell’aumentare la parte di prestiti del Piano di rilancio, in realtà rende solo più probabile che il ritorno all’applicazione del Patto di stabilità e crescita sia posticipato. 
Infatti, la pandemia di Covid-19 ha inizialmente sospeso ma successivamente accelerato vorticosamente la discussione sulla riforma del Patto di stabilità e crescita dell’UE. Come spiegato al capitolo II, questa componente dei Trattati UE costituiva uno dei pilastri originari dell’Unione economica e monetaria. La sua applicazione tuttavia si è rivelata sia inefficace da un punto di vista giuridico, perché esso non ha impedito gravi violazioni delle regole fiscali da parte degli stati membri, sia insoddisfacente da un punto di vista economico, perché esso ha avuto effetti prociclici e ha negativamente influenzato la capacità dei paesi di effettuare investimenti. Pertanto, già negli anni successivi alla crisi dell’euro, una serie di proposte erano state avanzate per riformare il Patto, ad esempio introducendo una regola d’oro (in inglese: golden rule) finalizzata a scorporare dal calcolo del deficit le spese in investimenti produttivi[13]. Ora, anche alla luce dell’importante passo in avanti nell’integrazione europea rappresentato da NGEU, la Commissione ha aperto un dibattito sulle modifiche da introdurre alle regole fiscali europee[14].  
Tuttavia, tale dibattito non si annuncia facile, come dimostrato anche da un documento congiunto del 9 settembre 2021, firmato da Austria, Olanda, Danimarca, Svezia, Finlandia, Lettonia, Cechia e Slovacchia, che richiama all’importanza di ridurre rapidamente il debito pubblico, confermando quindi una logica del rigore nella gestione delle finanze nazionali. Realisticamente, quindi, emergeranno nell’UE visioni contrastanti sul futuro dell’Unione economica e monetaria, così come accaduto all’epoca della crisi dell’euro. Nondimeno, la partita questa volta è più aperta. Da un lato, è evidente che gli strumenti messi in piedi un decennio fa non sono più adeguati − come dimostrato anche dalla linea di credito pandemica del MES, approvata dall’Eurogruppo nell’aprile 2020, ma rivelatasi sostanzialmente inutile, in quanto non richiesta da alcun paese. Dall’altro lato, vari stati membri hanno modificato le loro posizioni, abbandonando il campo del rigore, a favore di posizioni politiche più solidaristiche: tra questi l’Irlanda, e soprattutto la Germania, che ha fatto un grande passo politico nell’accettare l’idea dell’emissione di debito comune nel contesto di NGEU. Se questa svolta verrà confermata negli anni a venire − anche alla luce del risultato delle elezioni tedesche del settembre 2021, che hanno visto prevalere di misura il candidato social-democratico Olaf Scholz, già ministro delle Finanze e fautore della svolta concordata con la Francia nel maggio 2020 − ciò potrebbe consentire, al netto delle opposizioni giuridiche interne al mondo tedesco, di continuare su questa strada avviata da NGEU di crescente integrazione economica europea. 
In conclusione, l’Unione economica e monetaria dopo la pandemia si trova in una fase di transizione dal paradigma ordo-liberale che ha governato il suo funzionamento nel primo ventennio di vita, verso un nuovo paradigma, più federale, rappresentato da NGEU. In questo «interregno»[15] vi sono rischi di un ritorno al passato ma anche opportunità uniche per procedere verso un rafforzamento dell’Unione economica e monetaria. Da un lato, NGEU apre la porta ad ulteriori passi in avanti nell’integrazione dell’Eurozona, che attende ancora norme comuni sulla tutela dei depositi bancari, sull’armonizzazione delle procedure fallimentari, sulla tassazione delle multinazionali e sulla lotta alla disoccupazione. Dall’altro, NGEU offre un modello, che può aiutare l’UE non solo ad affrontare l’enorme sfida della lotta al cambiamento climatico, ma anche a dotarsi, fra l’altro, di un’autonomia strategica, con finanziamenti per sviluppare una capacità militare di difesa, ormai indispensabile per rimanere protagonista in un modo post-unipolare sempre più pericoloso. Soprattutto se NGEU si rivelerà un successo, esso può diventare il punto di partenza di una capacità fiscale permanente dell’UE. La sfida chiave per l’Unione economica e monetaria nel suo futuro prossimo è pertanto fare in modo che questo esperimento venga confermato per rendere l’UE un soggetto all’altezza delle sfide del nuovo secolo.
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Capitolo nono 

NGEU e il Futuro dell’Europa



Se da un punto di vista giuridico le
        risposte di politica economica adottate per affrontare la pandemia di Covid-19 rappresentano
        un cambio di paradigma per l’Unione economica e monetaria, esse allo stesso tempo accelerano
        però anche l’urgenza di riformare l’UE, adeguando il suo assetto costituzionale alle nuove
        circostanze. Com’è noto, da alcuni anni, specie nel contesto del dibattito sul futuro
        dell’UE avviato subito dopo il referendum su Brexit nel Regno Unito, numerosi voci si erano
        levate a favore di una riforma dell’UE, che aumentasse la sua legittimità democratica e la
        sua efficacia decisionale[1]. Tuttavia, se le varie crisi vissute dall’UE nell’ultimo decennio hanno
        rappresentato una forte presa di consapevolezza dei limiti dell’attuale assetto di governo
        dell’UE, non vi è dubbio che l’esigenza di riformare l’UE è oggi resa ancora più urgente
        proprio dal rilancio dell’UE post-pandemia. In particolare, NGEU e i cambiamenti da esso
        apportati all’architettura di governance economica dell’UE, impongono da una prospettiva
        costituzionale una serie di aggiustamenti alle procedure decisionali nonché all’attribuzione
        di competenze sostanziali delle istituzioni dell’UE, che solamente una riforma più organica
        dei Trattati può affrontare[2]. 
Da un punto di vista sostanziale, in
        particolare, l’istituzione di NGEU obbliga a ripensare in
        profondità le competenze dell’UE in campo fiscale e tributario. Da
        un lato, l’articolo 310(1) TFUE richiede oggi che «[n]el bilancio, entrate e spese devono
        risultare in pareggio» – perciò limitando l’abilità dell’UE di emettere debito, salvo se non
        via un contestuale innalzamento del tetto di spesa previsto dalla Decisione sulle risorse
        proprie. Tuttavia, questo divieto quasi assoluto d’indebitamento è difficile da sostenere
        con un bilancio dell’UE di dimensione crescente. Dall’altro lato, l’articolo 113 TFUE
        consente all’UE di 
adotta[re] le disposizioni che riguardano
            l’armonizzazione delle legislazioni relative alle imposte sulla cifra d’affari, alle
            imposte di consumo ed altre imposte indirette, nella misura in cui detta armonizzazione
            sia necessaria per assicurare l’instaurazione ed il funzionamento del mercato interno ed
            evitare le distorsioni di concorrenza. 


Tuttavia, l’UE non ha oggi alcuna
        competenza nel campo della tassazione diretta, quale ad esempio la tassazione sulle società.
        Evidentemente, tuttavia, questo stato di cose riduce notevolmente l’efficacia dell’azione
        fiscale dell’UE, anche alla luce delle crescenti pressioni globali per aumentare l’equità
        del sistema tributario. Ciò solleva la pressante questione se non sia arrivato il momento di
        aumentare le competenze tributarie dell’UE in modo da includere anche specifiche forme di
        tassazione diretta − così come più volte richiesto dal PE[3]. 
Da un punto di vista istituzionale, in
        aggiunta, sembra incontrovertibile che il piano di rilancio sopra descritto richieda anche
        una serie di riforme per aumentare la legittimità democratica dei processi decisionali
        europei in materia fiscale. Da un lato, l’aumento dei poteri delle istituzioni dell’UE in
        campo fiscale mal si sposa con l’esclusione in materia del PE –
        unico organo direttamente eletto dai cittadini europei. Infatti, il PE è attualmente solo
        consultato dal Consiglio sulle decisioni di adottare tasse armonizzate (articolo 113 TFUE),
        nonché sulla decisione sulle risorse proprie dell’UE (articolo 311 TFUE), e come detto al
        capitolo V, è largamente escluso dalla governance di NGEU. Tutto ciò non sembra più
        giustificabile alla luce del noto principio costituzionale secondo cui non può esserci
        tassazione senza rappresentanza: tale principio, risalente alla Rivoluzione americana, esige
        che gli organi legislativi rappresentativi della cittadinanza abbiano l’esclusiva
        prerogativa di stabilire gli oneri fiscali. Dall’altro lato, nella misura in cui l’UE dovrà
        aumentare le sue risorse proprie, anche per ripagare capitale e interessi di NGEU, è chiaro
        che il requisito dell’unanimità per le decisioni del Consiglio in materia di tassazione ai
        sensi degli articoli 113 e 311 TFUE non è più sostenibile. Di conseguenza, passi più decisi
        devono essere presi per introdurre un sistema decisionale più democratico ed efficiente in
        materia tributaria − come peraltro già proposto dalla Commissione[4]. 
Insomma, la crescente integrazione
        economica risultante dal piano di rilancio post-pandemico solleva anche una sfida
        democratica, che può essere affrontata solamente mediante una serie di riforme dell’attuale
        assetto costituzionale dell’UE. In effetti, anche se l’adozione degli strumenti di politica
        economica di risposta al Covid-19 non hanno richiesto nessun emendamento dei Trattati UE, da
        un punto di vista democratico NGEU crea l’esigenza di riformare l’UE per aumentare la sua
        efficacia e legittimità. In particolare, appare inevitabile supportare i nuovi poteri che
        l’UE ha acquisito in materia fiscale con adeguati meccanismi di
        legittimazione e controllo parlamentare al livello di governo sovranazionale. Da questo
        punto di vista, pertanto, NGEU si interseca con il più ampio dibattito sul futuro dell’UE,
        che ha trovato recentemente nuovo slancio nella Conferenza sul Futuro dell’Europa. Questa
        iniziativa − che è stata lanciata da una Dichiarazione comune firmata il 10 marzo 2021 dai
        presidenti di PE, Commissione, e Consiglio[5] − offre un’interessante occasione per riflettere più a fondo anche sulle riforme
        istituzionali e sostanziali necessarie a consolidare a livello costituzionale le
        trasformazioni avvenute nella governance europea durante la pandemia di Covid-19. 
L’idea di istituire una Conferenza sul
        Futuro dell’Europa risale a diversi anni fa[6]. Originariamente proposta dal presidente francese Emmanuel Macron nella
        primavera 2019[7], prima delle elezioni per il PE e dell’allora previsto recesso del Regno Unito
        dall’UE, il piano per la Conferenza era stato fatto proprio dalla presidente della
        Commissione Ursula von der Leyen nei propri orientamenti politici presentati dinnanzi al PE
        nell’estate 2019[8]. Successivamente, una serie di stati membri[9] – soprattutto Francia e Germania congiuntamente, e Italia – nonché le
        istituzioni europee[10] avevano in un modo o nell’altro sostenuto il Piano di una Conferenza sul Futuro
        dell’Europa nell’inverno 2019-2020. Tuttavia, l’esplosione della pandemia di Covid-19 aveva
        ritardato l’avvio del processo, inizialmente programmato il 9 maggio 2020. Nondimeno,
        proprio la pandemia ha dato nuova linfa nella primavera 2020 agli appelli in favore della
        Conferenza sul Futuro dell’Europa da parte del PE[11], di Francia e Germania[12], e della Commissione[13]. Pertanto, nell’autunno e nell’inverno 2020 le
        istituzioni europee hanno raggiunto un accordo sul progetto della Conferenza[14]. Nel marzo 2021 il presidente del PE David Sassoli, la presidente della
        Commissione Ursula von der Leyen, e il primo ministro portoghese Antonio Costa in
        rappresentanza del Consiglio, hanno quindi firmato una Dichiarazione comune. Questo
        documento, intitolato «Dialogo con i cittadini per la democrazia − Costruire un’Europa più
        resiliente», ha aperto la strada all’avvio ufficiale della Conferenza sul Futuro dell’Europa
        il 9 maggio 2021. 
La Conferenza sul Futuro dell’Europa
        trova la sua giustificazione storica nella necessità di rilanciare il progetto
        d’integrazione europeo dopo un decennio di crisi, che hanno messo sempre più in luce
        l’insostenibilità dello status quo per l’UE. Nell’ultimo decennio, l’UE
        ha navigato acque tempestose, con in particolare la crisi dell’euro, la crisi migratoria, e
        la crisi dello stato di diritto che hanno messo a dura prova l’unità dell’UE e minacciato le
        conquiste dell’integrazione, dall’Unione economica e monetaria, alla zona di libera
        circolazione nota come Schengen, fino ai valori fondativi dell’UE quali il rispetto della
        democrazia, dei diritti umani e dello stato di diritto. D’altro canto, le difficoltà
        affrontate dall’UE nell’ultimo decennio sono state recentemente aggravate dalla pandemia di
        Covid-19. Da un lato, questa inaspettata crisi sanitaria ha reso evidenti le limitate
        competenze dell’UE, ad esempio nel campo della salute, e le sue insoddisfacenti strutture di
        governance, visibili nell’iniziale lentezza nella negoziazione dei contratti con le
        multinazionali farmaceutiche per i vaccini anti-Covid-19. Dall’altro lato, le risposte a
        Covid-19 hanno creato nuove esigenze di riformare l’UE, in modo tale da sostenere il
        trasferimento senza precedenti di poteri fiscali a livello
        sovranazionale con adeguati aggiustamenti costituzionali. 
Infatti, la Conferenza sul Futuro
        dell’Europa culmina un dibattito sul Futuro dell’Europa che era iniziato dopo il referendum
        su Brexit del giugno 2016 nel quale per la prima volta nella storia dell’UE uno stato membro
        aveva deciso di uscire dall’UE. In risposta a questo evento drammatico, il PE[15] e gli altri 27 stati membri nel Consiglio europeo[16] avevano riaffermato il loro sostegno per il progetto d’integrazione facendo
        partire un processo di riflessione sul futuro dell’Europa. Le celebrazioni del
            60o anniversario dei Trattati di Roma avevano quindi offerto
        l’opportunità di espandere questo dibattito sul futuro dell’Europa, con iniziative della
        Commissione europea[17], del PE[18], e dei paesi membri[19] – incluso nel percorso verso le elezioni del PE nella primavera 2019. Infatti, è
        precisamente in vista delle elezioni europee e dell’imminente recesso del Regno Unito
        dall’UE che il presidente francese Macron aveva avanzato, in una lettera aperta indirizzata
        a tutti i cittadini europei, l’idea di una «Conferenza per l’Europa al fine di proporre
        tutti i cambiamenti necessari al nostro progetto politico, senza tabù, neanche quello della
        revisione dei Trattati»[20], quale ultimo esempio della sua ambizione di rinnovare l’UE e renderla sovrana,
        unita e democratica[21]. Ora, dopo l’uscita del Regno Unito dall’UE, la Dichiarazione comune lancia la
        Conferenza, invitandola a «fornire orientamenti sul futuro dell’Europa»[22]. 
Come ho spiegato altrove, la
        Dichiarazione comune mette in moto un processo che ha sia potenzialità che pericoli[23]. La Dichiarazione è infatti un testo di compromesso, che include una serie di
        ambiguità ma è anche sufficientemente aperto nella sua
        formulazione. In particolare, prendendo esempio da recenti
        esperimenti di democrazia partecipativa a livello nazionale − come specialmente in Irlanda,
        che da vari anni utilizza lo strumento dell’Assemblea di cittadini per discutere riforme
        costituzionali, quali la depenalizzazione dell’aborto[24] − la Dichiarazione concepisce la Conferenza come «un processo “dal basso verso
        l’alto”, incentrato sui cittadini»[25]. Allo stesso tempo, la Dichiarazione chiarisce che la Conferenza deve risultare
        «in raccomandazioni concrete per le future azioni dell’UE»[26], e che «la portata della conferenza dovrebbe riflettere i settori in cui l’[UE]
        ha la competenza ad agire o in cui l’azione dell’[UE] sarebbe stata vantaggiosa per i
        cittadini europei»[27]. Di conseguenza questa iniziativa potrebbe potenzialmente aprire un’opportunità
        per riformare gli assetti istituzionali e le competenze sostanziali dell’UE, affrontando le
        debolezze strutturali che sono emerse drammaticamente nell’ultimo decennio di crisi. 
Da questo punto di vista, pertanto, la
        Conferenza sul Futuro dell’Europa risulta essere una iniziativa fuori dagli schemi per
        rinnovare l’UE, che, già dal suo nome, evoca due precedenti illustri: la Conferenza di
        Messina del 1955, da un lato; e la Convenzione sul Futuro dell’Europa del 2001-2002,
        dall’altro. Entrambe queste iniziative furono prese in momenti critici nella storia dell’UE.
        Entrambe furono il risultato di soluzioni originali d’ingegneria istituzionale, che si
        spinsero al di là della lettera dei Trattati allora applicabili creando nuovi metodi per
        riformare l’UE e fare avanzare il processo d’integrazione. Ed entrambe risultarono essere
        utili esperimenti per rinnovare il progetto europeo – seppure con differenti caratteristiche
        e con diversi risultati. La Risoluzione di Messina identificò un nuovo percorso per
        avanzare il progetto d’integrazione europeo istituendo un comitato
        intergovernativo ad hoc incaricato di preparare un «rapporto generale»[28] da presentarsi ad una conferenza intergovernativa al fine di redigere un nuovo
        Trattato. La Dichiarazione di Leaken creò invece un nuovo organo – la Convenzione: che
        riuniva rappresentanti degli stati con delegati delle istituzioni europee e dei parlamenti
        nazionali – incaricato di deliberare le riforme necessarie a rinnovare l’UE e a preparare un
        «documento finale»[29] che sarebbe stato successivamente considerato da una conferenza
        intergovernativa. Entrambe queste iniziative furono guidate da personalità importanti, anche
        se in ultima analisi il loro destino fu segnato da precise scelte giuridiche. La Conferenza
        di Messina e la Convenzione sul Futuro dell’Europa offrono pertanto utili lezioni agli
        architetti della Conferenza sul Futuro dell’Europa. 
Infatti, a causa di un mandato
        costituzionale e di una organizzazione istituzionale indefiniti, la Conferenza incontra una
        serie di pericoli, che rendono incerto se essa possa trasformarsi in un nuovo momento
        costituzionale per l’UE. In particolare, traendo insegnamento dai successi e fallimenti di
        precedenti tentativi di riforma dell’UE, vi sono due condizioni che sembrano essere
        necessarie – anche se forse insufficienti – per fare sì che la Conferenza vada a buon fine:
        leadership politica e creatività giuridica. Con riguardo alla prima, tuttavia, la
        Dichiarazione comune solleva qualche perplessità. A causa dell’incapacità delle istituzioni
        dell’UE di raggiungere un accordo sul nome di una personalità eminente che presiedesse
        quest’iniziativa, la Dichiarazione pone la Conferenza «sotto l’egida delle tre istituzioni,
        rappresentate dal presidente del [PE], dal presidente del Consiglio
        e dalla presidente della Commissione europea, che svolgeranno le funzioni di presidenza congiunta»[30]. In aggiunta, la Dichiarazione istituisce un Comitato esecutivo – composto da 3
        rappresentati con diritto di voto del PE, del Consiglio e della Commissione – che «sarà
        responsabile dell’adozione per consenso delle decisioni connesse ai lavori della conferenza
        e ai suoi processi ed eventi, nonché della supervisione della conferenza nel corso del suo svolgimento»[31]. Questa soluzione non sembra congeniale però all’esercizio di leadership
        politica, e resterà quindi da vedere quali dinamiche si produrranno all’interno del Comitato
        esecutivo e se vi sarà una personalità che sarà capace di emergere come guida, in grado di
        plasmare il processo della Conferenza. 
In aggiunta, per essere di qualche
        utilità, la Conferenza deve essere più di una semplice ripetizione dei dialoghi cittadini
        sul futuro dell’Europa, organizzati dalla Commissione europea tra il 2017 e il 2019 per
        raccogliere le opinioni dei cittadini europei[32], e pertanto essa deve condurre a riforme costituzionali dell’UE. Tuttavia, a
        causa delle differenze nella visione dell’Europa tra stati membri, non è improbabile che il
        risultato della Conferenza incontri l’opposizione di qualche specifico paese membro. Da
        questo punto di vista, pertanto, è importante che gli attori istituzionali coinvolti nella
        Conferenza anticipino questo pericolo, e trovino il modo per aggirare il possibile veto di
        un paese membro. Ciò per evitare un destino analogo a quello della Costituzione europea,
        che, approvata dalla Convenzione europea nel 2002, è poi stata abbandonata a causa di
        referendum negativi in Francia e Olanda nel 2005. Questo è il motivo per cui, in un rapporto
        scritto su richiesta della Commissione affari costituzionali del PE[33], ho proposto che la Conferenza deliberi di redigere un nuovo accordo
        internazionale, chiamato Political Compact. Infatti, sul modello degli
        accordi intergovernativi adottati in risposta alla crisi dell’euro quali il Fiscal
            Compact e il MES, la Conferenza potrebbe decidere che tale
            Political Compact non richiede l’approvazione e la ratifica unanime
        da parte dei 27 stati membri dell’UE per entrare in vigore − ma solo una maggioranza
        qualificata (ad esempio dei 3/4 degli stati). 
Questa soluzione avrebbe notevoli
        vantaggi. Da un lato, sottrarrebbe a ciascuno stato membro il potere di porre il proprio
        veto ad una riforma dell’UE e così d’impedire agli altri paesi di avanzare nel progetto di
        integrazione europeo. Dall’altro lato, tuttavia, questo cambiamento nelle procedure di
        ratifica creerebbe anche un incentivo formidabile per i paesi recalcitranti ad aderire al
        Trattato di riforma, nel caso in cui una larga maggioranza di stati membri decidesse
        comunque di sottoscrivere il Political Compact. Certamente, alcuni
        stati membri non sono entusiasti di una prospettiva di revisione dei Trattati[34]. D’altro canto, questo è altresì il motivo per cui si è deciso di convenire
        un’innovativa Conferenza sul Futuro dell’Europa, invece della tradizionale conferenza
        intergovernativa prevista dall’articolo 48 TUE al fine di emendare i Trattati. Tuttavia, se
        uno guarda a questa iniziativa senza «dogmatismo»[35], emerge come questo processo possa condurre ad un cambiamento costituzionale.
        Nondimeno, rimane da vedere se gli attori della Conferenza saranno in grado di mettere in
        campo soluzioni giuridiche innovative, o se al contrario la ricerca esasperata del consenso
        porterà questa iniziativa alla paralisi.
    
In conclusione, se NGEU impone all’UE di
        riflettere profondamente sui suoi assetti costituzionali, la Conferenza sul Futuro
        dell’Europa offre un’occasione ideale per riformare l’UE. Tuttavia la Dichiarazione comune
        firmata il 10 marzo 2021 dai presidenti di PE, Commissione e Consiglio che lancia la
        Conferenza sul Futuro dell’Europa è un testo di compromesso, con numerose ambiguità. In
        particolare, sia il mandato costituzionale che l’organizzazione istituzionale della
        Conferenza rimangono indefiniti. La Conferenza è concepita come una via di mezzo tra un
        esercizio di democrazia partecipativa dal basso e di decisione dall’alto guidata dalle
            élites, e la sua finalità rimane aperta. In ultima analisi, quindi,
        il successo della Conferenza dipenderà sia da leadership politica che da creatività
        giuridica. Invero, nonostante le inevitabili differenze, i precedenti della Conferenza di
        Messina e della Convenzione sul Futuro dell’Europa suggeriscono che questi sono fattori
        necessari – anche se forse insufficienti – nell’influenzare questi processi sperimentali. Da
        questo punto di vista, pertanto, una sfida cruciale per l’UE sarà fare in modo che la
        Conferenza serva pienamente per rilanciare l’integrazione europea, affrontando le debolezze
        strutturali dell’UE e offrendo un quadro per realizzare degli obiettivi di
        riforma.
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Capitolo decimo 

Conclusione: pandemia globale, sovranità nazionale  e integrazione europea



La pandemia di Covid-19 ha rappresentato uno spartiacque – non solo per la vita di milioni di europei, ma anche per il destino della stessa UE. In risposta a questa drammatica crisi sanitaria, e al fine di contenere le devastanti conseguenze socio-economiche della pandemia, durante il 2020-2021 le istituzioni e gli stati membri dell’UE hanno preso una serie di misure senza precedenti, che influenzeranno il futuro dell’integrazione europea per anni a venire. In particolare, la molteplicità di misure adottate per mitigare i costi economici della pandemia ha profondamente modificato l’Unione economica e monetaria. L’architettura di governance economica europea istituita dal Trattato di Maastricht era un regime asimmetrico, basato sulla piena centralizzazione della politica monetaria ma senza un’equivalente federalizzazione della politica economica. D’altra parte, se le risposte alla crisi dell’euro avevano prodotto una serie d’importanti trasformazioni nel sistema di governance economico europeo, l’Unione economica e monetaria rimaneva incompleta e i tentativi di approfondirla nell’ultimo decennio si erano rivelati futili a causa delle profonde divisioni ideologiche che la crisi dell’euro aveva causato tra nord e sud Europa.  
Come questo volume ha spiegato dalla prospettiva di diritto dell’UE, per rispondere all’esplosione della pandemia di Covid-19, le istituzioni e gli stati membri dell’UE hanno adottato importanti misure che hanno spinto l’integrazione in campo fiscale al di là di quanto si sarebbe mai potuto immaginare precedentemente. In particolare, dopo le prime misure di sostegno messe in atto dalla Commissione europea e dalla BCE, e al pacchetto di riforme varato dall’Eurogruppo, il punto di svolta è stato l’istituzione di NGEU. Questo innovativo strumento − proposto dalla Commissione nel maggio 2020, approvato dal Consiglio europeo nel luglio 2020 e diventato operativo nella primavera 2021 − consente alla Commissione di raccogliere 750 miliardi di euro al valore del 2018, corrispondenti a 809 miliardi di euro al valore corrente. Tali risorse, aggiuntive al bilancio dell’UE (il QFP 2021-2027) sono destinate a favorire la ripresa dopo la pandemia, supportare un rilancio economico inclusivo e ri-allineare l’economia europea alle priorità strategiche della tutela ambientale e della digitalizzazione. Soprattutto, NGEU consente alla Commissione di emettere debito comune a nome e per conto dell’UE sui mercati dei capitali; dispone il trasferimento di queste risorse agli stati membri, sotto forma di sussidi e di prestiti; e prevede in futuro l’introduzione di nuove tasse europee per ripagare debito e interessi. 
Come questo volume ha sostenuto, le trasformazioni introdotte nell’architettura di governance economica europea durante la pandemia costituiscono un cambio di paradigma per l’Unione economica e monetaria. NGEU rappresenta uno strumento di solidarietà europeo che va ben al di là di quanto accaduto in risposta alla crisi dell’euro e che è stato reso possibile dalla natura esogena dello shock causato dal Covid-19, non imputabile alla colpa di alcuno stato membro. Con NGEU, l’UE gode oggi di una vera e propria competenza fiscale, alla pari della competenza monetaria di cui la BCE è stata investita più di venti anni or sono. Pertanto, il pilastro economico e quello monetario dell’Unione economica e monetaria si sostengono in modo architettonicamente più bilanciato. Ciò ha importanti implicazioni per il futuro della governance economica europea. Infatti, sebbene NGEU sia formalmente disegnato per essere temporaneo, rimane da vedere se sia fattibile ritornare ad uno status quo ante la crisi sanitaria, o se, invece, esso possa essere reso permanente, diventando il nuovo stato di fatto per l’UE. I cambiamenti introdotti in risposta a Covid-19 hanno ampiamente contribuito a rimediare alla zoppia originaria dell’UE, dotando l’architettura della governance economica europea di una vera e propria capacità fiscale. Tuttavia, la possibilità di rendere NGEU un elemento permanente della governance economica europea dipende anche dal successo che esso avrà. E questo a sua volta dipende molto dall’Italia. 
Infatti, con 68,9 miliardi di euro in sovvenzioni e 122,6 miliardi di euro in prestiti al valore corrente, l’Italia è il primo beneficiario dei finanziamenti di NGEU − assorbendo da sola quasi 1/3 dell’intero bilancio di questo nuovo strumento UE. Per tale motivo, il PNRR italiano − ovvero il programma predisposto dal governo italiano che definisce in modo dettagliato gli obiettivi da raggiungere con i finanziamenti europei, e le precise tempistiche − è così importante. Come questo volume ha messo in luce, infatti, è proprio per assicurare un PNRR all’altezza delle aspettative che il paese ha attraversato a inizio 2021 una crisi politica che è risultata, per merito della direzione del presidente della Repubblica Sergio Mattarella, nella nascita di un governo istituzionale guidato dall’ex presidente della BCE Mario Draghi. Grazie alla sua autorevolezza e credibilità internazionale il presidente del Consiglio Draghi è riuscito a disegnare un PNRR ambizioso − strutturato in 6 missioni, e integrato da una serie di riforme abilitanti e trasversali, che affrontano problematiche strutturali del paese, identificate già da tempo dalle istituzioni europee e internazionali. Il PNRR è stato positivamente valutato dalle istituzioni europee, e ha immediatamente ricevuto nel 2021 un pre-finanziamento del 13%, pari a 24,9 miliardi di euro. Nondimeno, la puntuale e tempestiva attuazione del PNRR rimarrà una sfida significativa per il paese per il prossimo quinquennio 2021-2026, ed è cruciale che difficoltà tecniche e temporali non facciano sfumare quest’opportunità unica. 
D’altra parte, NGEU apre anche nuove sfide e opportunità per l’UE. Se NGEU influenza il dibattito in atto sulla riforma della governance economica europea, incluso del Patto di stabilità e crescita, esso impone anche una riflessione in potenza sugli aggiustamenti costituzionali che l’UE dovrebbe adottare per migliorare la sua legittimità democratica e la sua efficienza decisionale. Tali questioni, infatti, non sono più rinviabili alla luce del significativo rafforzamento dei poteri fiscali delle istituzioni sovranazionali. In ultima analisi, un’unione di bilancio richiede anche un’unione politica, e questo tema dovrebbe essere quindi affrontato nel quadro della Conferenza sul Futuro dell’Europa, che è cominciata nel maggio 2021, dopo molti ritardi[1]. Tuttavia, come il volume ha messo in luce, questa iniziativa rimane ambigua, ed ha pertanto sia potenzialità che pericoli. Da un punto di vista organizzativo, la Conferenza è concepita come un processo sperimentale, a metà tra un esercizio di democrazia partecipativa dal basso e di decisione dall’alto guidata dalle élites, e da un punto di vista costituzionale il suo mandato resta indefinito. In ultima analisi, quindi, il successo della Conferenza dipenderà sia da leadership politica che da creatività giuridica − due condizioni che seppur non sufficienti, si sono dimostrate in passato necessarie per fare in modo che l’UE potesse vivere dei momenti costituzionali, come negli anni ’50 dopo la Conferenza di Messina, o nei primi anni 2000, con la Convenzione sul Futuro dell’Europa. 
In conclusione, NGEU costituisce un punto di svolta per l’Europa. In risposta alla più drammatica pandemia in oltre un secolo, gli stati membri e le istituzioni dell’UE hanno fatto fare al processo d’integrazione europeo un salto in avanti senza precedenti, completando l’Unione economica e monetaria e dotandola di vera capacità fiscale − un tassello fondamentale per l’architettura di governance economica dell’UE che mancava dal Trattato di Maastricht. Tutto ciò dimostra la resilienza del progetto d’integrazione europeo, nonché l’assurdità del breve tentativo di politica sovranista sperimentato dall’Italia durante il primo governo Conte nel 2018-2019, che aveva giocherellato con la possibilità di uscire dall’euro. Infatti, come sottolineato da Mario Draghi nel suo discorso del 17 febbraio 2021 dinnanzi al Senato, prima che questo gli conferisse la fiducia a formare un nuovo governo: «Non c’è sovranità nella solitudine. C’è solo l’inganno di ciò che siamo, nell’oblio di ciò che siamo stati e nella negazione di quello che potremmo essere»[2].  
NGEU apre uno spiraglio ad un’integrazione economica europea sempre più federale − una prospettiva che è nel pieno interesse dell’Italia, la quale già negli anni successivi alla crisi dell’euro si era spesa per rafforzare l’Unione economica e monetaria, sia completando l’Unione bancaria che dotando l’Eurozona di un suo bilancio o di un suo meccanismo di sostegno contro la disoccupazione. Infatti, lo sforzo di fare avanzare il progetto d’integrazione europeo verso un’unione sempre più stretta è stata la stella polare di statisti italiani che a partire dagli anni ’40 hanno contribuito con determinazione a costruire un’Europa libera e unita. Sarà compito del belpaese, tramite il suo PNRR e l’attuazione rigorosa degli impegni concordati con le istituzioni UE, fare in modo che NGEU sia davvero un successo e con ciò contribuire ad assicurare un futuro migliore all’Italia e all’Europa.


[1]  Si veda anche messaggio del presidente della Repubblica S. Mattarella ai partecipanti alla 47a edizione del forum di Cernobbio, 4 settembre 2021.﻿ 

[2]  Comunicazioni al Senato della Repubblica del presidente del Consiglio incaricato M. Draghi, 17 febbraio 2021.﻿
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