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L’Europa non è ancora uscita dalla crisi e le prospettive di crescita restano modeste. Dopo le elezioni europee del maggio 2014 è emersa prepotente la necessità di andare oltre il consolidamento fiscale e di avviare un piano di sviluppo, anche per ricreare la fiducia sui mercati e favorire il rientro fiscale richiesto dal “fiscal compact”. Oggi sembrano esserci tutte le condizioni per promuovere una politica di rilancio: bassa inflazione, ampia disponibilità di manodopera, disavanzo pubblico in diminuzione, surplus delle partite correnti in crescita, tassi di interesse prossimi a zero e abbondante liquidità. Il presidente della Commissione Juncker ha avanzato la proposta di un piano triennale di investimenti per 300 miliardi di euro. Il libro vuole esaminare le condizioni che devono essere soddisfatte per realizzare un piano per l’Europa: in primo luogo, i caratteri di una politica espansiva europea che deve proporsi l’obiettivo di uno sviluppo sostenibile, attraverso la produzione di beni pubblici europei (educazione superiore, ricerca e sviluppo, innovazione tecnologica, mobilità sostenibile, energie rinnovabili, conservazione di beni naturali e culturali), il cui finanziamento non può affidarsi unicamente al ricorso al mercato, ma deve fondarsi anche su risorse proprie attribuite al bilancio europeo; e le conseguenze istituzionali che ne conseguono fino alla realizzazione di un’Unione fiscale e, in prospettiva, di un’Unione politica.
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Prefazione



In questo periodo di montante
        scetticismo nei confronti della sfida europea questo acuto saggio di Majocchi va
        vigorosamente contro corrente. Non con astratti auspici, ma con concrete ed organiche
        proposte perché l’Unione europea possa riprendere il proprio cammino. Non un cammino di
        ritorno al passato, alla ricerca del superamento della crisi ripetendo i passati errori, ma
        uno sforzo verso il futuro, nel quale la crescita si possa accompagnare alla piena
        occupazione, alla salvaguardia dell’ambiente e al perseguimento di una politica sociale
        volta a temperare gli squilibri che sono stati alla base della crisi della quale siamo
        ancora vittime. 
L’elenco di questi obiettivi potrebbe
        farci pensare ad un’analisi astratta, fondata su buoni propositi: si tratta invece di un
        saggio rigoroso nell’analisi e coerente nelle proposte. Un saggio che, proprio per la sua
        concretezza, non si nasconde le difficoltà politiche da superare per costruire una nuova
        Europa, date le divergenze fra le esigenze di una politica unitaria e gli interessi
        nazionali che ancora controllano gli strumenti fondamentali della politica di accumulazione
        e di distribuzione del reddito. 
Ed è proprio la divergenza fra le
        diverse politiche nazionali che ha impedito all’Europa di mettere in atto le elementari
        ricette di politica keynesiana che hanno permesso agli Stati Uniti di superare in modo molto
        più efficace di noi europei la crisi che loro stessi avevano provocato. 
«Mentre negli Stati Uniti il governo
        federale e la Federal Reserve intervengono con immediatezza e con grande intensità a
        sostegno della produzione e dell’occupazione, abbandonando i pregiudizi antikeynesiani
        prevalenti nell’accademia e nella politica americana, in Europa l’intervento è più lento e
        di dimensioni meno consistenti» a causa della difficoltà di prendere
        decisioni in un contesto istituzionale in cui non è presente un’autorità dotata di poteri
        adeguati per prendere decisioni «immediate e significative». 
Per questo motivo Majocchi non ha paura
        a scrivere punto per punto quelle che debbono essere le caratteristiche di un’Europa
        «intera». 
La prima affermazione è che la moneta
        comune non può sopravvivere a lungo se non è affiancata da un sistematico processo di
        unificazione politica fondato su una piena armonizzazione fiscale. Majocchi non nega gli
        sforzi compiuti in passato, attivando strumenti finanziari come l’European
            Stability Mechanism (Esm) e l’European Financial Stability
            Facility (Efsf) che hanno a più riprese fornito assistenza finanziaria a
        diversi paesi in difficoltà. Tali strumenti hanno tuttavia, come giustamente sostiene
        l’autore, efficacia limitata e diventano applicabili solo attraverso complesse decisioni che
        debbono coinvolgere tutti gli Stati membri. 
Anche il Patto di stabilità viene
        valutato nel suo aspetto positivo di opposizione ad una crescita fondata sull’indebitamento,
        ma viene poi messo in rilievo che la crescita dell’area dell’euro può realizzarsi solo
        identificando i fattori dinamici di una nuova fase di sviluppo e mettendo in atto le
        politiche per attivarli e gli strumenti finanziari per coprirne la spesa. 
La proposta che viene presentata batte
        sentieri del tutto innovativi. Essa si fonda su tre strumenti: 1) la conservazione
        dell’ambiente e in particolare lo sviluppo di energie pulite e rinnovabili. 2) La politica
        di innovazione e sviluppo tecnologico. 3) La carbon tax. 
Majocchi ritiene quindi necessario un
        radicale cambiamento di orizzonte, in modo da legare fra di loro gli aspetti sociali,
        culturali e ambientali con uno spostamento radicale di risorse verso le nuove fonti di
        energia pulita e verso un’innovazione tecnologica che renda concretamente raggiungibili
        questi obiettivi. 
La carbon tax
        costituisce il sostegno finanziario per raggiungere i risultati sperati. Dovrebbe quindi
        essere uno strumento di grandissima portata che «colpisce le diverse fonti sulla base del
        contenuto energetico e, soprattutto, sulla base del contenuto di carbonio». Tale misura
        promuoverebbe il risparmio energetico favorendo il ricorso a nuove
        fonti di energia pulita. Il tutto «attraverso il mercato e senza la necessità di interventi
        burocratici che favoriscano attraverso incentivi la produzione di energia inizialmente molto
        costosa e incapace quindi di affermarsi sul mercato senza un intervento pubblico di
        sostegno». 
Nell’analisi della situazione economica
        di oggi Majocchi, pur attribuendo un segno fortemente positivo al sistema produttivo
        tedesco, sostiene, con una dovizia di argomentazioni tratte dalla più aggiornata teoria
        economica, che la politica di aggiustamento non può gravare solo sui paesi debitori, ma è
        ugualmente compito dei paesi in surplus, anche se non sottovaluta le urgenti necessità di
        cambiamento di fronte alle quali si trova il sistema produttivo italiano. 
A complemento di quest’analisi l’autore
        si trova forzatamente ad affrontare il dramma della mancanza di lavoro nel mondo, con
        l’aumento senza fine dei disoccupati e lo spiazzamento delle nuove generazioni. Anche in
        questo caso la tesi è che il problema non può essere in alcun modo affrontato con gli
        strumenti tradizionali perché l’azione combinata fra progresso tecnico e globalizzazione
        rende tali strumenti obsoleti. 
La carta vincente può essere solo un
        grande piano Marshall per il Sud del mondo, accompagnato da una drastica riduzione
        dell’orario di lavoro e dalla mobilitazione del terzo settore e da grandi programmi di
        servizio civile obbligatorio. 
Si tratta di innovazioni ritenute
        essenziali non solo per l’Europa ma per il mondo intero, anche se l’Europa è, più di ogni
        altra organizzazione politica, pronta a comprendere la necessità di questi cambiamenti che,
        tra l’altro, darebbero un grande contributo ad affrontare i problemi dell’immigrazione che
        già ci stanno tanto preoccupando e che ancora più ci travolgeranno in futuro. 
Dopo la lunga ed accurata riflessione
        sulle grandi prospettive dell’umanità l’autore ritorna ad esaminare la politica europea di
        oggi sottolineando, con una serie di semplici confronti aritmetici, come la crescita sia
        assolutamente necessaria per il raggiungimento degli obiettivi del
            fiscal compact: la politica di pura austerità serve solo a rendere
        possibile il raggiungimento di uno sterile equilibrio di bilancio. Occorre perciò un fondo
        europeo per lo sviluppo e l’occupazione. Sotto quest’aspetto viene dato un giudizio positivo
        alla proposta di Juncker che prevede un investimento di 300 miliardi di euro in tre anni,
        anche se Juncker non specifica da dove dovrebbero arrivare le risorse aggiuntive. 
Da parte mia sento di dover aggiungere
        anche qualche riserva nei confronti dell’aspetto quantitativo della proposta perché cento
        miliardi all’anno per una popolazione di mezzo miliardo di abitanti non mi sembra una
        dimensione capace di cambiare in modo sufficientemente robusto i parametri dell’economia.
        Naturalmente queste risorse aggiuntive dovrebbero essere indirizzate nelle direzioni
        delineate in precedenza, e cioè verso un approfondimento del modello sociale europeo
        mediante investimenti nei settori dei trasporti, dell’energia pulita e delle
        telecomunicazioni, nella ricerca e nelle tecnologie d’avanguardia, oltre agli investimenti
        necessari per il miglioramento della qualità della vita e dell’utilizzo dei beni culturali e
        delle risorse naturali. 
A grandi obiettivi si deve naturalmente
        fare fronte con fonti finanziarie adeguate ed altrettanto innovative. 
I pilastri del finanziamento del
        rinnovamento dell’economia europea si dovrebbero perciò ricercare nel già richiamato sistema
        di imposte sull’energia, nell’Imposta sulle Transazioni Finanziarie e in una sovrimposta a
        carico dei paesi più ricchi, in modo da riequilibrare, almeno parzialmente, le disparità
        esistenti all’interno dell’Unione. 
È chiaro che, in un saggio pieno di
        utopia e di rigore come quello di Majocchi, le conclusioni non potevano che concentrarsi
        sugli strumenti politici necessari a dare vita ad un progetto così innovativo. L’innovazione
        istituzionale ritenuta idonea al raggiungimento degli obiettivi viene indicata nella
        creazione di un Istituto Finanziario Europeo, come primo passo per arrivare poi ad un Tesoro
        Europeo e concludere il cammino con la costruzione degli Stati Uniti d’Europa.
        
    
Un cammino lungo e difficile che forse
        nemmeno i nostri figli riusciranno a intraprendere, anche se si trasformerà probabilmente in
        un percorso obbligato in conseguenza delle tragedie che la strada che stiamo ora seguendo
        potrà provocare. 
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Introduzione



Alla fine del 2014 l’andamento
        dell’economia europea rimane ancora debole e la crescita del reddito non è in grado di
        assorbire l’enorme ammontare di forza lavoro in cerca di occupazione. Al contempo l’aumento
        dei prezzi è molto contenuto, il rapporto deficit/Pil continua a scendere e migliora il
        saldo positivo della bilancia commerciale. Da questi dati emerge con chiara evidenza che la
        ripresa non si è ancora stabilizzata, ma esistono tutte le condizioni favorevoli per una
        politica di rilancio dell’economia: bassa inflazione, larga disponibilità di manodopera,
        ampia capacità produttiva inutilizzata, disavanzo pubblico in diminuzione, surplus delle
        partite correnti in crescita, tassi di interesse prossimi allo zero e abbondante liquidità. 
Dopo la presentazione al Parlamento
        europeo di un piano triennale di investimenti per un ammontare complessivo di 300 miliardi
        di euro da parte del Presidente Juncker, la Commissione europea ha formalizzato la proposta
        con la presentazione di una Comunicazione[1], avviando così finalmente un dibattito serio su quali misure concrete possono
        essere realizzate per promuovere la crescita. Nonostante le reticenze degli ambienti
        conservatori e maggiormente influenzati dal settore della finanza internazionale più incline
        a manovre speculative nei confronti dell’euro, è ormai convinzione abbastanza diffusa in
        Europa che le misure di austerità e di consolidamento fiscale nei paesi gravati da un più
        elevato stock di debito sono necessarie, ma non sufficienti per rilanciare lo sviluppo
        dell’economia europea. 
    
La presentazione del piano ha dato luogo
        a giudizi contrastanti. Da un lato, si è sottolineato come con questo progetto l’Europa
        abbia finalmente voltato pagina, per introdurre nell’eurozona misure di sostegno della
        domanda e dell’occupazione e mettendo l’investimento, e non il consolidamento fiscale, al
        centro del dibattito politico[2]. Al contempo, da parte di molti commentatori si sono sottolineate le
        inadeguatezze del piano, in particolare per quanto riguarda le limitate dimensioni dei mezzi
        finanziari disponibili, in gran parte sottratti ad altri impieghi, e la difficoltà, partendo
        da 21 miliardi di fondi pubblici, di finanziare progetti di investimento per un totale di
        315 miliardi, con una leva pari a 15[3]. 
Il punto di vista adottato in questo
        volume è diverso in quanto si ritiene che per invertire l’andamento del ciclo e avviare una
        trasformazione strutturale dell’economia europea sia necessario dotare l’eurozona di una
        «adeguata capacità fiscale», come era stato auspicato in un precedente
            Blueprint della Commissione[4], attribuire queste risorse a un bilancio dell’eurozona e prevedere, al termine
        di una fase transitoria, la creazione di un Tesoro europeo. Inoltre, per quanto riguarda i
        contenuti di un piano di rilancio dell’economia europea, si tratta di destinare risorse non
        soltanto a investimenti in infrastrutture, ma altresì – al fine di migliorare la
        competitività della produzione europea e la qualità della vita dei cittadini – per
        promuovere la produzione di beni pubblici europei (educazione superiore, R&D e
        innovazione tecnologica, energie rinnovabili, mobilità dolce, tutela dei beni naturali e
        culturali), che richiede necessariamente di essere finanziata attraverso nuove risorse
        fiscali attribuite a un bilancio dell’eurozona. Si tratta quindi, da un lato, di
        mettere in atto un piano europeo di sviluppo sostenibile per far
        fronte con successo alla sfida di un’economia globalizzata; e, d’altro lato, di prevedere
        per il finanziamento di questo piano l’attribuzione al bilancio europeo di effettive risorse
        proprie, anche per garantire il successo di importanti emissioni sui mercati finanziari
        internazionali di titoli denominati in euro al fine di finanziare gli investimenti. 
Sulla base delle stime contenute nel
            World economic outlook del Fmi dell’ottobre 2014 si possono stimare
        gli effetti espansivi di un piano di investimenti delle dimensioni previste dalla
        Commissione europea: un aumento permanente di investimenti pubblici in infrastrutture pari
        all’1% del Pil nell’eurozona porta a un aumento dell’output nel breve e nel medio periodo e
        provoca un incremento (crowding-in) dell’investimento privato. Il
        rapporto sottolinea altresì che un finanziamento delle spese di investimento con debito è
        sostenibile perché, grazie alla crescita della produzione, diminuisce il rapporto
        debito/Pil. Le stime del Fmi mostrano anche che, come previsto in letteratura, gli effetti
        espansivi sono molto più forti se queste misure sono finanziate con debito piuttosto che con
        una diminuzione delle tasse a bilancio in pareggio e se effettuate in periodo di bassa
        crescita. Nella situazione di recessione in cui vive oggi l’Europa, l’incremento del tasso
        di crescita del Pil dovuto ai nuovi investimenti può raggiungere l’1,5% nel primo anno e il
        3% nel medio periodo. 
Se quindi le condizioni del sistema
        economico europeo sono favorevoli per una politica di rilancio e se l’impatto macroeconomico
        di un piano di sviluppo fondato sugli investimenti pubblici è significativo, occorre
        valutare su quali risorse sia più opportuno far conto per finanziarlo. L’ipotesi più
        realistica sembra essere che le nuove risorse necessarie per il finanziamento del piano
        derivino dall’introduzione di una Imposta sulle transazioni finanziarie (Itf), per diverse
        ragioni. 
La prima ragione è che, a seguito della
        proposta avanzata dalla Commissione, una volta constatata l’impossibilità di raggiungere un
        accordo unanime in seno al Consiglio, già 11 paesi hanno deciso di aderire a una
        cooperazione rafforzata per l’introduzione della Itf. L’accordo fra
        gli Stati della cooperazione rafforzata prevede la definizione della struttura d’imposta
        entro la fine del 2014 e l’entrata in vigore nel 2016. La seconda ragione è legata al fatto
        che l’introduzione di questa imposta è stata fortemente patrocinata in vista delle elezioni
        tedesche dalla Spd, che su questo punto ha poi raggiunto un accordo con la Cdu. C’è quindi
        un atteggiamento sostanzialmente favorevole da parte della Germania. La terza ragione è
        legata all’orientamento dell’opinione pubblica. Anche se parlare di nuove imposte non è mai
        fonte di entusiasmi, il caso della Itf è diverso: nell’opinione pubblica è assai diffuso il
        sentimento che all’origine della crisi stia il comportamento degli operatori della finanza,
        gli uomini di Wall Street, travolti dall’euforia per gli enormi guadagni derivati dalle
        operazioni di ingegneria finanziaria messe in atto a seguito della deregulation
        avviata inizialmente in Usa e nel Regno Unito, e che si è estesa poi anche nei
        paesi europei. 
Secondo le stime dei servizi della
        Commissione l’imposta sulle transazioni finanziarie, se applicata negli 11 paesi della
        cooperazione rafforzata, potrebbe generare un gettito di circa 31 miliardi di euro all’anno.
        Ma resta da risolvere la difficoltà che nasce dalla previsione contenuta nell’accordo
        sull’attribuzione del gettito ai bilanci nazionali. Si tratta di decidere invece che, almeno
        in parte, queste nuove risorse siano destinate al bilancio europeo per alimentare un Fondo
        per lo sviluppo e l’occupazione (decisione questa compatibile con l’attuale legislazione
        europea in quanto l’utilizzo delle risorse del Fondo sarebbe destinato a finalità
        specifiche, senza infrangere il principio dell’universalità del bilancio). Con questo
        ammontare iniziale di risorse proprie sarebbe possibile lanciare sul mercato un’emissione di
            euro project-bonds al fine di reperire ulteriori risorse nel
        settore privato, con l’appoggio della Banca europea degli investimenti (Bei) per l’analisi e
        la valutazione dei progetti di investimento. 
Il punto decisivo riguarda dunque la
        necessità di definire le risorse che possono essere mobilitate per il finanziamento degli
        investimenti, di assegnarle al bilancio europeo e di decidere contestualmente il
        trasferimento alla Commissione della responsabilità di gestire
        direttamente, con i poteri necessari e con il controllo del Parlamento europeo, non soltanto
        le risorse, ma anche le spese previste dal piano di sviluppo. In questa prospettiva, durante
        la fase di transizione avviata con la costituzione del Fondo finanziato dal gettito
        dell’imposta sulle transazioni finanziarie, si potrebbe sostenere il lavoro della
        Commissione con la partecipazione di alti rappresentanti dei Tesori nazionali, in modo tale
        da garantire un collegamento costante fra politica europea e politiche nazionali. La
        creazione di questo direttorato allargato, che operi nel quadro della Commissione per la
        gestione del piano e che, per analogia con quanto avvenuto durante il processo che ha
        portato all’euro e all’Unione monetaria, potrebbe essere chiamato l’Istituto fiscale
        europeo, dovrebbe prevedere fin dall’inizio una scadenza per la fine della fase transitoria
        con la creazione di un Tesoro europeo responsabile della gestione di un bilancio
        dell’eurozona. 
Ma la creazione di un bilancio, sia pure
        di dimensioni limitate, nell’ambito dell’eurozona, destinato a finanziare un piano di
        sviluppo sostenibile, presenta caratteristiche diverse rispetto al caso dell’Unione
        monetaria. La Banca centrale europea riveste un ruolo di natura costituzionale per garantire
        la stabilità del valore della moneta. L’attribuzione di risorse proprie a un bilancio
        dell’eurozona e la gestione di un piano di sviluppo sostenibile che preveda la realizzazione
        di investimenti pubblici pari inizialmente ad almeno 100 miliardi di euro all’anno e la
        produzione di beni pubblici europei per migliorare la produttività delle imprese e la
        qualità della vita degli europei presuppone non soltanto la creazione, accanto alla Banca
        centrale, di un Tesoro europeo che gestisca il piano e rappresenti il secondo pilastro di un
        governo europeo dell’economia, ma anche, necessariamente, un rafforzamento della struttura
        democratica delle istituzioni europee. 
La tesi di fondo di questo volume, che
        riprende e sviluppa temi trattati a più riprese nell’attività di ricerca presso il Centro
        studi sul federalismo di Torino, è quindi che occorra prendere atto che le politiche
        realizzate in Europa dopo la crisi finanziaria sono state sì capaci di evitare il
        default dei paesi più deboli, ma non sono state in grado di
        rilanciare la crescita. Occorre cogliere l’opportunità offerta dal piano di investimenti
        presentato dalla Commissione per promuovere una svolta radicale che preveda la realizzazione
        di un piano di sviluppo che deve portare prima al completamento dell’Unione fiscale, con un
        bilancio dell’eurozona finanziato con effettive risorse proprie, e in prospettiva con un
        rafforzamento della democrazia europea attraverso una riforma istituzionale che preveda la
        creazione di un Tesoro europeo capace di prelevare risorse e governare la spesa, oltre che
        di garantire un coordinamento efficace delle politiche economiche nazionali. 
A sua volta, il Tesoro europeo deve
        essere controllato democraticamente da un Parlamento responsabile del potere legislativo
        insieme a un Consiglio dei ministri che decida a maggioranza anche sui temi della politica
        economica e fiscale. Partendo dagli sviluppi promossi dall’avvio del piano della Commissione
        si tratta quindi di arrivare alla convocazione di un’Assemblea costituente per promuovere la
        costruzione degli Stati Uniti d’Europa, con una struttura istituzionale federale e con
        competenze per ora limitate al settore della gestione dell’economia e della moneta, ma da
        estendere in prospettiva al settore della politica estera e della sicurezza, entro il
        perimetro dei paesi all’interno dell’Unione dove il grado di integrazione è maggiormente
        avanzato, a partire dall’area dell’euro. 
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Parte prima. I problemi dell’Europa in un’economia globalizzata




Capitolo primo 

La globalizzazione e la politica economica 

L’evoluzione del processo di globalizzazione è stato accompagnato da una
                gestione della politica economica dominata dall’influenza del neoliberismo e
                dall’imitazione del modello americano. In Europa le politiche di crescita hanno
                puntato, almeno inizialmente, sul completamento del mercato interno e, solo in
                seguito, su politiche dell’offerta. Il problema di maggior impatto è quello che
                riguarda le relazioni fra sviluppo del commercio e protezione
                dell’ambiente.





1.
            Globalizzazione e sviluppo sostenibile 



Se si vuole valutare correttamente in
            che misura sia possibile promuovere un modello di sviluppo a livello europeo che sia
            sostenibile e rispettoso dell’ambiente e, al contempo, sia compatibile con un processo
            ormai avanzato di globalizzazione, è necessario in via preliminare fornire una
            definizione semplice, ma sufficientemente accurata, dei due termini di cui si intendono
            analizzare le reciproche relazioni. L’espressione «sviluppo sostenibile» è diventata
            molto popolare sul finire degli anni Ottanta con la pubblicazione da parte delle Nazioni
            Unite del rapporto Brundtland[1], dove viene data questa definizione, che si può ritenere adeguata per
            un’analisi di prima approssimazione: «lo sviluppo è sostenibile se soddisfa i bisogni
            delle generazioni presenti senza compromettere le possibilità per le generazioni future
            di soddisfare i propri bisogni». Per quanto riguarda la globalizzazione si può
            utilizzare, anche in questo caso come punto di partenza, la definizione utilizzata
            dall’Oecd: 
the term globalisation is generally used to
                describe an increasing internationalisation of markets for goods and services, the
                means of production, financial systems, competition, corporations, technology and
                industries. Amongst other things this gives rise to increased mobility of capital,
                faster propagation of technological innovations and an increasing interdependency
                and uniformity of national markets[2].
            


L’evoluzione del processo di
            globalizzazione è stato accompagnato, negli ultimi anni, soprattutto prima della crisi
            scoppiata negli Stati Uniti, da una gestione della politica economica dominata
            dall’influenza del pensiero neoliberista e dall’imitazione del modello americano. In
            particolare, in Europa le politiche di crescita hanno puntato, in una prima fase, sul
            completamento del mercato interno e, successivamente, su politiche dell’offerta. La
            liberalizzazione nel mercato interno ha sostenuto lo sviluppo, ma attualmente è in grado
            di promuovere soltanto in misura marginale un’ulteriore espansione dell’economia
            europea. Nella visione dominante dei governi la soluzione ai problemi dell’Europa sembra
            quindi che debba affidarsi a ulteriori interventi dal lato dell’offerta, mirati
            prevalentemente a promuovere una maggiore flessibilità sul mercato del lavoro e più
            incisivi provvedimenti di liberalizzazione dei mercati, senza intervenire in misura
            sostanziale sul lato della domanda. Si tratta di una politica largamente illusoria, come
            è dimostrato dalla situazione di recessione in cui è piombata l’Europa. Ma, per definire
            in termini adeguati un piano di rilancio dell’economia europea, è opportuno in via
            prioritaria considerare più in profondità le caratteristiche del mercato mondiale dopo
            l’avvio del processo di globalizzazione. 
La globalizzazione, cioè la
            tendenziale unificazione dei rapporti economici e sociali a livello planetario, è il
            naturale prodotto dello sviluppo delle forze produttive, lo stesso fattore che
            nell’Ottocento, in Italia e nello spazio tedesco, ha spazzato via gli anacronistici
            mercati regionali spingendo verso la creazione di un mercato nazionale e, nel Novecento,
            ha segnato l’agonia degli Stati storici per promuovere l’integrazione europea. Va
            osservato che la tendenziale unificazione dei rapporti economici e sociali, cioè la
            nascita di un mercato mondiale, è destinata prima o poi a produrre l’unificazione
            politica del pianeta, se è vero che, come insegnava Robbins[3], non può esserci un mercato senza un governo che
            garantisca il rispetto delle leggi fondamentali che devono ordinarlo. E va osservato
            anche che l’attuale governo del mercato mondiale – quale si manifesta oggi attraverso
            l’egemonia americana, un’egemonia fondata sulla potenza militare e sulla superiorità
            tecnologica sostenuta dalle commesse pubbliche – non è in grado di assicurare un tipo di
            sviluppo capace di promuovere l’interesse generale, e non soltanto quello di alcuni
            gruppi privilegiati. 
Si tratta di fenomeni di
            straordinario rilievo. È un fatto che la globalizzazione – resa possibile soprattutto
            dagli sviluppi tecnologici nel settore dell’informatica e dei trasporti e sostenuta da
            una diffusione delle tecnologie mature che hanno reso competitivi nella produzione
            industriale sistemi economici dotati di una sovrabbondante offerta di manodopera – ha
            consentito a molti paesi di avviare finalmente un processo accelerato di sviluppo
            economico. Ma la diffusione della tecnologia non sarebbe stata in grado di sostenere da
            sola l’avvio di questo processo senza un’adeguata disponibilità di capitali. Da questo
            punto di vista l’elemento decisivo di innovazione è stato la liberalizzazione del
            mercato dei capitali, che ha indotto lo spostamento di enormi flussi di risorse
            finanziarie dalle aree caratterizzate da un eccesso di risparmio rispetto agli
            investimenti verso quelle capaci di assorbire tale surplus al fine di finanziare il
            livello crescente di investimenti necessario per sostenere il decollo della produzione
            industriale. 
A sua volta, la crescita della
            produzione industriale nei paesi in via di sviluppo ha potuto trovare sbocchi adeguati
            grazie all’apertura dei mercati, sostenuta dalla progressiva caduta degli ostacoli al
            commercio internazionale promossa dai successivi rounds di
            negoziati commerciali nell’ambito prima del Gatt e, successivamente, del Wto. In questo
            modo è iniziata una crescente redistribuzione nella localizzazione delle attività
            produttive, con una specializzazione dei paesi in via di sviluppo nelle produzioni più
            tradizionali, ovvero nei settori intermedi a tecnologia matura, mentre i paesi avanzati
            mantengono un controllo dei mercati nei settori più innovativi. In un quadro di politica
            internazionale caratterizzato dalla fine dell’equilibrio bipolare e dall’emergere
            degli Stati Uniti come unica potenza egemone dopo il crollo
            dell’Unione Sovietica, questa progressiva integrazione del mercato mondiale è stata
            infine sostenuta da una riaffermazione del dollaro come moneta di riferimento, in un
            contesto monetario internazionale in cui giocano un ruolo decisivo le scelte della
            Federal Reserve americana. 
Ma, una volta riconosciuti gli
            effetti positivi che sono derivati a tutti i paesi – inclusi quelli in via di sviluppo –
            da una progressiva liberalizzazione del commercio internazionale, occorre porre
            l’accento sui problemi che possono emergere nel quadro di una crescente integrazione
            dell’economia mondiale, sul piano ambientale, sociale e della stabilità dei sistemi
            economici coinvolti nel processo di globalizzazione. 

2.
            Globalizzazione, protezione dell’ambiente e disoccupazione 



Il problema che forse ha il maggior
            impatto emotivo sull’opinione pubblica riguarda le relazioni fra sviluppo del commercio
            e protezione dell’ambiente. Da parte di molti osservatori si sostiene che un maggior
            flusso di scambi internazionali è per definizione favorevole all’ambiente in quanto
            accresce le risorse disponibili che possono essere utilizzate anche per la sua difesa.
            In sostanza, essendo la protezione dell’ambiente un bene il cui consumo è caratteristico
            dei paesi ricchi, l’aumento del reddito in quelli emergenti non può che produrre effetti
            positivi su questo terreno. 
Questa tesi coglie soltanto una
            parte della verità in quanto lo sviluppo dell’economia rappresenta una condizione
            necessaria, ma non sufficiente per conseguire una più efficace tutela dell’ambiente. In
            realtà, la crescita del commercio internazionale produce effetti ambientali positivi
            nelle aree che vengono progressivamente integrate nell’economia mondiale se queste sono
            dotate di una buona politica ambientale capace di internalizzare nei prezzi anche il
            corrispettivo per l’uso delle risorse ambientali. Se questo non è il caso, alla crescita
            della produzione si accompagna necessariamente un deterioramento delle condizioni
            ambientali, attraverso un uso eccessivo delle risorse naturali, l’inquinamento dell’aria
            e dell’acqua, l’aumento delle quantità di rifiuti, il degrado
            del territorio e così via. 
L’accelerazione della
            liberalizzazione degli scambi promossa dal Wto dovrebbe quindi essere accompagnata da un
            rafforzamento delle politiche ambientali, a sua volta reso possibile dall’aumento delle
            risorse disponibili a seguito dello sviluppo economico promosso dal processo di
            globalizzazione. Ma questo non è il compito del Wto, che in ogni caso non dispone di
            poteri adeguati per garantire il rispetto delle norme ambientali. Inoltre, in molti
            paesi l’accresciuta integrazione nell’economia mondiale richiede il rispetto dei vincoli
            imposti dal Fmi per assicurare l’equilibrio della bilancia dei pagamenti e la stabilità
            monetaria necessari per ottenere prestiti da parte del Fondo. A questo fine i paesi in
            questione, spesso a uno stadio iniziale di sviluppo, sono spinti a sostenere la crescita
            delle esportazioni, che sono costituite in larga misura da prodotti naturali, agricoli o
            forestali, provocando così un generale degrado delle condizioni ambientali attraverso
            uno sfruttamento più intensivo dei terreni e una più estesa deforestazione con grave
            perdita sia di caratteristiche di biodiversità, sia di depositi di anidride carbonica,
            con l’aggravamento dell’effetto serra e del rischio di devastanti cambiamenti climatici. 
Al di là dei problemi ambientali
            locali, che possono risultare acuiti dall’espansione del commercio internazionale in
            assenza di politiche ambientali adeguate, si aggravano anche i problemi ambientali di
            carattere globale, quelli cioè che investono l’insieme dell’umanità. Si tratta quindi di
            attivare una politica efficace per affrontarli, che può essere definita a partire da due
            principi fondamentali: 
	 in primo luogo, non si possono affrontare
                    in modo efficace i problemi globali con misure unilaterali, dato che i problemi
                    globali impongono soluzioni multilaterali. Da questa premessa consegue
                    necessariamente che nessun paese ha il diritto di stabilire quale debba essere
                    l’ottima politica ambientale per tutto il mondo. Questo principio, che esclude
                    decisioni unilaterali da parte di un singolo paese che voglia imporre agli altri
                    le cose da fare, è tra l’altro di estremo rilievo per i paesi del terzo mondo
                    che temono di vedersi imporre le regole ambientali da
                    parte dei paesi ricchi, in assenza di un loro contributo alle decisioni che
                    vengono assunte; 
	 in secondo luogo, la tutela dei beni
                    ambientali globali non riguarda per definizione un solo paese, né concerne
                    esclusivamente la generazione presente, in quanto questi beni sono patrimonio
                    del mondo nel suo insieme, e anche delle generazioni future. Nessun paese può
                    quindi sottrarsi legittimamente al dovere di fare quanto necessario per
                    preservarli. 


Sulla base di questi principi, se ci
            fosse un governo mondiale la soluzione sarebbe semplice in quanto solo questo livello
            istituzionale avrebbe il compito di assumere le decisioni necessarie, mentre nessun
            livello inferiore di governo potrebbe reclamare il diritto sia di ostacolarne le
            decisioni, sia di assumere decisioni unilaterali. Infatti, in un ordinamento federale
            (quale inevitabilmente sarebbe quello mondiale), ogni paese avrebbe il diritto di
            partecipare democraticamente al processo decisionale. Dato che attualmente non esiste un
            governo mondiale capace di decidere nel settore ambientale per la conservazione dei beni
            globali, né è pensabile che di questi temi si occupi il Wto il cui obiettivo
            istituzionale è soltanto la promozione del commercio internazionale, l’unica soluzione
            praticabile e ragionevole è stabilire regole comuni per una gestione sostenibile delle
            risorse globali dell’umanità attraverso accordi multilaterali promossi su scala
            mondiale. 
Ma questa soluzione richiede la
            partecipazione attiva e responsabile di tutte le aree del mondo – includendo i paesi in
            via di sviluppo e privilegiando il ruolo delle diverse organizzazioni regionali –, per
            decidere insieme, e su un piede di parità, quale politica debba essere adottata. Non si
            può delegare questo ruolo soltanto agli Stati Uniti o ad organizzazioni internazionali
            in cui il loro peso è assolutamente prevalente. Del resto, le difficoltà recentemente
            incontrate per l’attuazione del protocollo di Kyoto sui cambiamenti climatici e la
            posizione negativa assunta per lungo tempo dall’amministrazione americana sembrano
            confermare, una volta di più, la correttezza di questa conclusione. In ogni
            caso, appare ragionevole ritenere che la promozione di
            un’ulteriore liberalizzazione del commercio internazionale debba essere vincolata
            all’accettazione da parte di tutte le grandi aree del mondo di impegni precisi capaci di
            garantire che la crescita degli scambi non provocherà un peggioramento delle condizioni
            ambientali globali. 
L’altro grande tema che è al centro
            dei complessi rapporti fra globalizzazione e sviluppo sostenibile riguarda gli aspetti
            sociali. Nell’opinione pubblica è assai diffusa l’idea che la globalizzazione dei
            mercati sia stata una delle cause della disoccupazione che ha flagellato in questi anni
            molti paesi industrializzati. I paesi in via di sviluppo possono ormai contare, oltre
            che sulla tradizionale abbondanza di manodopera a basso prezzo, su notevoli apporti di
            capitali, totalmente mobili, e di tecnologia, che è diventata un’esternalità facilmente
            appropriabile. In una situazione di questo tipo il ragionamento che viene fatto appare
            semplice e d’immediata evidenza: se un paese impara a fare le stesse cose che prima
            producevano soltanto i paesi avanzati, ma i suoi lavoratori – anche se hanno una
            produttività leggermente inferiore – sono disposti a lavorare per un salario molto più
            basso di quello dei paesi ricchi, allora sembra pacifico che questi debbano fronteggiare
            una riduzione dei posti di lavoro e una contrazione del livello di vita della
            popolazione. 
In realtà, la crescita della
            disoccupazione è largamente dovuta alla diffusione di uno sviluppo tecnologico
                labour-saving. Inoltre, è un fatto che l’aggravamento della
            disoccupazione in Europa è anche imputabile alle politiche di risanamento finanziario
            rese necessarie dal perseguimento dell’obiettivo di soddisfare i vincoli di Maastricht
            al fine di avviare la moneta unica; e, d’altra parte, la ripresa dell’occupazione è
            ancor oggi ostacolata – oltre che dalla fase recessiva attraversata dall’economia
            mondiale – dalle regole restrittive del Patto di stabilità e dall’impossibilità di
            gestire una politica espansiva a livello europeo. 
È parimenti un fatto che in molti
            paesi in via di sviluppo la disoccupazione crescente è legata alle politiche di
            aggiustamento strutturale imposte dal Fmi al fine di ristabilire la fiducia del mercato
            nella stabilità finanziaria, una fiducia necessaria per favorire
            la ripresa di flussi di risparmio privato ovvero la concessione di ulteriori prestiti da
            parte di organismi governativi. Il superamento del problema della disoccupazione
            presuppone quindi una politica attiva sul lato della domanda, resa più difficile dalla
            liberalizzazione dei movimenti di capitale e dall’assenza di un potere – a livello
            europeo e a livello mondiale – capace di gestire la politica economica con l’obiettivo
            prioritario di promuovere la crescita e l’occupazione, e non soltanto la stabilità
            finanziaria. Ma, in prospettiva, anche le misure espansive non appaiono sufficienti per
            assorbire la crescente perdita di posti di lavoro legata all’evoluzione tecnologica. È
            quindi necessario mettere in atto un insieme di misure per risolvere il problema del
            lavoro in un mondo caratterizzato sempre di più dall’introduzione di tecnologie
                labour-saving[4]. 

3. Le
            trasformazioni geografiche dei flussi di scambi internazionali 



Nel corso degli ultimi due decenni
            il volume dei beni scambiati si è triplicato, con l’irruzione sulla scena mondiale delle
            economie emergenti (in particolare, i Bric – Brasile, Russia, India e Cina) e con una
            crescente denazionalizzazione dei processi produttivi. Il peso della Cina nell’economia
            mondiale è ormai superiore al 12%, mentre la quota indiana ha raggiunto il 2,5%. Alla
            base di questi cambiamenti stanno evidentemente le innovazioni tecnologiche,
            segnatamente nei settori del trasporto e delle comunicazioni. Ma altrettanto rilevanti
            sono i mutamenti intervenuti nei processi produttivi in quanto il valore del prodotto
            che i consumatori finali acquistano è ormai dato da una serie di funzioni che sono
            eseguite in paesi diversi. Così, tra il 2000 e il 2010 lo scambio di beni intermedi,
            cioè di parti e di componenti che contribuiscono alla produzione di beni finali, è più
            che raddoppiato e corrisponde a circa il 18% del commercio
            mondiale. Anche questo processo di denazionalizzazione della produzione ha alla radice
            innovazioni tecnologiche. La prossimità fisica dei vari stadi della produzione non è più
            necessaria dato che il progresso tecnologico consente di coordinare diverse fasi della
            produzione in luoghi diversi, separando la progettazione di un prodotto dalla produzione
            di alcune sue componenti e dall’assemblaggio. 
Questo processo investe da vicino
            anche l’Europa[5]. Il commercio di beni intermedi dell’Unione europea – utilizzato come
                proxy del grado di internazionalizzazione della produzione – è
            pari al 15% del commercio mondiale e si è indirizzato nell’ultimo decennio soprattutto
            verso l’Asia e verso i paesi già facenti parte dell’Unione Sovietica. Ma oltre il 60% di
            questo commercio di parti e di componenti rimane comunque all’interno dell’Unione
            stessa, e questo dato mostra come le imprese europee abbiano sviluppato un importante
                network produttivo paneuropeo. Il completamento del mercato
            unico e la stabilità monetaria garantita dall’euro rappresentano in effetti il motore
            che ha permesso ai sistemi produttivi dei vari paesi europei di guadagnare efficienza
            attraverso questo processo di denazionalizzazione. E, come ha osservato recentemente un
            rapporto Bruegel[6], quando si ragiona di competitività, si deve ormai fare riferimento alle
            imprese, e non ai paesi. La dimensione, la produttività, la qualità del capitale umano e
            la capacità di innovare, oltre alla redistribuzione su scala mondiale dei processi
            produttivi, sono i fattori decisivi che spiegano il successo delle imprese europee,
            particolarmente nei mercati emergenti, grazie alla competitività non-di-prezzo, ossia
            legata alla qualità. Di questi fattori occorre tener conto se si
            vuole definire un’efficace politica di rilancio della produzione europea nel quadro di
            un’economia ormai mondializzata. 

4.
            Globalizzazione e intervento pubblico per il governo del mercato 



Nel dibattito politico e culturale
            viene ormai assunto come un dato di fatto da cui non sembra possibile prescindere che
            esista un mercato mondiale da cui dipendono, in ultima istanza, non solo le prospettive
            di sviluppo, ma anche le scelte di politica economica di ogni paese. È altresì opinione
            diffusa che, anche se il progressivo affermarsi del processo di globalizzazione ha
            consentito potenzialmente a tutte le aree del mondo di avviare un processo di crescita,
            i vincoli derivanti dall’integrazione nel mercato mondiale impediscano ad ogni paese di
            determinare autonomamente le condizioni del proprio processo di sviluppo. Tende quindi
            ad affermarsi una visione deterministica di questo processo, che limita drasticamente le
            potenzialità e l’efficacia della politica economica condotta a livello nazionale, o
            anche di grandi aree integrate a livello regionale. 
Un corollario importante di questa
            assunzione è che, nel quadro di un’economia globalizzata, l’obiettivo prioritario di
            politica economica diventa quello di garantire la competitività del proprio sistema
            economico di riferimento. In realtà, questa è una logica deduzione che discende dal
            prevalere su scala mondiale del modello liberista, sulla base dell’idea di fondo che la
            globalizzazione rappresenti ormai un fatto irreversibile e che, in conseguenza, ogni
            sistema economico debba confrontarsi sul mercato mondiale integrato in una dura
            competizione con gli altri sistemi. Da questa osservazione si deriva poi l’ulteriore
            affermazione che, al fine di garantire la competitività della produzione nazionale, è
            assolutamente necessario procedere ad una progressiva riduzione dei costi di produzione
            per le imprese che rappresentano il motore del sistema. E, a questo punto del
            ragionamento, si giunge facilmente alla conclusione che le politiche del
            benessere, così come le politiche sociali e ambientali, sono
            tutte condizionate dall’obiettivo della riduzione dei costi. Secondo questo approccio
            sembra quindi evidente che non si possono mantenere elevati standard di protezione
            sociale e ambientale in assenza di un accordo a livello globale che consenta di
            perseguire questi obiettivi in modo armonizzato, in quanto chi volesse procedere
            isolatamente di fatto ridurrebbe drasticamente la capacità di penetrazione della
            produzione nazionale sul mercato mondiale, condannando il proprio sistema economico alla
            stagnazione, con la conseguente impossibilità di sostenere anche finanziariamente il
            sistema di welfare.
        
Di fronte a questo affermarsi di una
            visione neoliberista che si è diffusa, in modo abbastanza acritico, sia nel mondo
            accademico, sia nel dibattito politico, con riferimento in particolare alle modalità di
            gestione della politica economica, è opportuno cercare di capirne i limiti e le
            potenzialità. E in effetti, dopo la caduta del modello comunista, appare ormai
            ampiamente condivisa la convinzione che il capitalismo si sia definitivamente imposto
            come unico modello efficace di organizzazione dell’attività economica e che il mercato
            sia lo strumento più adeguato per promuovere un’allocazione efficiente delle risorse e
            per garantire al contempo lo sviluppo di una società libera. In parte queste
            affermazioni sono evidentemente corrette, ma è importante rilevare come, all’interno
            dello stesso modello capitalista, si possono identificare almeno due varianti, quella
            europea e quella americana, di cui è opportuno rilevare le analogie, ma anche le
            diversità. 
L’idea di fondo è che nel mercato un
            ruolo essenziale è rappresentato dalla sovranità del consumatore, che è in grado di
            indirizzare le scelte della produzione attraverso la manifestazione in termini monetari
            della sua domanda. La concorrenza fra le imprese che producono beni e servizi e i
            consumatori che vogliono acquistarli garantisce che l’allocazione delle risorse
            disponibili sia efficiente, ossia che venga immessa sul mercato la maggiore quantità di
            prodotti ai prezzi più bassi possibili. In assenza di rigidità sul mercato del lavoro, e
            quindi con salari perfettamente flessibili, il mercato è anche
            in grado di garantire che venga raggiunta la piena occupazione. 
Se tutte le condizioni che
            definiscono le condizioni di libera concorrenza fossero realizzate, è evidente che non
            ci sarebbe molto spazio per un intervento pubblico. Ne consegue che il prelievo fiscale
            su produttori e consumatori dovrebbe progressivamente ridursi, e così pure la spesa
            pubblica. Sia pure in termini estremamente sintetici, è questo il quadro di riferimento
            per la politica economica che sembra oggi prevalere in generale nel mondo. Il problema è
            che questi schemi teorici, se possono avere una validità come modelli di riferimento,
            non sono tuttavia in grado di spiegare in modo esauriente la realtà e possono essere
            fuorvianti nella prescrizione di ricette di politica economica. E, in effetti, a partire
            da questi modelli, è necessario introdurre qualche ulteriore considerazione per arrivare
            a prescrizioni normative efficaci. 
Innanzitutto, un mercato esiste se
            c’è un sistema di regole che lo governano. Anche i teorici più liberisti riconoscono
            infatti che il mercato non può funzionare senza un sistema di norme che, ad esempio,
            tutelino e promuovano la concorrenza. Un mercato nazionale è quindi definito nel quadro
            di un sistema legislativo che ne fissa le condizioni e i limiti. Ma oggi il rapido
            progresso del modo di produrre ha allargato le dimensioni del mercato su scala
            universale, mentre la politica che ne governa l’evoluzione è ancora limitata in confini
            più ristretti. Per questa ragione si deve parlare di un mercato mondiale in via di
            formazione, perché le regole che lo governano sono ancora fondate sul principio
            dell’egemonia. A livello globale, le condizioni affinché un sistema concorrenziale
            manifesti tutte le sue potenzialità positive non si realizzano perché produttori e
            consumatori non si trovano tutti sullo stesso piano: come direbbe Orwell, alcuni sono
            più uguali degli altri. 
In particolare, le potenzialità di
            sviluppo sul mercato mondiale sono fortemente influenzate dalla condotta dei rispettivi
            governi e dalle politiche che essi conducono. Nonostante l’ideologia liberista che lo
            contraddistingue, il governo americano si è dimostrato estremamente keynesiano nella
            condotta della politica economica. Non appena è scoppiata la
            bolla immobiliare e si è manifestata la crisi dei mutui subprime,
            il governatore della Federal Reserve ha ripetutamente abbassato il livello dei tassi di
            interesse e il presidente Obama ha avviato una politica radicale di interventi fiscali
            per stimolare la domanda. Una ricetta, questa, tipicamente keynesiana. Ma anche le
            grandi innovazioni tecnologiche che hanno sostenuto la crescita della produttività del
            sistema americano sono state in larga misura il frutto della spesa pubblica federale, in
            particolare nel settore della difesa[7]. In tutto questo evidentemente non c’è nulla di riprovevole, tranne il fatto
            che non si può poi cercare di imporre al resto del mondo un comportamento passivo nei
            confronti degli andamenti congiunturali, che limita la capacità delle imprese
            localizzate in questi paesi di fronteggiare in modo efficace la concorrenza delle
            imprese americane. 

5. Mercato,
            benessere e modello sociale europeo 



Alcune riflessioni critiche vanno
            sviluppate anche con riguardo all’ipotesi che il mercato sia in grado di per sé, senza
            interventi correttivi, di garantire la massimizzazione del benessere sociale. L’idea di
            fondo è che il benessere è misurato dalla produzione materiale di beni e servizi, e
            quindi dalle dimensioni del prodotto interno lordo. Se si utilizza unicamente questo
            indicatore, senza tener conto dei costi sociali connessi, si potrebbe ritenere, ad
            esempio, che nel caso di un aggravarsi dei fenomeni di inquinamento o di un
            peggioramento delle condizioni di salute della popolazione cresca il benessere della
            collettività in quanto si genera un’espansione della domanda di servizi di depurazione o
            di trattamenti sanitari, che a sua volta provoca un aumento del valore della produzione!
            Ragionando esclusivamente in termini di variazioni del Pil si potrebbe quindi
            argomentare che non sarebbe opportuno avviare politiche incisive
            di protezione dell’ambiente, della salute o, in generale, politiche che promuovano la
            sicurezza sociale, in quanto avrebbero conseguenze negative sulla crescita generando un
            aumento dei costi con effetti negativi sulla competitività esterna. In questa visione,
            la protezione della vecchiaia, della salute e dell’ambiente potranno invece essere
            meglio garantite ricorrendo a strumenti di mercato come le assicurazioni private,
            riducendo così le imposte e favorendo al contempo la crescita. 
Anche in Europa questo indirizzo si
            è ormai largamente diffuso. Dopo l’avvio dell’Unione monetaria si è affermata la tesi
            che non siano più possibili politiche ambientali, sociali e del benessere incisive
            perché in questo caso si correrebbe il rischio di compromettere la competitività
            dell’economia. Nonostante gli effetti positivi che hanno seguito l’introduzione
            dell’euro, se si vuole garantire la sopravvivenza del modello sociale europeo, occorre
            allora riconsiderare in profondità le ipotesi che sottostanno al modello economico di
            riferimento. 
La prima considerazione riguarda il
            fatto che il benessere deve essere misurato in termini non soltanto di prodotto interno
            lordo, ma anche tenendo conto di altri indicatori[8]. Se migliorano le condizioni di salute, se si riduce l’inquinamento, se la
            vecchiaia è più serena perché garantita dalla protezione di un sistema efficace di
            sicurezza sociale, utilizzando indicatori adeguati deve risultare con chiarezza che il
            benessere generale è aumentato, anche se gli effetti positivi di questa variazione non
            si manifestano attraverso una crescita del prodotto interno lordo. La politica economica
            deve quindi porsi l’obiettivo di favorire la competitività della produzione e, quindi,
            la crescita della disponibilità di beni e servizi per tutti i consumatori; ma, al
            contempo, deve proporsi di garantire con interventi efficaci il miglioramento
            del grado di protezione sociale e delle condizioni ambientali
            per l’insieme della popolazione. 
D’altra parte, così come una
            protezione efficace dell’ambiente richiede un intervento pubblico per correggere le
            imperfezioni del mercato e per dare un prezzo all’uso delle risorse naturali, ugualmente
            non è possibile garantire la protezione sociale ricorrendo soltanto a strumenti di
            mercato, come le assicurazioni private. In effetti non è affatto sicuro che, se si
            riduce la protezione sociale assicurata dal settore pubblico, si possano ridurre le
            imposte, facendo così aumentare il reddito disponibile di privati, imprese e famiglie.
            Anzi, nel breve periodo è probabile che questo non avvenga ovvero, se avviene, che ne
            consegua un aumento del disavanzo pubblico. E, in effetti, il superamento del monopolio
            pubblico nella fornitura di assicurazioni contro la vecchiaia e il passaggio a un
            sistema previdenziale misto con una significativa componente a capitalizzazione può in
            realtà comportare un significativo peggioramento dei conti pubblici. 
Per sostenere l’avvio della
            previdenza complementare occorre infatti sgravare gli attuali lavoratori di parte dei
            loro obblighi contributivi. Ma, dato che in un sistema a ripartizione i contributi dei
            lavoratori servono a pagare le pensioni degli attuali pensionati, se i contributi
            diminuiscono e le prestazioni restano invariate il disavanzo delle casse previdenziali è
            destinato ad aumentare – a meno che non si vogliano ridurre le prestazioni
            pensionistiche già in essere. I benefici per la finanza pubblica possono quindi
            manifestarsi soltanto se si riesce a spalmare su diverse generazioni i costi della
            transizione, riducendo le prestazioni future assicurate dai sistemi pubblici in modo più
            che proporzionale rispetto alla riduzione dei contributi, ovvero, qualora si voglia
            garantire ai pensionati lo stesso livello di protezione, il miglioramento dei conti
            pubblici è subordinato all’ipotesi, possibile, ma che non discende automaticamente dalle
            assunzioni iniziali del modello, che le assicurazioni private siano più efficienti di
            quelle pubbliche.
        

6. La
            globalizzazione e i vincoli alla politica economica 



Il processo di globalizzazione ha
            introdotto altresì importanti variazioni anche per quanto riguarda la gestione della
            politica economica. La prima osservazione in proposito riguarda l’impossibilità di
            avviare misure autonome di rilancio dell’economia a livello nazionale. Le dimensioni di
            qualsiasi mercato europeo, ivi incluso quello tedesco, non sono più in grado di
            garantire che gli effetti di misure espansive non si manifestino prevalentemente
            attraverso i canali dei rapporti con l’estero. In conseguenza, nessun paese è disposto a
            spendere risorse i cui benefici sono in larga misura goduti da altri all’esterno del
            paese che impiega le proprie risorse per lo sviluppo. In presenza di queste esternalità
            positive si ha quindi un sottodimensionamento delle politiche anticicliche, che può
            essere superato soltanto se la politica di stabilizzazione viene gestita in uno spazio
            territoriale sufficientemente ampio affinché la maggior parte dei benefici non vengano
            esternalizzati. In altre parole, il compito della politica di stabilizzazione deve
            essere attribuito al livello europeo di governo. 
La tesi prevalente, influenzata
            dalla posizione dogmatica del governo tedesco che risente degli influssi culturali di
            quella corrente di pensiero che in Germania è chiamata
                Ordoliberalismus[9], è che in realtà misure anticicliche non sono necessarie purché operino
            efficacemente gli stabilizzatori automatici. Se i bilanci sono in pareggio, quando il
            reddito diminuisce si contraggono le entrate e aumentano le spese. Il bilancio pubblico
            va in disavanzo e sostiene quindi la ripresa dell’economia. In realtà, anche in presenza
            di stabilizzatori automatici, gli effetti sono comunque inferiori rispetto a quelli
            necessari per ristabilire condizioni di equilibrio sui mercati. Ma, soprattutto, anche
            una buona politica di stabilizzazione automatica è inefficace in quanto
            non favorisce i cambiamenti strutturali che sono necessari in
            questa nuova fase della politica europea e mondiale. 
La seconda osservazione parte dal
            riconoscimento del fatto che la globalizzazione ha reso stringente il vincolo
            ambientale. Il profondo mutamento intervenuto nella struttura dell’economia mondiale
            impone un profondo riposizionamento delle economie dei paesi di antica
            industrializzazione. L’aumento dei prezzi delle materie prime, delle derrate alimentari
            e delle fonti di energia al manifestarsi dei primi deboli segnali di ripresa
            dell’economia mondiale è un chiaro segnale dell’impossibilità di riavviare un processo
            di sviluppo lungo le linee tradizionali. La compatibilità con l’equilibrio ecologico del
            modello di sviluppo di tipo americano, che ha finora prevalso a livello mondiale e che
            si è fondato su un’espansione continua della domanda di beni di consumo, è stata
            garantita fino all’avvio del processo di globalizzazione dalla «fortunata» circostanza
            che su 6 miliardi di abitanti del pianeta, solo un sesto apparteneva al mondo
            industrializzato, che godeva di consumi opulenti e esercitava una pressione sulla
            disponibilità di risorse naturali e ambientali, mentre il resto del mondo ne rimaneva
            escluso. 
Nell’ultimo quarto di secolo la
            situazione è radicalmente cambiata. Innanzitutto il pianeta deve garantire la
            sopravvivenza di un miliardo di persone in più, ma soprattutto, su questi 7 miliardi di
            abitanti della Terra, grosso modo sei miliardi sono entrati nella fase del consumismo e
            soltanto un miliardo – localizzato soprattutto in Africa e in alcuni paesi dell’Asia
            meridionale e dell’America latina – deve convivere con problemi di povertà acuta. In
            conseguenza, la pressione sulle risorse naturali e ambientali è cresciuta in modo
            esponenziale, con effetti che ormai si manifestano con grande chiarezza e che non si
            limitano ai cambiamenti climatici indotti dalle emissioni di anidride carbonica, ma
            incidono pesantemente sulla qualità della vita, in particolare nei paesi più
            industrializzati. Se si vuole garantire un miglioramento della qualità della vita nelle
            aree più ricche e dei livelli di consumo nei paesi più poveri occorre quindi prevedere
            misure di austerità che riducano la domanda di beni naturali e
            ambientali in modo tale da consentirne un’espansione nei paesi più poveri. 
La terza osservazione ha come
            fondamento una profonda osservazione di Einaudi che mette bene in evidenza i limiti del
            mercato: 
Badisi bene che, affermando essere il mercato lo
                strumento adatto per indirizzare la produzione nel senso di produrre beni e servigi,
                precisamente nella quantità e qualità corrispondenti alla domanda degli uomini, non
                si afferma che il mercato indirizzi altresì la produzione a produrre beni e servigi
                nella quantità e qualità che sarebbe desiderata dagli stessi uomini. Questi fanno
                quella domanda che possono, con i mezzi, con i denari che hanno disponibili. Sul
                mercato si soddisfano domande, non bisogni[10]. 


È un fatto che una crescente
            quantità di beni di consumo è oggi a disposizione delle famiglie, anche delle classi di
            reddito meno avvantaggiate. Ma il numero di bisogni insoddisfatti è impressionante. E
            questi bisogni non sono soddisfatti perché non riescono a tradursi in domanda monetaria,
            e non vengono quindi garantiti dai meccanismi di mercato. Si tratta quindi di spostare
            risorse dalla produzione di beni materiali alla soddisfazione dei bisogni non garantiti
            dal mercato. E il problema che deve essere risolto discende dal fatto che per la
            soddisfazione di questi bisogni occorre impiegare in larga misura fondi pubblici, in una
            situazione che vede una forte contrazione delle entrate disponibili, ovvero promuovere
            un intervento del c.d. terzo settore, il che richiede un profondo e incisivo intervento
            sulla struttura economica e sociale. 
Un’ultima osservazione discende dal
            fatto che il processo di globalizzazione ha reso molto più agguerrita la concorrenza sul
            mercato mondiale, con la presenza di nuovi produttori che possono usufruire delle
            tecnologie moderne – che sono ormai diventate un’esternalità facilmente usufruibile in
            tutti i paesi del mondo che abbiano a disposizione manodopera qualificata e che siano
            capaci di attrarre investimenti dai paesi più avanzati – e che
            utilizzano forza lavoro che richiede salari largamente inferiori rispetto ai paesi di
            più antica industrializzazione. La teoria dominante ne trae la conseguenza che è quindi
            inevitabile che la competitività esterna faccia comunque premio sugli altri obiettivi di
            politica economica, limitando fortemente le dimensioni della spesa pubblica per poter
            ridurre parallelamente il prelievo fiscale, in modo tale che si contraggano i costi di
            produzione delle imprese e aumentino le possibilità di vendere i propri prodotti sul
            mercato mondiale. E la teoria dominante sostiene altresì che, nella nuova distribuzione
            mondiale del potere economico, in Europa non è più possibile mantenere né le conquiste
            più avanzate del welfare state, né le misure di protezione
            dell’ambiente che sul nostro continente risultano molto più costose che in altre parti
            del mondo. 
Questo punto di vista dominante non
            può essere condiviso in quanto trascura il fatto che la competitività dell’industria
            europea è legata soprattutto alla qualità del prodotto e all’introduzione di nuove
            tecnologie nei processi produttivi. Per garantire nel tempo elevati livelli di
            competitività è invece necessario accrescere le spese per la ricerca e per l’istruzione
            superiore – al fine di disporre a tutti i livelli di manodopera molto qualificata – e
            per lo sviluppo di nuove tecnologie – al fine di garantire l’upgrading
            qualitativo dei prodotti e dei processi. Al contempo, occorre evitare il
            deterioramento del capitale umano, e in particolare del capitale rappresentato da una
            forza lavoro altamente qualificata, attraverso una progressiva precarizzazione del
            mercato del lavoro, che generi insicurezza e una continua instabilità dell’occupazione[11]. 
Se si vuole introdurre una maggiore
            flessibilità sul mercato del lavoro, occorre accompagnarla con un rafforzamento della
            rete di sicurezza sociale e con più elevati investimenti nella formazione e nella
            riqualificazione professionale. Per conseguire questi risultati è necessario rafforzare
            l’Europa dell’istruzione e della ricerca e l’Europa sociale, introducendo
            nel sistema una maggiore quantità di spesa pubblica finalizzata
            a questi obiettivi, e questo presuppone un controllo molto rigido su altri settori di
            spesa al fine di favorire le trasformazioni strutturali necessarie per avviare una nuova
            fase del processo di sviluppo dell’economia europea. 
Le conseguenze che si possono trarre
            da questa analisi portano ad affermare che per garantire la realizzabilità di un modello
            di sviluppo sostenibile in Europa nel quadro di un’economia ormai globalizzata occorre
            non solo promuovere l’efficienza del mercato attraverso il completamento del mercato
            interno e adeguate politiche dell’offerta nei paesi membri, ma è altresì indispensabile
            rafforzare l’intervento pubblico a livello europeo per garantire un’efficace politica
            anticiclica e la produzione dei beni pubblici indispensabili per accrescere la
            produttività e quindi la competitività del sistema produttivo e per assicurare le
            risorse necessarie per la conservazione del modello sociale europeo. In definitiva, in
            Europa occorrono al contempo «più Stato e più mercato», e questo è possibile soltanto se
            si rafforza a livello europeo la capacità di decisione, se vengono attribuite maggiori
            risorse al bilancio e viene riformata in profondità l’attuale struttura istituzionale di
            natura confederale. 
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Capitolo secondo
            

L’Europa e un nuovo modello di federalismo fiscale 

Per valutare le prospettive del federalismo fiscale nel contesto europeo
                occorre partire dalla constatazione che in questi anni in Europa si assiste a due
                trasformazioni istituzionali che si manifestano contestualmente: da un lato, una
                devoluzione di competenze verso l’alto, dagli Stati all’Europa e, al contempo, un
                trasferimento di competenze verso il basso, dagli Stati agli enti territoriali. Il
                dibattito politico corrente non tiene conto di questa contestualità e i due problemi
                vengono studiati separatamente. Il rafforzamento del processo di decentramento di
                funzioni da parte del governo centrale verso gli enti territoriali è un fenomeno
                diffuso quasi ovunque negli Stati dell’Unione europea. Nell’ambito di un modello di
                federalismo fiscale, il problema principale che si pone è quello di definire
                l’ottima struttura di finanziamento dei livelli inferiori di governo.





1. Il modello
            classico di federalismo fiscale 



Per valutare le prospettive del
            federalismo fiscale nel contesto europeo occorre partire dalla constatazione che in
            questi anni in Europa si è di fronte a due trasformazioni istituzionali che si stanno
            manifestando contestualmente: da un lato, una devoluzione di competenze verso l’alto,
            dagli Stati all’Europa e, al contempo, un trasferimento di competenze verso il basso,
            dagli Stati agli enti territoriali. Nel dibattito politico corrente, generalmente non si
            tiene conto di questa contestualità, e i due problemi vengono studiati separatamente. In
            particolare, mentre è oggetto di attenta considerazione il crescente decentramento di
            funzioni dell’operatore pubblico verso il basso, non si tiene invece conto
            sufficientemente dei nuovi vincoli e delle nuove opportunità che l’appartenenza
            all’Unione europea impone a tutti i livelli inferiori di governo. 
In effetti, il rafforzamento del
            processo di decentramento di funzioni da parte del governo centrale verso gli enti
            territoriali è un fenomeno diffuso pressoché in tutti gli Stati dell’Unione europea:
            nuove competenze vengono attribuite ai livelli infrastatuali e, parallelamente, sia pure
            in modo differenziato a seconda delle diverse esperienze nazionali, vengono trasferite
            le risorse necessarie per far fronte alle esigenze di spesa. Per quanto riguarda
            l’esperienza europea, essa presenta elementi originali significativi che tendono a
            differenziarla rispetto al modello tradizionale di federalismo fiscale[1]. 
In letteratura, il modello di
            federalismo fiscale cui normalmente si fa riferimento è quello elaborato inizialmente
            da Musgrave[2] e sviluppato da Oates[3]. In questo modello le funzioni dell’operatore pubblico dovrebbero essere
            assegnate secondo una struttura articolata a più livelli: 
a) la funzione
            di redistribuzione deve essere centralizzata in quanto la mobilità delle persone, che è
            crescente quanto minori sono le dimensioni dell’ambito territoriale, rischia di far
            fallire politiche redistributive condotte a livello locale. Infatti, nelle aree dove si
            adottano incisive misure di redistribuzione, con sussidi a favore delle classi di
            reddito più basse e elevata tassazione sui redditi più alti, tenderanno a concentrarsi i
            contribuenti poveri, mentre i contribuenti ricchi avranno convenienza a fissare la
            propria residenza nelle aree dove è più moderata la politica perequativa. In
            conseguenza, dove si vorrebbe adottare una politica fortemente redistributiva vengono a
            mancare le risorse finanziarie, in quanto è molto elevata la spesa e si contrae la base
            imponibile, mentre nelle altre aree il bilancio presenterà un consistente avanzo perché
            la base imponibile si è invece allargata; 
b) anche la
            funzione di stabilizzazione deve essere gestita centralmente. In questo caso la
            giustificazione è legata alla maggiore efficacia della politica fiscale, che cresce se è
            minore la propensione all’importazione e più elevato è il moltiplicatore. I livelli
            inferiori di governo sono più aperti agli scambi e quindi, a parità di spesa, una quota
            maggiore di benefici in termini di maggior reddito e occupazione tende a manifestarsi al
            di fuori dell’ambito territoriale in cui sono raccolte le risorse necessarie per
            finanziare la politica espansiva. In presenza di forti esternalità positive, la
            fornitura del bene pubblico stabilizzazione rischia quindi di risultare subottimale; 
c) è soltanto la
            funzione allocativa che deve essere distribuita sul territorio, in quanto la fornitura
            di beni pubblici deve essere assegnata al livello di governo nel
            cui ambito territoriale si manifesta la quota prevalente dei benefici della spesa.
            Quindi, la produzione di beni pubblici locali deve essere attribuita ai livelli
            inferiori di governo in quanto una produzione centralizzata di questo tipo di beni non
            consentirebbe di adeguarsi alle diverse preferenze che si manifestano sul territorio,
            con una perdita di benessere; e la produzione dei beni pubblici nazionali è compito
            dello Stato centrale, in quanto una produzione decentralizzata di questo tipo di beni,
            caratterizzati da forti esternalità positive, genererebbe un livello di produzione
            subottimale. 
Secondo questa impostazione teorica,
            i diversi livelli di governo dovrebbero fornire la quantità efficiente di quei beni
            pubblici che generano benefici limitati all’area delle loro rispettive giurisdizioni.
            Questo tipo di perfetta congruità fra dimensione territoriale dei livelli di governo e
            dell’area in cui si manifestano i benefici può essere definito, usando l’espressione di Olson[4], il principio di «equivalenza fiscale». In questo modo, la giurisdizione
            ottimale massimizzerà il benessere dei suoi cittadini e il governo ottimale rifletterà
            in modo adeguato il sistema di preferenze per l’intero dominio di beni pubblici. Questa
            affermazione, conosciuta in letteratura come il «teorema della decentralizzazione»,
            riconosce evidentemente che alcuni beni pubblici locali generano benefici
            intergiurisdizionali, dato che producono benefici per i residenti di altre
            giurisdizioni. Se questi effetti esterni sono limitati, possono essere internalizzati,
            secondo la tradizionale teoria pigouviana, attraverso sussidi forniti da un livello di
            governo più elevato. Ma se questi effetti esterni sono di notevoli dimensioni ovvero se
            i benefici si manifestano su tutto il territorio di un paese, la produzione di beni
            pubblici diventa un compito del governo centrale, dal momento che una produzione
            decentralizzata di questi beni darebbe luogo a un livello di produzione
            subottimale.
        
Il teorema della decentralizzazione
            presuppone che l’alternativa alla produzione locale di beni pubblici sia rappresentata
            da un livello uniforme di produzione di beni pubblici determinato centralmente. Questa
            ipotesi è fondata su due argomenti: il primo è che i governi locali sono più vicini alla
            loro constituency e hanno quindi una conoscenza più approfondita
            delle preferenze della loro popolazione, e che, al contrario, è difficile per il governo
            centrale far emergere le diverse preferenze di tutte le giurisdizioni. Il secondo
            argomento è legato all’esistenza un vincolo politico che obbliga il governo centrale a
            fornire una quantità uniforme di beni pubblici a tutte le unità locali. 
Un’ulteriore argomentazione a favore
            dell’assegnazione della funzione allocativa alle autorità locali è legata al modello di Tiebout[5], fondato sull’ipotesi che le famiglie scelgano la località dove fissare la
            propria residenza sulla base delle loro preferenze per i beni pubblici locali. In questo
            modo si raggiunge una soluzione Pareto-ottimale dato che gli individui si radunano in
            gruppi omogenei rispetto alle loro domande per i servizi locali. Come mostra chiaramente
            il teorema della decentralizzazione, quanto più omogenee nella struttura della loro
            domanda sono le giurisdizioni locali e quanto maggiore è la variazione di queste domande
            fra le giurisdizioni, tanto più elevati sono i benefici in termini di maggior benessere
            che si possono derivare dalla decentralizzazione. In definitiva, il modello di Tiebout
            rafforza la validità del modello di Oates. 
Secondo Oates, quindi, vi sono
            solide ragioni di natura economica per giustificare una struttura federale dello Stato.
            Questa struttura, infatti, non è ottimale soltanto per i benefici che offre da un punto
            di vista politico – garantendo una maggiore democrazia attraverso la creazione di un
            sistema pluralistico e, quindi, concorrenziale –, ma anche da un punto di vista
            economico in quanto realizza le indicazioni di Wheare[6] secondo cui «by the federal principle I mean the method of
            dividing powers so that the general and regional governments are
            each, within a sphere, coordinated and independent». 
Questa visione istituzionale di
            Wheare si realizza, secondo Oates, anche sul terreno economico. Un modello federale
            consente infatti un coordinamento efficiente, e quindi l’unità, sul terreno della
            politica di stabilizzazione e di redistribuzione, e l’indipendenza dei diversi livelli
            di governo, e quindi la diversità, nella politica allocativa, dato che in questo
            settore, per massimizzare il benessere della collettività, è necessario garantire una
            diversificazione territoriale nella produzione di servizi pubblici. 

2. La
            distribuzione delle funzioni nell’Unione europea 



Questo schema teorico risulta
            contraddetto dalla distribuzione attuale delle funzioni nell’ambito dell’Unione europea
            in almeno due aspetti: 
	 la politica di redistribuzione
                    interpersonale è, e presumibilmente sarà, almeno nel futuro prevedibile,
                    assegnata al livello nazionale, e non all’Unione. In letteratura, a partire dal
                    celebre saggio di Pauly[7] sulla redistribuzione come bene pubblico locale, si trovano
                    giustificazioni teoriche per questa scelta, che appare in Europa determinata
                    anche dalle forti differenze che permangono a livello nazionale nelle funzioni
                    di preferenza relative al livello ottimo di perequazione; 
	 ma anche la politica di stabilizzazione è
                    prevalentemente assegnata al livello nazionale. È vero che la gestione della
                    politica monetaria è ormai trasferita al livello europeo, ma il trattato di
                    Maastricht attribuisce alla Banca centrale europea soltanto il compito di
                    garantire la stabilità nel livello dei prezzi, mentre, per quanto riguarda la
                    politica di stabilizzazione, si limita a stabilire che essa deve essere
                    perseguita attraverso il coordinamento delle politiche nazionali[8].
                


Per quanto riguarda la politica di
            stabilizzazione, ragionando nell’ottica del modello di Oates, questa funzione dovrebbe
            essere attribuita al livello europeo, cioè al livello sovrannazionale, perché una
            politica di stabilizzazione gestita a livello nazionale appare ormai inefficace date le
            esternalità macroeconomiche che essa genera. E in realtà, con la creazione dell’Unione
            monetaria, la gestione della moneta è attribuita al livello europeo di governo. Ma vi
            sono ormai molti vincoli anche per la politica fiscale nazionale. Da un lato non si
            possono variare liberamente le imposte, perché ci sono i limiti derivanti
            dall’armonizzazione fiscale realizzata in sede europea; d’altro lato, per quanto
            riguarda la spesa pubblica, gli effetti espansivi tendono a trasferirsi in larga parte
            negli altri paesi membri, dato il grado di interdipendenza ormai raggiunto. Infine, la
            determinazione del saldo di bilancio è condizionata dai vincoli di Maastricht e dalle
            regole del Patto di stabilità, ulteriormente rafforzate dal fiscal
                compact, che limitano in misura significativa la flessibilità della
            politica fiscale al livello degli Stati membri. 
Da queste considerazioni deriva la
            conclusione che, in prospettiva, si dovrebbe necessariamente trasferire a livello
            europeo la politica di stabilizzazione, in quanto i governi nazionali sono disposti a
            produrre il bene pubblico stabilizzazione in misura inferiore a quella ritenuta ottimale
            dal punto di vista europeo, dato che gli effetti di una politica anticiclica portata
            avanti a livello nazionale tendono a manifestarsi anche nel territorio degli altri paesi
            che fanno parte dell’Unione. E, d’altra parte, nel caso di shock asimmetrici, la
            stabilizzazione automatica può risultare eccessiva, e quindi con una deflazione maggiore
            di quanto effettivamente necessario, in quanto non tiene conto degli effetti esterni
            negativi da essa indotti. 
La crisi che ha avuto origine negli
            Stati Uniti nel 2007 e si è poi diffusa a livello mondiale ha reso evidente la necessità
            di attribuire un ruolo più rilevante alla politica anticiclica a livello europeo. Oggi
            si propone da più parti di superare le politiche di austerità e
            di avviare una politica di crescita con un piano europeo di sviluppo. Ma, in ogni caso,
            è possibile che dall’esperienza europea emerga un nuovo modello di assegnazione delle
            funzioni economiche dell’operatore pubblico, di natura più federalista, che riconosca un
            ruolo maggiore dei livelli inferiori di governo anche per quanto riguarda la
            redistribuzione e la stabilizzazione. In questa prospettiva, evidentemente, diventa più
            cogente l’esigenza, da un lato, di un rafforzamento della capacità di decisione delle
            istituzioni europee e, dall’altro, di meccanismi efficaci di coordinamento non solo fra
            l’Europa e gli Stati membri dell’Unione, ma anche con le regioni e gli enti locali.
        

3. Il
            coordinamento delle politiche fiscali 



Nel dibattito sulla distribuzione
            delle funzioni nel quadro europeo sono emersi elementi importanti di novità, soprattutto
            in quei paesi dove c’è una forte resistenza ad abbandonare l’autonomia nazionale nella
            gestione della politica di stabilizzazione. E, in realtà, proprio nella direzione di un
            maggior coordinamento delle politiche economiche degli Stati membri dell’Unione
            monetaria si sono mosse le decisioni da Maastricht in poi al fine di garantire
            un’efficace politica di stabilizzazione. In particolare, per quanto riguarda la politica
            fiscale, le giustificazioni a sostegno del coordinamento, e quindi di una limitazione di
            una concorrenza fiscale aggressiva fra gli Stati membri, si fondano principalmente su
            due argomenti. In primo luogo, in presenza di una maggiore integrazione, e soprattutto
            di una più elevata mobilità dei fattori, la concorrenza fiscale può condurre a una
            progressiva riduzione delle aliquote di imposta, con la conseguente impossibilità di
            finanziare a livello nazionale una spesa pubblica ritenuta altrimenti desiderabile. Il
            coordinamento delle politiche di prelievo, con aliquote sufficienti per fornire il
            gettito fiscale richiesto, può quindi rappresentare una risposta adeguata. Ugualmente,
            ogni volta che sia possibile ottenere incrementi di efficienza con una gestione comune
            del prelievo fiscale, dovrebbe essere favorita l’assegnazione a
            livello europeo di una parte del gettito delle imposte o di spesa pubblica ovvero
            l’attivazione di un sistema di trasferimenti di gettito dall’Unione europea a favore dei
            governi nazionali. 
Il secondo argomento a favore del
            coordinamento è legato all’esistenza di esternalità che rendono subottimali politiche
            non coordinate. In termini generali, questo può accadere se i benefici della spesa
            pubblica si estendono al di là dei confini nazionali, se vi sono rendimenti crescenti di
            scala nella produzione di servizi pubblici o se si manifestano effetti esterni
            macroeconomici delle politiche fiscali. Ma, una volta riconosciuta l’esigenza di un
            maggior coordinamento delle politiche fiscali all’interno dell’Unione europea, il
            dibattito si sposta e si concentra sul modo in cui si debba realizzare in concreto il
            coordinamento. 
In generale, vi sono tre modelli di
            coordinamento utilizzabili. In primo luogo, i paesi membri possono decidere di
            armonizzare le loro politiche di spesa e di prelievo. In Europa vi è già un notevole
            livello di armonizzazione dell’Iva, mentre i tentativi perseguiti per raggiungere
            un’armonizzazione della tassazione delle rendite finanziarie sono andati incontro finora
            a notevoli difficoltà e vi è stato un coordinamento assai scarso delle politiche
            sociali, nonostante i tentativi recenti di promuoverne un rafforzamento. Sembra tuttavia
            difficile che un ulteriore sviluppo del processo di armonizzazione si possa realizzare
            senza una significativa riforma istituzionale dell’Unione in modo tale da garantirle il
            potere di influire sulle decisioni degli Stati membri, anche attraverso l’uso di
            incentivi finanziari adeguati. In questo ambito, un esempio rilevante sembra essere
            rappresentato dal tentativo, finora fallito, di un’armonizzazione più spinta nel settore
            delle accise, in particolare con la creazione di un sistema comune di tassazione
            dell’energia sulla base del contenuto di carbonio di ciascuna fonte. 
In secondo luogo, si può decidere di
            avviare un’azione comune gestita direttamente da un’istituzione europea. In questo caso,
            il coordinamento è molto forte e rappresenterebbe un passo importante nella direzione
            della realizzazione di un vero sistema di federalismo fiscale.
        
In terzo luogo, il coordinamento può
            implicare un meccanismo di sorveglianza intergovernativa sulle politiche fiscali
            nazionali, con l’imposizione di vincoli crescenti sull’esercizio della sovranità a
            livello nazionale, ma senza un aumento significativo delle dimensioni del bilancio
            europeo. È questa la strada seguita recentemente, in particolare dopo la crisi dei
            debiti sovrani, e che ha portato all’approvazione del trattato sulla stabilità, sul
            coordinamento e sulla governance nell’Unione economica e monetaria,
            noto come il fiscal compact. Il coordinamento rappresenterebbe
            quindi il risultato di un sistema di persuasione morale, rafforzato da una serie di
            sanzioni. Ma anche in questo caso non è affatto garantito che il risultato finale sia
            diverso rispetto a quello che si sarebbe manifestato in un mondo non coordinato. 
Durante il processo di sviluppo
            istituzionale dell’Unione europea è probabile che i tre modelli di coordinamento siano
            destinati a coesistere fino a quando non verrà raggiunto lo stadio finale con un esito
            federale: in alcune aree vi sarà armonizzazione, in altre sorveglianza multilaterale e
            persuasione morale, e in altre ancora qualche elemento embrionale di federalismo
            fiscale. Il problema è vedere in quale dei tradizionali settori di intervento della
            finanza pubblica – allocazione delle risorse, stabilizzazione e redistribuzione del
            reddito – sia prioritariamente necessario un intervento della politica fiscale europea
            in quanto esistono esternalità rilevanti che, sulla base del principio di sussidiarietà,
            rendono inefficace la politica fiscale gestita a livello nazionale. 
Con l’approvazione del Patto di
            stabilità e crescita si è fortemente limitata la possibilità di condurre politiche
            autonome di stabilizzazione nel quadro nazionale, nell’ipotesi in cui un paese sia
            soggetto a uno shock esogeno in una situazione in cui si trovi già in prossimità del
            livello di disavanzo previsto dal Patto. Per superare questo limite, si è proposto di
            creare un Fondo europeo di assicurazione contro la disoccupazione[9]. Questa idea, che era già presente nel Rapporto MacDougall[10], è stata poi ripresa e rielaborata in un successivo rapporto di un gruppo di
            esperti con la proposta della creazione di un Fondo europeo di stabilizzazione regionale[11] con l’obiettivo di mettere a disposizione uno stabilizzatore automatico a
            livello europeo. Ma finora non si sono conseguiti risultati significativi lungo questa
            strada. 
In definitiva, nel modello di
            Maastricht c’è un elemento rilevante di innovazione, ma anche un limite grave. Il
            modello di Maastricht è importante perché tende a non avocare a livello europeo tutta la
            politica di stabilizzazione, ma ne lascia la responsabilità al livello nazionale, e si
            limita ad affermare la necessità che a livello europeo sia garantito il coordinamento
            delle politiche fiscali – cercando così di evitare il rischio di un’asincronia nelle
            politiche di stabilizzazione qualora un paese attui una politica espansiva e al contempo
            un altro paese una politica recessiva – e a indirizzare attraverso i meccanismi di
            sorveglianza multilaterale le politiche fiscali nazionali verso obiettivi convergenti. 
Questa può apparire dunque come
            un’importante deviazione rispetto al modello teorico di Oates. Nell’esperienza europea
            non si è in effetti ritenuto necessario trasferire a livello sovrannazionale la gestione
            diretta della politica di stabilizzazione. Questa politica viene infatti gestita dagli
            Stati anche se, a livello sovrannazionale, occorre garantirne il coordinamento. Ma vi è
            un limite del modello di Maastricht, che consiste nel fatto che il coordinamento si deve
            realizzare nel Consiglio dei ministri, dove per la politica fiscale vale la regola
            dell’unanimità. Con questo principio non si può garantire né la democraticità, né
            l’efficienza delle decisioni; e quindi, come d’altronde già avviene in tutti gli Stati
            autenticamente federali, a livello europeo anche per le decisioni in materia fiscale
            dovrà valere in futuro la regola della maggioranza, e non più
            quella dell’unanimità. Ma da un simile traguardo si è ancora molto lontani, anche dopo
            le innovazioni introdotte dal trattato di Lisbona. 
Se si realizzerà questa
            trasformazione istituzionale, ossia se l’Europa sarà capace di garantire la
            generalizzazione della regola che le decisioni vengono prese a maggioranza, a livello
            europeo si potrà manifestare un importante elemento di novità nella gestione della
            politica di stabilizzazione, in quanto essa verrà prevalentemente gestita dagli Stati
            membri attraverso il metodo del coordinamento, e il coordinamento risulterà efficace in
            quanto vale il principio di maggioranza. Evidentemente, una volta raggiunto lo stadio
            federale e quando le dimensioni del bilancio europeo saranno adeguate anche a questo
            fine, le risorse europee potranno efficacemente integrare le risorse nazionali nella
            gestione della politica di stabilizzazione, rafforzandone così l’efficacia. Un ruolo più
            importante sarà allora assegnato al bilancio europeo, con l’attribuzione di effettive
            risorse proprie e garantendo un maggior ruolo nel processo di bilancio, sia dal lato
            delle entrate che da quello della spesa, al Parlamento europeo, accanto a un Consiglio
            che decide a maggioranza. In questo modo non vi saranno più né i ritardi temporali, né
            le inefficienze che si manifestano attualmente, e si realizzerà finalmente una politica
            economica comune, e non più una somma di diverse politiche nazionali. 

4. La
            politica redistributiva 



Per quanto riguarda la
            redistribuzione interpersonale dei redditi, essa è assai estesa all’interno degli Stati
            membri, ma è ancora ridotta a livello europeo. All’Unione fanno capo invece, in misura
            ancora limitata, ma comunque significativa, politiche di perequazione territoriale, la
            cui giustificazione di fondo, oltre a motivi di equità, risiede anche nel fatto che, a
            causa dei differenti livelli di reddito pro capite, la capacità fiscale varia da paese a
            paese, con la conseguenza che, al fine di fornire lo stesso livello di servizi, i
            governi delle aree meno sviluppate debbono imporre aliquote più elevate, favorendo
            lo spostamento di fattori produttivi dovuto a motivi fiscali e
            provocando così una distribuzione inefficiente delle risorse. Inoltre queste politiche
            perequative fra le diverse aree hanno la finalità di aumentare la solidarietà fra i
            paesi membri dell’Unione, e di promuovere così un’ulteriore integrazione. Ma, da un
            punto di vista politico, non sembra invece esservi spazio, nell’immediato, per un
            rafforzamento dei processi redistributivi interpersonali all’interno dell’Unione. 
Se si risale alle sue origini, la
            politica di redistribuzione interpersonale del reddito non si avvia come una politica
            pubblica, ma viene gestita dai privati e si fonda sul sentimento di solidarietà, che è
            più forte a livello locale, dove si manifestano relazioni face to
                face, mentre tende a diminuire man mano che aumentano le dimensioni
            territoriali. È evidentemente più facile che esista un sentimento di solidarietà dove vi
            sono relazioni personali, in quanto la solidarietà nasce dal fatto che vi è
            un’interdipendenza nelle funzioni di utilità e si manifestano effetti esterni positivi
            se si riduce la povertà. Se si affida ai livelli superiori di governo la funzione di
            redistribuzione, l’entità della politica redistributiva tende a diminuire proprio perché
            diventa più difficile far valere un effettivo sentimento di solidarietà. Occorre quindi
            ritornare, in un certo senso, alle origini della politica perequativa, senza tuttavia
            perderne l’efficacia che si è realizzata a livello nazionale con la creazione dei grandi
            sistemi di sicurezza sociale che caratterizzano il modello europeo. La redistribuzione
            interpersonale deve essere quindi affidata, in linea di principio, ai livelli inferiori
            di governo, che sono tra l’altro quelli che già se ne occupano in misura prevalente, pur
            riservandosi di promuovere in prospettiva al livello superiore la definizione di
            standard comuni che limitino le diseguaglianze nella distribuzione del reddito negli
            Stati membri in misura compatibile con gli obiettivi del modello sociale europeo e
            garantendo così il rispetto delle prescrizioni dell’articolo 3 del trattato sull’Unione europea[12].
        
Al livello superiore di governo, e
            quindi all’Europa, si devono invece affidare responsabilità significative nella
            redistribuzione territoriale del reddito. Si deve infatti garantire che anche le aree
            più povere possano godere di certi standard minimi di servizi pubblici, in modo da
            offrire almeno tendenzialmente uguali opportunità a tutti coloro che vivono sul
            territorio dell’Unione. Si manifesta quindi una distinzione rilevante fra
            redistribuzione territoriale e redistribuzione personale del reddito. Mentre il livello
            europeo deve intervenire nella redistribuzione territoriale, in modo tale da garantire
            attraverso trasferimenti perequativi che tutte le aree dell’Unione offrano uguali
            opportunità (standard minimi perequati di sanità, istruzione e così via) e che
            tendenzialmente certi servizi di base siano forniti in modo uniforme su tutto il
            territorio, gli Stati membri dell’Unione e le comunità territoriali devono mantenere le
            loro responsabilità nella gestione della politica sociale e nella redistribuzione
            personale del reddito – sulla base delle preferenze che caratterizzano ciascuna comunità
            –, senza peraltro che si manifestino quegli effetti perversi in termini di mobilità
            previsti dal modello teorico di federalismo fiscale, che si applica bene alla realtà
            americana e molto meno alla realtà europea. E verso questa struttura della politica
            perequativa sembra già avviata l’Unione europea, che interviene in misura significativa
            nella redistribuzione territoriale attraverso il Fondo regionale e i Fondi strutturali,
            ma non si occupa della redistribuzione personale, che è rimasta in misura prevalente
            competenza dei livelli inferiori di governo. 

5. La
            distribuzione delle risorse fra i livelli di governo 



Per quanto riguarda la funzione
            allocativa, il ruolo del bilancio comunitario è estremamente limitato e il suo ammontare
            ha raggiunto nel 2013 soltanto l’1% del Pil europeo. La produzione di beni e servizi
            pubblici, che storicamente è stata concentrata prevalentemente nelle mani dello Stato,
            appare oggi distribuita in modo più uniforme, sia pure con forti differenze all’interno
            dell’Unione, fra i diversi livelli di governo. Nel settore
            allocativo appare corretto prevedere di trasferire a livello europeo un parziale
            finanziamento dell’istruzione postuniversitaria, che presenta rilevanti esternalità
            transfrontaliere, e la realizzazione di infrastrutture che presentino caratteristiche
            tali da renderle veramente essenziali in un contesto europeo. Anche un finanziamento
            comune della spesa per ricerca e sviluppo, addizionale alla spesa nazionale, appare
            auspicabile in linea di principio per evitare che spese simili vengano effettuate in
            paesi diversi con una duplicazione delle erogazioni cui non corrisponde un incremento
            significativo della produzione e per usufruire delle economie di scala che
            caratterizzano questo settore. Inoltre, vi sono forti esternalità positive legate alla
            spesa in R&D, che possono essere internalizzate trasferendo la responsabilità
            principale in questo settore al livello europeo. E così pure una politica comune
            dell’energia appare ineludibile per garantire al contempo la sicurezza degli
            approvvigionamenti e il raggiungimento degli obiettivi ambientali avanzati proposti
            dall’Unione. Vi sono probabilmente altri settori in cui un maggior intervento del
            bilancio europeo appare giustificato, ma le dimensioni del bilancio risulteranno
            comunque largamente inferiori rispetto a quanto avviene negli altri Stati federali. 
In definitiva, dato che la funzione
            allocativa è largamente attribuita al livello nazionale di governo, il modello di
            federalismo fiscale che sembra emergere all’interno dell’Unione europea appare più
            decentrato rispetto al modello teorico che deriva dalle analisi di Musgrave e di Oates.
            Non sembrano quindi fondati i timori che la creazione dell’Unione monetaria e, in
            prospettiva, di un’Unione fiscale, con gli sviluppi istituzionali che inevitabilmente ne
            conseguono, possa portare alla fondazione di una nuova entità statuale fortemente
            accentrata. L’Europa che nasce sarà comunque di natura federale. Il problema è che oggi
            questa struttura federale – capace di garantire al contempo l’efficienza e il massimo di
            decentralizzazione possibile delle funzioni economiche dell’operatore pubblico – ancora
            non esiste, e notevoli problemi possono emergere durante questa fase di transizione, in
            particolare rispetto all’efficacia della politica di stabilizzazione.
            
        
Per quanto riguarda la
            redistribuzione, un primo passo verso una riforma strutturale si è realizzato con
            l’avvio dell’Unione monetaria in quanto gli Stati membri dell’Unione hanno rinunciato
            definitivamente alla sovranità monetaria e, quindi, alla possibilità di finanziare
            politiche perequative con emissioni di moneta. Nell’eurozona si possono finanziare
            misure incisive di redistribuzione soltanto nella misura in cui si è capaci di ottenere
            il consenso necessario per garantire un gettito adeguato per coprire la spesa con nuove
            imposte o, comunque, con il prelievo delle maggiori imposte che, in futuro, saranno
            necessarie per il servizio del nuovo debito generato, nei limiti consentiti dal Patto di
            stabilità e dal fiscal compact, dalle politiche di
                welfare. D’altra parte, una quota crescente della spesa per il
                welfare è ormai affidata al mercato o alle organizzazioni
                non-profit, che agiscono soprattutto a livello locale e che
            possono essere sostenute attraverso politiche di agevolazioni fiscali decise a livello
            nazionale. 
Quanto alla stabilizzazione, una
            quota crescente della spesa pubblica complessiva è ormai manovrata dai livelli inferiori
            di governo. Si pone quindi il problema non soltanto di rendere efficace il coordinamento
            delle politiche economiche nazionali a livello dell’Unione – che rappresenta ancora
            l’unico strumento di gestione nel quadro dell’Unione economica –, ma anche a livello
            nazionale, per evitare gli effetti perversi della finanza locale, ben noti nella
            letteratura sul federalismo fiscale. E, in effetti, in un regime di autonomia
            finanziaria degli enti locali, questi possono essere indotti ad aumentare la spesa
            durante i periodi di espansione e a ridurla durante le fasi recessive, con effetti
            prociclici. Lo Stato ha quindi il compito di manovrare la politica dei trasferimenti in
            modo tale da evitare che si manifestino questi effetti perversi. 
In termini generali, nell’ambito di
            un modello di federalismo fiscale, il problema principale che si pone è quello di
            definire l’ottima struttura di finanziamento dei livelli inferiori di governo. È ormai
            largamente accettata l’idea che la spesa pubblica locale debba essere finanziata
            attraverso imposte raccolte nell’ambito territoriale in cui si
            manifestano in prevalenza i benefici della spesa. Anche da
            questo punto di vista l’esperienza europea appare largamente differenziata. Ma rimane un
            problema comune. In effetti, l’attribuzione ai livelli inferiori di imposte proprie può
            garantire l’autonomia, ma deve comunque essere integrata da trasferimenti, con una
            duplice funzione: da un lato, quanto più aumenta l’autonomia finanziaria, tanto maggiore
            appare la necessità di un sistema di trasferimenti perequativi; d’altro lato,
            l’attribuzione di tributi propri alle regioni e alle autonomie locali non garantisce che
            la dinamica di questi tributi corrisponda esattamente alla dinamica della spesa di
            questi livelli di governo e assicuri al contempo il livello minimo di produzione dei
            beni pubblici locali che lo Stato intende garantire su tutto il territorio in quanto li
            considera beni meritori. 
D’altra parte, il livello ottimo di
            trasferimenti non può essere deciso autonomamente soltanto dallo Stato in quanto un
            potere così esteso lederebbe gravemente l’autonomia decisionale degli enti territoriali.
            Si tratta allora di definire un sistema di governo della finanza pubblica che garantisca
            la partecipazione dei livelli inferiori di governo sia alla definizione dei
            trasferimenti perequativi, sia all’attribuzione di fondi integrativi delle risorse
            proprie. Questo meccanismo istituzionale è garantito in un sistema federale come quello
            tedesco in cui i Länder partecipano nel
                Bundesrat alle decisioni relative all’assegnazione di risorse.
            Ma negli Stati unitari, una volta definita con legge statale l’attribuzione delle
            risorse proprie e dei trasferimenti, ogni variazione deve passare attraverso
            un’ulteriore decisione dello Stato, che è obbligato generalmente a ricorrere soltanto a
            meccanismi di consultazione non vincolanti. La creazione di un Senato delle autonomie
            può consentire di superare questo limite rilevante nella struttura istituzionale che
            deve provvedere ai trasferimenti a favore dei livelli inferiori di governo[13].
        
L’articolazione dei meccanismi
            istituzionali che regolano la distribuzione delle risorse è rilevante anche per valutare
            le possibili soluzioni al problema delle diverse forme di competizione che possono
            manifestarsi nel quadro di un sistema di federalismo fiscale: la competizione verticale
            e la competizione orizzontale. La prima, che viene normalmente considerata la più
            rilevante, ha come presupposto il fatto che in ogni caso il contribuente è unico e deve
            sopportare una pressione fiscale complessiva determinata dall’ammontare di prelievo
            dello Stato e dei livelli inferiori di governo. In conseguenza, se il livello di spesa è
            determinato liberamente da ogni livello, che deve poi provvedere alla raccolta delle
            entrate necessarie secondo i principi del federalismo fiscale, la quantità di risorse
            utilizzabili per gli altri livelli risulta automaticamente definita una volta data la
            pressione fiscale complessiva che appare politicamente accettabile in un determinato
            contesto. 
Ma nell’Unione europea appare sempre
            più rilevante anche il tema della concorrenza fiscale orizzontale. Gli aspetti positivi
            di una competizione di questo tipo sono stati spesso sottolineati in letteratura, sia da
            parte di quel filone di ricerca – che va da Brennan e Buchanan[14] a Breton[15] – che sottolinea l’incremento di efficienza che può derivare dall’esistenza
            di operatori pubblici in concorrenza fra di loro, fino ai contributi più recenti che,
            sulla base dell’ipotesi di effetti espansivi non-keynesiani di politiche fiscali
            restrittive, ritengono che la concorrenza fiscale possa influenzare in modo positivo la
            crescita in quanto spinge ad un ridimensionamento della spesa pubblica complessiva. E la
            tendenza europea alla progressiva riduzione della pressione fiscale, nella scia di quei
            paesi che per primi si sono mossi in questa direzione, spiega come successivamente si
            siano manifestati effetti di contenimento anche sul prelievo
            fiscale dei livelli inferiori di governo. 
A livello europeo si sono invece
            sottolineati spesso i possibili effetti dannosi che possono derivare da un eccesso di
            concorrenza fiscale. Ma le proposte di intervento a livello dell’Unione avanzano con
            difficoltà e non soltanto gli obiettivi più ambiziosi di una maggiore armonizzazione per
            evitare gli effetti distorsivi che possono derivare da una race to the
                bottom in campo fiscale, ma anche le proposte per un codice di buona
            condotta non sembrano adeguate nel clima che si è creato negli anni più recenti e che
            spinge a riduzioni competitive della pressione fiscale. Anche in questo caso, la
            risposta più adeguata sembra consistere, come già avviene all’interno di alcuni paesi
            europei, in meccanismi istituzionali che obblighino a decisioni concordate fra i diversi
            livelli di governo al fine di definire la pressione fiscale complessiva e la sua
            ripartizione fra i diversi livelli, ossia lo spazio minimo che deve rimanere a
            disposizione degli enti subcentrali una volta soddisfatte le esigenze del livello
            statuale più elevato. E un meccanismo di questo tipo dovrebbe evitare forme esasperate
            di concorrenza fiscale, sia a livello europeo fra i diversi Stati membri dell’Unione,
            sia a livello nazionale fra gli enti intermedi e fra gli enti locali. 
Sul versante del ruolo riconosciuto
            agli enti territoriali resta ancora da osservare che nei diversi paesi europei le
            competenze attribuite ai livelli inferiori di governo sono naturalmente assai diverse,
            ma l’articolazione fra i diversi livelli – e i conflitti interistituzionali che ne
            possono scaturire – trova naturalmente una sede di soluzione nelle Corti deputate a
            risolvere questo tipo di controversie costituzionali sui limiti di competenza. Il
            problema è di assai più difficile soluzione se si considera anche la presenza di un
            livello europeo di governo, dotato sia di competenze esclusive che di competenze che
            sono concorrenti con quelle proprie degli Stati membri e dei loro livelli inferiori di
            governo. Anche in questo caso un meccanismo di risoluzione giuridico dei conflitti di
            competenza appare indispensabile per garantire un’evoluzione armonica delle diverse
            parti che compongono il complesso edificio istituzionale dell’Unione europea. 
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Parte seconda. L’Europa dopo la crisi




Capitolo terzo 

Le origini e gli sviluppi della crisi 

La bolla immobiliare scoppiata negli Stati Uniti del 2007 è la più grave crisi
                che l’economia mondiale abbia dovuto affrontare dalla Seconda guerra mondiale. La
                crisi, nata negli Stati Uniti, è divenuta ben presto mondiale. Dopo l’avvio della
                crisi grazie agli interventi di sostegno messi in atto dai governi si è posto un
                freno alla caduta della domanda e si è attenuta progressivamente la contrazione del
                reddito delle famiglie. L’incapacità dell’Europa di far fronte agli effetti della
                crisi ha visto convergere molte posizioni in favore di una strategia di maggiore
                integrazione politica, che deve passare attraverso il rafforzamento del bilancio
                europeo e la creazione di un’Unione fiscale.





1. Dalla
            crisi finanziaria alla crisi del debito sovrano 



Con lo scoppio della bolla
            immobiliare negli Stati Uniti ha inizio nel 2007 la più grave crisi che l’economia
            mondiale abbia dovuto affrontare a partire dalla Seconda guerra mondiale. L’origine
            della crisi è di natura finanziaria: le banche statunitensi hanno concesso mutui
            ipotecari per l’acquisto di case anche a famiglie a basso reddito, con l’obiettivo
            dichiarato di favorire l’accesso di tutti alla proprietà. In realtà, la garanzia per le
            banche era costituita dal fatto che la sempre crescente domanda di immobili favoriva un
            continuo aumento dei prezzi e il valore immobiliare della casa rappresentava la garanzia
            reale per il rimborso del mutuo: se i nuovi proprietari non erano in grado di pagare le
            rate del mutuo, le banche potevano sempre rivalersi prendendosi la casa e mettendola sul
            mercato a un prezzo superiore a quello di acquisto e, quindi, sufficiente per coprire
            l’ammontare residuo del mutuo. La proprietà diffusa della casa favoriva inoltre la
            concessione di ulteriori prestiti alle famiglie, che potevano così acquistare a credito
            l’arredamento per la casa, l’automobile e altri beni di consumo. L’uso generalizzato
            delle carte di credito per gli acquisti correnti, ben al di là delle possibilità
            economiche delle famiglie, rappresentava un ulteriore tassello per l’espansione della
            domanda e, quindi, della produzione. Un regno di Bengodi, costruito però su un castello
            di carta: la continua espansione del credito. A un certo punto la piramide crolla quando
            scoppia la bolla immobiliare e le banche sono costrette a richiedere il rientro sui
            crediti concessi. Cominciano per molti istituti le difficoltà finanziarie finché la
            crisi si manifesta in tutta la sua gravità con il fallimento di Lehman Brothers il 15
            settembre 2008.
        
Ma la crisi finanziaria è altresì
            l’occasione che fa anche emergere con chiarezza la debolezza strutturale dell’economia
            americana. La domanda interna eccede – ormai da anni – la produzione domestica, e la
            differenza viene colmata attraverso importazioni nette di beni dall’estero. A questo
            deficit esterno si aggiunge il deficit del bilancio federale – i c.d. twin
                deficits. E questi disavanzi vengono coperti attraverso importazioni di
            capitali provenienti dalla Cina, ma anche da altri paesi industrialmente emergenti che
            viceversa hanno goduto per anni di consistenti avanzi nella bilancia dei pagamenti: per
            utilizzare l’enorme ammontare accumulato di riserve valutarie, questi paesi investono
            capitali su larga scala in Treasuries americani. Nello stesso
            tempo, le importazioni di beni di consumo a prezzi molto inferiori a quelli americani
            consentono da un lato di garantire un enorme mercato di sbocco per i prodotti dei paesi
            industrialmente emergenti e, dall’altro, di sostenere il tenore di vita delle famiglie
            americane nonostante la contenuta dinamica dei redditi pro capite, soprattutto per le
            classi medio-basse. Il sogno di una crescita americana senza limiti, sostenuto dalla
            bolla immobiliare, dall’espansione creditizia, dal ruolo del dollaro come moneta
            internazionale e dalla piazza finanziaria di New York che attira capitali dal resto del
            mondo, si interrompe bruscamente con l’esplosione della crisi finanziaria. 
La crisi, nata negli Stati Uniti,
            diventa ben presto una crisi mondiale. Le banche americane, per garantirsi un recupero
            delle somme investite nei c.d. mutui subprime, hanno venduto sui
            mercati internazionali titoli «tossici», che includono un pacchetto di mutui concessi a
            famiglie che non sono in grado di effettuare i pagamenti per il servizio dei prestiti
            che hanno ricevuto per l’acquisto della casa. Ben presto anche le banche europee, a
            seguito della perdita di valore di questi titoli in quanto i mutui sottostanti non
            vengono rimborsati, sono coinvolte nel dissesto delle banche americane, obbligando gli
            Stati europei ad intervenire a sostegno del sistema bancario con forti iniezioni di
            denaro pubblico. Al contempo, le banche, in gravi difficoltà finanziarie, sono costrette
            a restringere il credito alla clientela, e in particolare al sistema produttivo. Le
            imprese in difficoltà riducono i livelli di attività produttiva
            e quindi si contrae il reddito delle famiglie, con un ulteriore impatto negativo sulla
            domanda di beni di consumo. La crisi si estende al settore reale e coinvolge ormai,
            anche se in misura diversa, tutte le altre aree industrializzate del mondo. 
Le banche europee hanno acquistato
            una grande quantità di titoli dalle banche d’affari americane (inclusi quelli appoggiati
            sui mutui subprime). Quando questi titoli perdono di valore perché
            i mutui non vengono rimborsati, le banche europee entrano in crisi e lo Stato deve
            intervenire per salvare le banche. All’origine della crisi vi è quindi la finanza
            privata, e non il debito pubblico, come si ritiene normalmente. In Spagna prima della
            crisi lo stock di debito è pari al 46% del Pil e il bilancio pubblico presenta un
            surplus del 2,4%. Anche in Italia fra il 1995 e il 2006 la politica di consolidamento
            fiscale ha prodotto effetti positivi, riducendo la quota sul Pil dello stock di debito
            di 16 punti, mentre questa quota è cresciuta di 14 punti in Germania e di 12 punti in
            Francia. 
Mentre negli Stati Uniti il governo
            federale e la Federal Reserve intervengono con immediatezza e con grande intensità a
            sostegno della produzione e dell’occupazione, abbandonando i pregiudizi antikeynesiani
            prevalenti nell’accademia e nella politica americana, in Europa l’intervento è più lento
            e di dimensioni meno consistenti a causa dei limiti di un contesto istituzionale in cui
            non è presente un’autorità dotata di poteri adeguati per prendere decisioni immediate e
            significative. L’unica istituzione federale è la Banca centrale europea, che si addossa
            il carico maggiore del sostegno all’economia attraverso una politica non convenzionale
            di tassi bassi e di aumento dell’offerta di moneta. D’altra parte, gli Stati membri
            dell’eurozona sono obbligati a politiche deflattive essendo vincolati al rispetto dei
            parametri fiscali di Maastricht, in una situazione in cui cresce la spesa e si riducono
            le entrate a causa della recessione, e quindi il disavanzo si sviluppa endogenamente. 
Nell’ambito del mercato interno
            europeo, inoltre, la stretta interdipendenza fra i diversi sistemi economici rende
            sostanzialmente inefficaci politiche nazionali di rilancio, che
            provocano un immediato effetto espansivo sull’ammontare di
            importazioni e che si traducono in conseguenza in forti disavanzi della bilancia
            commerciale senza effetti significativi sulla crescita. In conseguenza, anche se la
            soluzione ottimale sarebbe quella cooperativa, ossia un intervento espansivo simultaneo
            da parte di tutti gli Stati membri dell’Unione o un sostegno alla domanda attraverso il
            bilancio europeo, ogni paese ha in realtà convenienza a comportarsi da free
                rider, e la politica di stabilizzazione risulta quindi subottimale.
            D’altra parte, una politica economica espansiva deve trovare nuovi sbocchi in quanto non
            può più fondarsi sulla crescita dei consumi, in particolare per il vincolo ambientale e
            per l’accresciuta concorrenza da parte dei paesi industrialmente emergenti. Nell’area
            dei paesi industrializzati si manifesta in effetti una contrazione dei consumi, che
            tuttavia è spiegata non solo dalla crisi, ma anche dalle forti diseguaglianze nella
            distribuzione del reddito, in particolare negli Stati Uniti, ma anche in Europa, a
            seguito delle scelte regressive di politica fiscale, che si sono imposte nel mondo
            occidentale a partire dalle esperienze dei governi Reagan negli Usa e Thatcher nel Regno
            Unito. 
Secondo dati Oecd[1] fra il 1975 e il 2007 il 47% degli incrementi di reddito prima delle imposte
            negli Usa è finito nelle mani dell’1% più ricco della popolazione e fra il 1981 e il
            2012 l’1% più ricco ha più che raddoppiato la sua quota nel reddito prima delle imposte.
            Lo 0,1% fra i ricchi ha poi visto addirittura quadruplicarsi, dal 2% all’8%, la sua
            quota sul reddito totale fra il 1980 e il 2010, mentre il tasso di crescita del reddito
            reale per il restante 99% della popolazione è stato soltanto dello 0,6% annuo. La
            diseguaglianza è cresciuta, anche se in misura più contenuta, in tutti i paesi
            industrializzati. In Germania, il paese leader dell’eurozona, il 20% più povero della
            popolazione ha visto diminuire i propri redditi del 2% annuo nei 20 anni prima della
            crisi. Una politica di rilancio dei consumi non deve quindi
            fondarsi su un’espansione della spesa o su una riduzione delle imposte per aumentare in
            modo indiscriminato il reddito disponibile delle famiglie, quanto su un cambiamento
            strutturale della politica fiscale per ridurre queste pesanti disuguaglianze e favorire
            in conseguenza i consumi delle classi di reddito più basse. 

2. Dal
            debito privato alla crisi del debito pubblico 



Dopo l’avvio della crisi nel 2008,
            nell’economia globale, grazie agli interventi di sostegno messi in atto dai governi si
            frena la caduta della domanda e si attenua progressivamente la contrazione del reddito
            delle famiglie. Quindi, anche se molto gradualmente, i processi produttivi riprendono a
            un ritmo più sostenuto. Ricominciano a crescere con tassi elevati soprattutto i paesi di
            nuova industrializzazione e l’espansione della domanda mondiale sostiene le esportazioni
            dei paesi forti, in particolare della Germania, la cui produzione per alcuni anni è
            sostenuta anche da una accresciuta dinamica del mercato interno. Ma emerge subito con
            evidenza che la crisi si è trasferita dal settore privato al settore pubblico. 
Il caso più emblematico è
            rappresentato dall’Irlanda, che per anni è stata presentata come un modello da imitare.
            Per salvare il sistema bancario in crisi, il governo irlandese è costretto a enormi
            iniezioni di liquidità a favore del sistema bancario domestico e questa accresciuta
            spesa pubblica porta il disavanzo irlandese al 32,3% del Pil nel 2010. In Grecia il
            governo conservatore, con l’obiettivo di portare la dracma nell’euro, ha invece
            «nascosto la polvere sotto il tappeto», facendo risultare un disavanzo inferiore al 3%
            del Pil, in modo tale da conformarsi apparentemente ai vincoli imposti dal trattato di
            Maastricht. Ma quando arriva al potere il nuovo governo guidato dal socialista
            Papandreou scopre e denuncia pubblicamente l’enorme buco dei conti pubblici (il
            disavanzo in Grecia ha raggiunto il 10,5% nel 2010 e lo stock di debito il 142,8%). I
            mercati finanziari reagiscono immediatamente con una perdita di fiducia che rende
            sostanzialmente impraticabile il collocamento di nuove emissioni
            di titoli greci, e scoppia così la crisi del debito sovrano. 
I paesi deboli dell’area euro (i
            c.d. Pigs – Portogallo, Irlanda, Grecia e Spagna, secondo lo spregiativo acronimo
            anglosassone) sono fortemente penalizzati dal mercato, che ritiene non siano più in
            grado di far fronte ai loro impegni, dato l’elevato deficit e lo stock di debito
            accumulato. Per emettere i titoli pubblici necessari per finanziare i loro disavanzi
            devono pagare tassi di interesse sempre più elevati, con un impatto fortemente negativo
            sull’equilibrio della finanza pubblica. Il rischio di default di
            questi paesi provoca finalmente una reazione positiva degli altri paesi dell’area euro
            che, dopo lunghe ed estenuanti trattative, predispongono la concessione di un prestito
            di 110 miliardi di euro alla Grecia – e un ulteriore prestito di 130 miliardi viene
            successivamente definito al Consiglio europeo del 26 ottobre 2011 per evitare che la
            Grecia debba ricorrere al mercato prima del 2014 –, in cambio di un piano di severe
            misure restrittive in un paese in cui il Pil è diminuito in termini reali del 4,9% nel
            2010 dopo una caduta del 3,1% nel 2009 e con un taglio del 50% del valore del debito
            sovrano ellenico. E, dopo aver concesso un prestito di 85 miliardi all’Irlanda (di cui
            35 destinati al salvataggio delle banche), un piano di dimensioni leggermente inferiori
            – pari a 78 miliardi di euro – viene varato per il salvataggio del Portogallo. 
Il rischio di
                default viene provvisoriamente scongiurato, ma le conseguenze
            politiche si fanno sentire pesantemente. Il governo tedesco perde importanti elezioni
            regionali, mettendo in evidenza l’avversione dei contribuenti tedeschi per operazioni di
            salvataggio di paesi considerati colpevoli di aver gestito in modo scorretto la finanza
            pubblica, dimentichi del fatto che un’enorme quantità di titoli dei paesi che oggi si
            trovano a dover fronteggiare una grave crisi finanziaria sono stati acquistati dalle
            banche tedesche (dai dati della Banca dei regolamenti internazionali emerge che allo
            scoppio della crisi le banche tedesche detengono 62 miliardi di dollari di titoli dei
            paesi periferici dell’area euro, di cui 22,7 miliardi di titoli greci), attirate dagli
            elevati tassi che si possono lucrare su questi titoli. E nelle elezioni finlandesi,
            un nuovo partito antieuropeo raggiunge il 19% dei voti, mentre
            formazioni politiche antieuropee si rafforzano in Olanda e successivamente anche in
            Francia. 
La gravità della crisi della moneta
            europea appare infine in tutta evidenza quando sui mercati si diffonde la sfiducia nella
            capacità dell’economia italiana e spagnola di approvvigionarsi a tassi ragionevoli sul
            mercato, per far fronte al servizio dell’enorme stock di debito accumulato e al
            finanziamento dei disavanzi correnti. È la stessa possibilità di sopravvivenza della
            moneta unica che viene messa in discussione, con un enorme allargamento degli
                spread dei titoli italiani e spagnoli rispetto ai
                Bund tedeschi. Le nuove emissioni in questi paesi richiedono
            remunerazioni così elevate che il rischio di un default della
            finanza pubblica appare sempre più incombente. 

3. Le cause
            della crisi 



Un’analisi dell’origine della crisi
            del debito sovrano nei paesi dell’area euro è formulata con chiarezza in un saggio di De Grauwe[2], che prende lo spunto da un confronto fra l’economia inglese e quella
            spagnola. Nel 2011 lo stock di debito pubblico nel Regno Unito è pari all’89%, ossia del
            17% più elevato di quello spagnolo (72%). Tuttavia i mercati finanziari prendono di mira
            la Spagna e non il Regno Unito, con una divergenza fra i rispettivi tassi di interesse
            che all’inizio del 2011 ha raggiunto i 200 basis points (sul
            mercato la Spagna deve offrire due punti in più di interesse rispetto al Regno Unito per
            vendere i propri titoli di Stato). 
A giudizio di De Grauwe, la
            spiegazione di questo diverso comportamento dei mercati è legato al fatto che la Spagna
            fa parte di un’Unione monetaria, mentre il Regno Unito mantiene il controllo della
            moneta in cui viene emesso il suo debito. 
        
Members of a monetary union issue debt in a
                currency over which they have no control. This has an important implication. It
                means that these countries’ governments cannot guarantee the bondholders that the
                cash will always be available to pay them out when the bonds mature. This is not the
                case in countries that are not part of a monetary union and have kept control over
                the currency in which they issue debt. Governments of these «stand alone» countries
                give an implicit guarantee to the bondholders that the cash will always be there to
                pay them out. The reason is that these governments can and will force the central
                bank to provide the cash in times of crisis. 


In effetti, se gli investitori
            internazionali percepissero un rischio di default per il Regno
            Unito, potrebbero vendere i titoli di Stato inglesi in loro possesso, provocando così
            una caduta del prezzo di questi titoli e, in parallelo, un aumento del tasso di
            interesse. Ma chi ha venduto i titoli non vorrà detenere le sterline così ottenute e
            probabilmente le rivenderà sul mercato delle valute, con una conseguente riduzione del
            valore della sterlina. Le sterline rimangono quindi disponibili sul mercato interno, con
            uno stock di moneta invariato. Parte di questa moneta verrà poi reinvestita in titoli di
            Stato. Ma, se questo non avvenisse e il governo trovasse difficoltà a vendere i suoi
            titoli sul mercato a tassi ragionevoli, potrebbe spingere la Banca d’Inghilterra ad
            acquistare i nuovi titoli, impedendo così che la crisi di liquidità spinga verso un
                default il governo del Regno Unito. 
In una situazione in cui i rischi di
                default si presentassero in Spagna, gli investitori
            venderebbero i titoli spagnoli in loro possesso, facendone aumentare i tassi di
            interesse; ma utilizzerebbero probabilmente gli euro ottenuti da queste vendite per
            acquistare titoli di Stato tedeschi. La crisi potenziale del debito sovrano si
            trasformerebbe conseguentemente in una crisi di liquidità e il governo spagnolo
            incontrerebbe sempre maggiori difficoltà a collocare le nuove emissioni a tassi di
            interesse ragionevoli e, d’altra parte, non potrebbe ottenere un sostegno da parte della
            Banca di Spagna, né avrebbe il potere di provocare un intervento da parte della Bce, che
            sola è in grado di controllare il livello di liquidità all’interno dell’Unione
            monetaria. Un paese che si colloca all’interno di un’Unione
            monetaria risulta quindi fortemente condizionato dai comportamenti dei mercati
            finanziari. 
Le conclusioni di De Grauwe sono
            importanti, anche per valutare le decisioni assunte a livello europeo in tema di
                governance: 
Ideally, budgetary union is the instrument of
                collective action. By consolidating (centralizing) national government budgets into
                one central budget a mechanism of automatic transfers can be organised. Such a
                mechanism works as an insurance mechanism that transfers resources to the country
                hit by a negative economic shock. In addition, such a consolidation creates a common
                fiscal authority that can issue debt in a currency under the control of that
                authority. In so doing, it protects the member states from being forced into
                defaulting by financial markets. 


E conclude: «This solution of the
            systemic problem of the Eurozone requires a far-reaching degree of political union». Il
            problema da risolvere non è di natura tecnica, ma politica: si tratta quindi di
            individuare il cammino da percorrere per arrivare finalmente a una federazione compiuta[3]. 
Una posizione analoga è stata
            espressa da Amartya Sen in un intervento dal titolo significativo, Europe’s
                Democracy Itself Is at Stake: «monetary freedom could be given up when
            there is political and fiscal integration (as the States in the US have)». E con ancora
            maggior chiarezza Joschka Fischer ha affermato che 
at the heart of resolving the crisis lies the
                certainty that the euro – and with it the EU as a whole – will not survive without
                greater political unification. If Europeans want to keep the euro, we must forge
                ahead with political union now; otherwise, like it or not, the euro and the European
                integration will be undone.
            


Grazie all’incapacità dell’Europa di
            far fronte agli effetti della crisi emerge una larga convergenza di autorevoli prese di
            posizione a favore di una maggiore integrazione politica, che deve passare attraverso il
            rafforzamento del bilancio europeo e la creazione di un’Unione fiscale. Ma,
            nell’immediato, manca la volontà politica da parte degli Stati membri dell’eurozona di
            procedere in questa direzione e la crisi si prolunga, con una sempre maggiore difficoltà
            da parte dei paesi più deboli nel rispettare i vincoli finanziari imposti dal trattato
            di Maastricht, dal Patto di stabilità e più recentemente dal fiscal
                compact, e con una deriva deflazionistica che sta progressivamente
            estendendosi a tutti i paesi dell’eurozona, ivi inclusi i paesi con un’economia più
            solida. 

4. Proposte
            per far fronte alla crisi del debito sovrano[4]
        



Per far fronte alla crisi del debito
            sovrano Daniel Gros e Thomas Mayer[5] hanno avanzato la proposta di creare un Fondo monetario europeo. Gros e
            Mayer partono dalla considerazione che, dato che gli Stati membri dell’area euro si
            devono attenere al principio di solidarietà reciproca e possono quindi aspettarsi di
            ricevere aiuti dagli altri paesi in caso di difficoltà finanziarie, essi sono parimenti
            tenuti a formare un fondo di risorse necessarie da utilizzare nel caso di possibili
            richieste di sostegno. Per evitare i rischi di moral hazard legati
            inevitabilmente a ogni meccanismo assicurativo – in quanto i paesi membri dell’area euro
            potrebbero essere indotti a condotte finanziarie irresponsabili sapendo di poter contare
            su un supporto di risorse esterne in caso di necessità –, i due autori propongono che le
            risorse per il Fondo siano fornite unicamente dai paesi che
            violano le regole fiscali del trattato di Maastricht. In particolare, i contributi
            sarebbero calcolati in misura pari all’1% annuo sullo stock di debito in eccesso
            rispetto al limite del 60% e parimenti all’1% sull’eccesso di disavanzo annuale rispetto
            al limite del 3%. Così, nel 2009 la Grecia, con un rapporto debito/Pil del 115% e un
            disavanzo del 13%, avrebbe dovuto versare un contributo al Fondo pari allo 0,65% del Pil
            (0,55% per l’eccesso di debito e 0,10 per l’eccesso di disavanzo). 
L’intervento del Fondo in aiuto di
            uno Stato in difficoltà si realizzerebbe o attraverso la concessione di un prestito o
            attraverso una garanzia concessa per una nuova emissione di titoli di debito pubblico.
            Il tiraggio sul Fondo sarebbe senza condizioni nei limiti dei versamenti effettuati da
            ciascun paese membro; al di là di questi limiti lo Stato in difficoltà dovrebbe
            presentare un programma di aggiustamento che sarebbe monitorato congiuntamente dalla
            Commissione e dall’eurogruppo. La realizzazione concreta di questo piano sarebbe
            garantita dagli strumenti di enforcement di cui dispone l’Unione.
            In primo luogo, potrebbe essere ritirata la garanzia concessa dal Fondo ovvero essere
            sospese le erogazioni dei Fondi strutturali. In ultima istanza, la Bce potrebbe decidere
            di non accettare più come collaterale per la concessione di nuova liquidità i titoli del
            paese inadempiente. In definitiva, il Fondo potrebbe sostenere il paese in difficoltà,
            che tuttavia perderebbe la propria sovranità per quanto riguarda la gestione della
            politica economica che verrebbe sottoposta al controllo del livello europeo che ha
            concesso gli aiuti. E questa limitazione della sovranità in materia di politica fiscale
            si è poi di fatto concretizzata nella realtà, anche se in presenza di un sostegno
            limitato ai paesi in difficoltà. 
Un’altra proposta che prevede
            l’emissione di un bond europeo per far fronte alla crisi del debito
            sovrano è avanzata da Delpla e von Weizsäcker[6]. I due autori suggeriscono che, da un lato, gli
            Stati europei mettano in comune il loro debito pubblico in misura non superiore al 60%
            del Pil (circa 5.600 miliardi di euro) attraverso l’emissione di un bond
            europeo (Blue Bond), riducendo così in misura
            significativa il costo di questa parte del debito. Per la parte del debito che supera il
            60%, le emissioni rimarrebbero una responsabilità nazionale (Red
                Debt), con costi più elevati che costituirebbero un forte incentivo per
            promuovere una maggiore disciplina fiscale. Lungo linee analoghe si muove la proposta di
            Juncker e Tremonti di emettere European Bonds attraverso un’Agenzia
            europea del debito, in una misura che dovrebbe progressivamente raggiungere il 40% del
            Pil degli Stati membri, assorbendo almeno il 50% delle loro nuove emissioni. L’Agenzia
            potrebbe inoltre scambiare bonds nazionali contro
                bonds europei con uno sconto rispetto al valore nominale
            crescente al crescere del grado di indebitamento del paese di cui vengono acquistati i
                bonds. Questa misura di haircut
            rappresenterebbe un forte incentivo alla riduzione del deficit, così come
            avverrebbe per il Red Debt nella proposta di Delpla e von
            Weizsäcker. 
Una proposta più avanzata che mira
            ad ulteriori sviluppi dell’Agenzia europea del debito è stata poi formulata in Belgio,
            sia a livello politico da Yves Leterme, sia a livello accademico da Paul De Grauwe e Wim Moesen[7]. In un’intervista a «Le Monde» del 5 marzo 2010 Leterme anticipa una
            posizione che emergerà con fatica nel seguito del dibattito politico, rilevando che «le
            recenti tensioni sui mercati mostrano i limiti di un’Unione monetaria sprovvista di un
            governo economico», e propone di «creare o un Tesoro comune della zona euro o un’Agenzia
            europea del debito. L’Agenzia sarebbe un’istituzione dell’Unione incaricata di emettere
            il debito governativo della zona Euro, sotto l’autorità dei ministri delle Finanze
            dell’Eurogruppo e della Banca centrale europea. La Banca europea degli investimenti
            svolgerà il ruolo di segretariato dell’Agenzia». L’Agenzia
            prenderebbe a proprio carico il debito in essere e per questa
            quota del debito ogni Stato continuerebbe a pagare i tassi di mercato a seconda del
            proprio grado di solvibilità. In questo modo, osservano De Grauwe e Moesen, verrebbe
            meno il rischio che i paesi deboli si comportino da free riders
            ponendo a carico dei paesi più forti finanziariamente il peso del loro debito. Le nuove
            emissioni beneficerebbero invece di un tasso di interesse uniforme e, man mano che il
            vecchio debito viene a scadenza, il debito governativo della zona euro prenderebbe la
            forma di un debito unificato, «il che implica che ogni Stato membro garantirebbe in modo
            implicito il debito di tutti gli altri». 
In una prima fase, dopo aver fissato
            il livello di debito per ciascun paese in seno all’Eurogruppo, l’Agenzia raccoglierà in
            pari misura risorse sul mercato e le darà in prestito allo Stato membro della zona euro
            fissando al contempo un obiettivo da rispettare per quanto riguarda l’ammontare del
            disavanzo. Se questo obiettivo non sarà conseguito, il paese in questione sarà costretto
            a rivolgersi direttamente al mercato pagando tassi di interesse più elevati in
            conseguenza del mancato rispetto del patto. E questa penalizzazione rappresenterà un
            forte incentivo a rispettare le regole del patto stesso. In un secondo tempo, si verrà a
            creare un vero e proprio mercato europeo unificato dei debiti pubblici, con vantaggi
            significativi in termini di liquidità, soprattutto per i paesi di minori dimensioni o
            più esposti al rischio di una crisi finanziaria, e altresì in termini di riduzione dei
            tassi di interesse, che avvantaggeranno anche i paesi più grandi. Infine, a più lungo
            termine Leterme prevede che l’Agenzia possa diventare «un organo di finanziamento di
            grandi progetti di infrastrutture transeuropee e uno strumento per realizzare una
            politica di bilancio anticiclica». 
Si tratta, evidentemente, di una
            proposta che ha rilievo politico in quanto prefigura, al di là dei vantaggi a breve
            termine per uscire in modo positivo dalla crisi dei debiti sovrani, la creazione di un
            fondo per il finanziamento di una politica europea di sviluppo e, in prospettiva, di una
            finanza federale che accompagni le politiche nazionali di stabilizzazione anticiclica.
            Con la crisi finanziaria che frena la crescita degli
            investimenti e, in conseguenza, del Pil in Europa, con le gravi tensioni sociali che ne
            conseguono e con la difficoltà di risanare i bilanci pubblici in un’economia stagnante,
            il primo obiettivo da perseguire è giustamente rappresentato dalla creazione di un
            meccanismo per provvedere al salvataggio dei paesi che rischiano di essere travolti
            dalla crisi del debito sovrano e per preparare il terreno per la successiva evoluzione
            istituzionale verso una finanza federale e l’istituzione di un Tesoro europeo, che sia
            finalmente in grado di gestire in modo cooperativo la politica fiscale dei paesi membri
            dell’eurozona. Ed è quanto è poi avvenuto con la decisione di dar vita al Meccanismo
            europeo di stabilità. 
Un’ulteriore significativa proposta
            per affrontare la crisi dei debiti sovrani viene avanzata nel rapporto 2011 del
                German Council of Economic Experts[8] che prevede, al fine di ridurre i livelli di indebitamento dei paesi in
            difficoltà finanziaria, la stipulazione di un Debt Repayment Pact
                (Schuldentilgungspakt) che mira a ridurre al di sotto del 60%
            lo stock di debito, ponendo un freno al contempo alla crescita di questo stock. Mentre
            da un lato i paesi che aderiscono al Patto avranno la possibilità di finanziare il loro
            debito ricorrendo a un Fondo (Redemption Fund) garantito in modo
            solidale da tutti i paesi, viene altresì stabilito che l’ammontare di questo Fondo dovrà
            essere progressivamente ridotto secondo un programma prefissato. 
Secondo questa proposta i paesi che
            hanno uno stock di debito superiore al 60% del Pil potranno trasferire questa eccedenza
            al Fondo, assumendo parallelamente l’obbligo di ridurre l’ammontare di debito trasferito
            secondo un piano di ammortamento che dovrà essere completato nello spazio di 20-25 anni.
            Questa previsione coincide sostanzialmente con quanto verrà poi stabilito dal
                fiscal compact, che fissa l’obbligo di una riduzione dello
            stock di debito pari a 1/20 dell’eccedenza rispetto alla soglia del 60% stabilita dal
            trattato di Maastricht.
        
L’obbligo di rimborso del debito
            rimane in ogni caso a carico di ciascun paese, che tuttavia avrà la possibilità di
            coprire le sue esigenze finanziarie, per il rimborso dei bonds già
            emessi e per i nuovi prestiti che dovrà emettere per far fronte a nuovi disavanzi,
            ricorrendo alle disponibilità del Redemption Fund[9]. In conseguenza, il debito di ciascun paese comprenderà una quota pari fino
            al 60% del Pil per cui è responsabile individualmente e una quota eccedente il 60% che
            verrà trasferita al Redemption Fund. Per questa quota ciascun paese
            porterà la responsabilità primaria e il Fondo una responsabilità secondaria. 
Secondo la proposta del Gcee la
            creazione del Fondo dovrà essere accompagnata da una serie di misure per garantire una
            rigida disciplina fiscale. In primo luogo, limiti all’ammontare del debito dovranno
            essere inseriti nelle costituzioni di ciascun paese e il disavanzo strutturale alla fine
            di un breve periodo transitorio non potrà superare lo 0,5% del Pil, come è stato poi
            previsto dal fiscal compact. Per garantire i rimborsi al Fondo ogni
            Stato dovrà impegnarsi a introdurre nel proprio sistema fiscale una sovrimposta
            sull’imposta sul reddito o sull’Iva il cui gettito affluirà direttamente alle casse del
            Fondo, mentre una parte – pari almeno al 20% del debito trasferito al Fondo – delle
            riserve in oro e valuta estera dovrà essere vincolata a garanzia del
            rimborso.
        

5. Il
            Meccanismo europeo di stabilità 



Un passo in avanti importante per
            superare la crisi dei debiti sovrani si è realizzato con la decisione del Consiglio
            europeo del 16-17 dicembre 2010 di procedere alla creazione di un meccanismo permanente
            di stabilizzazione finanziaria nell’area euro. Questa decisione è poi diventata
            operativa nel Consiglio del 25 marzo 2011 grazie a una modifica dell’articolo 136 del
            Trattato, che consente di attivare lo European Stability Mechanism
            «if indispensable to safeguard the stability of the euro area as a whole». Il trattato
            intergovernativo istitutivo dello Esm è stato sottoscritto il 2 febbraio 2011 e lo Esm è
            diventato attivo l’8 ottobre 2012. L’Esm dispone di un capitale sottoscritto di 701,9
            miliardi, di cui 80,2 miliardi già effettivamente versati, con un limite alla capacità
            di concedere prestiti fissato a 500 miliardi. Lo Esm può concedere prestiti o altre
            forme di assistenza finanziaria ai paesi dell’area euro sulla base di una stretta
            condizionalità, emettendo propri titoli sul mercato dei capitali. Inoltre, può
            acquistare titoli di debito sul mercato primario e secondario e può ricapitalizzare,
            attraverso gli Stati membri, istituti bancari e finanziari in difficoltà. 
Lo Esm ha sostituito la
                European Financial Stability Facility (Efsf), varata con una
            decisione dell’Ecofin del 9 maggio 2010 al fine di garantire la stabilità finanziaria
            dei paesi dell’area euro[10]. La Efsf è una società che emette obbligazioni e altri titoli di debito sul
            mercato per finanziare gli Stati dell’area in difficoltà con prestiti garantiti dagli
            Stati membri e subordinati all’attuazione di un piano di risanamento da parte dei paesi
            che ricevono gli aiuti. Nel corso della sua attività la Efsf ha fornito assistenza
            finanziaria a Irlanda, Grecia e Portogallo. Nella riunione dei capi
            di Stato e di governo dell’area euro, tenutasi a Bruxelles il 21
            luglio 2011, viene anche garantita la possibilità di acquistare sul mercato secondario
            titoli di Stato di qualsiasi paese dell’eurozona (oltre a migliorare sostanzialmente le
            condizioni a cui vengono concessi i prestiti e ad allungare le scadenze per il
            rimborso). 
Queste decisioni favoriscono una
            profonda trasformazione della Efsf che, da mero strumento di erogazione di prestiti per
            evitare il default di paesi che devono far fronte a una crisi del
            debito sovrano, tende ormai ad assumere i caratteri di prestatore di ultima istanza,
            potendo intervenire con l’acquisto di titoli pubblici anche sul mercato secondario. Ma
            un ulteriore passo in avanti viene realizzato, anche sul terreno istituzionale, con
            l’accordo per la creazione dello Esm, che è un’istituzione intergovernativa, creata con
            un trattato sottoscritto dai paesi dell’area euro. È governata da un Board of
                Governors costituito dai ministri delle finanze e prende decisioni a
            maggioranza qualificata. Soltanto la concessione e le condizioni di un prestito a un
            paese in difficoltà e la variazione nelle dimensioni e nella composizione degli
            strumenti a disposizione dell’Esm devono essere decise con mutual
                agreement, il che implica che la decisione deve essere assunta
            all’unanimità dei paesi partecipanti al voto e, quindi, che un’astensione non risulta
            pregiudiziale a un esito positivo. 
I limiti di questo istituto sono
            ancora evidenti in quanto ogni decisione circa l’erogazione dei fondi è subordinata al
            consenso unanime dei governi che partecipano alla decisione; inoltre la concessione dei
            prestiti avviene inizialmente a tassi penalizzanti ed è subordinata a una correzione
            fiscale costosa sul piano sociale, oltre che di difficile attuazione in assenza di una
            politica europea che garantisca una ripresa dello sviluppo. Ma questa prima fase del
            processo – in quanto è stata percepita dal mercato come il preludio della creazione di
            un’effettiva Unione fiscale – è già stata in grado di garantire la stabilità finanziaria
            dei paesi deboli e, in conseguenza, di ridurre lo spread rispetto
            ai titoli delle aree più forti, come è avvenuto negli anni Novanta con la riduzione dei
            tassi di interesse per i paesi impegnati a predisporre le condizioni per l’ingresso
            nella moneta unica.
        
Grazie all’ampia dotazione di
            capitale già sottoscritta l’Esm ha la possibilità di finanziare nuove emissioni degli
            Stati membri in difficoltà per far fronte ai titoli in scadenza, a condizione di
            acquisire garanzie equivalenti alle delegazioni di pagamento. Gli Stati restano debitori
            individualmente nei confronti dell’Esm per i finanziamenti ricevuti, mentre l’Esm può
            emettere stability bonds fungendo sostanzialmente da agenzia
            federale del debito e favorendo così la creazione di un largo mercato di titoli europei.
            I titoli emessi sono meritevoli del massimo rating in quanto godono
            della doppia garanzia del fondo di dotazione versato dagli Stati membri e del privilegio
            rispetto agli altri creditori, mentre anche gli Stati più deboli, potendo rifinanziare
            il debito in scadenza a tassi normali, possono sottrarsi finalmente al potere
            esorbitante dei mercati finanziari che li penalizzano attraverso il pagamento di
                spread sempre più elevati qualora debbano rinnovare il debito
            emettendo propri titoli. In definitiva, se fra i paesi aderenti all’euro la prospettiva
            di un’Unione fiscale diventerà effettiva, «sarà possibile far funzionare il Meccanismo
            europeo di stabilità come una vera istituzione federale, come accade già per la Banca
            centrale europea, e realizzare progressivamente una vera federalizzazione del debito
            degli Stati membri, non più sovrani»[11].
        
Con questa decisione si è avviato un
            processo che potrebbe condurre alla creazione di un circuito specializzato per il
            finanziamento dei livelli di governo degli Stati membri nel contesto europeo, di natura
            simile a quello che per tanti anni ha ben funzionato per il finanziamento degli enti
            locali a livello nazionale. In realtà, il finanziamento degli enti locali in passato ha
            sempre visto un ruolo importante assegnato a circuiti specializzati nella concessione di
            prestiti, diretti a finanziare soprattutto investimenti e rimborsati con quote delle
            imposte future incassate dall’ente nel quadro della sua autonomia impositiva. Per lungo
            tempo in Italia è stato questo il caso della Cassa depositi e prestiti o, in Europa, di
            enti simili, riconducibili in ogni caso al settore pubblico. In generale, poi, lo Stato
            ha imposto il vincolo del pareggio per le spese correnti in modo tale che i prestiti
            fossero destinati unicamente a finanziare gli investimenti, e fissato una quota massima
            di entrate locali che possono essere destinate al servizio del debito, imponendo così un
            ulteriore vincolo alla capacità di indebitamento dei livelli inferiori di governo. 
Una caratteristica importante di
            questi prestiti era la delegazione di pagamento, ossia un diritto concesso dall’ente
            locale al creditore di prelevare le somme destinate al servizio del debito direttamente
            dal tesoriere, prima che le entrate venissero riversate dal tesoriere nelle casse
            dell’ente. Questo meccanismo virtuoso, che garantiva un flusso cospicuo di risorse per
            il finanziamento degli investimenti degli enti locali e al contempo prevedeva
            l’imposizione di vincoli stringenti, accompagnati da un vero e proprio trasferimento di
            un potere fiscale sulle risorse tributarie locali a favore del creditore, è entrato in
            crisi con la deregulation che ha visto estendersi all’intero
            sistema bancario la possibilità di finanziare gli enti locali, con il duplice effetto
            negativo di non garantire un flusso permanente e adeguato di risorse
            e di favorire comportamenti irresponsabili, dal punto di vista
            finanziario, dei livelli inferiori di governo. L’esistenza di circuiti specializzati
            trova la sua giustificazione nella possibilità che ha l’ente pubblico di disporre di
            poteri speciali per tenere sotto controllo il debitore. In realtà, il mercato,
            attraverso il sistema bancario e finanziario, dovrebbe limitarsi ad assolvere alla
            funzione di consentire agli enti locali di far fronte a squilibri temporanei fra entrate
            e uscite e di provvedere inoltre a finanziare singoli progetti di investimento, al di
            fuori delle disponibilità di bilancio dell’ente, che siano in grado di garantire un
            reddito per coprire il servizio del debito (gli euro projects-bonds
            ne sono un esempio). 
In effetti, con la creazione
            dell’Esm gli Stati dell’eurozona hanno avviato la costruzione di un sistema
            specializzato di finanziamento dei paesi membri[12] – che in futuro saranno costretti a limitare le proprie esigenze finanziarie
            dovendo conseguire il pareggio di bilancio sulla base dei vincoli imposti dal
                fiscal compact –, in quanto l’Esm può emettere
                stability bonds a fronte dei prestiti concessi agli Stati
            membri dell’area euro[13], che saranno impegnati a rispettare i piani finanziari di rientro dal debito
            concordati con la Commissione e che dovranno concedere garanzie specifiche
            sostanzialmente equivalenti alle «delegazioni di pagamento». Lo Esm godrà dello
                status di creditore privilegiato nei confronti degli altri
            creditori dello Stato membro finanziato e le eventuali controversie che dovessero
            insorgere saranno devolute al giudizio della Corte europea di giustizia. 

6. La
            necessità di vincoli quantitativi sul disavanzo 



La necessità di imporre vincoli
            quantitativi sulle dimensioni del disavanzo nell’Unione monetaria appare a prima
            vista giustificata dal fatto che restrizioni quantitative sulla
            capacità di indebitamento dei livelli inferiori di governo esistono in quasi tutti i
            paesi a struttura fiscale decentrata. Nel trattato di Maastricht è chiaramente sancito
            dall’articolo 104 C che «gli Stati membri devono evitare disavanzi pubblici eccessivi»,
            e questa disposizione è complementare a quella dell’articolo 105(1) in cui viene
            riaffermato solennemente il principio che «l’obiettivo del Sistema europeo di banche
            centrali è il mantenimento della stabilità dei prezzi» 
Per il raggiungimento di questo
            obiettivo il trattato considera essenziale che il debito non possa essere coperto con
            emissioni di moneta e, a questo fine, l’articolo 21 del Protocollo sul Sistema europeo
            di banche centrali – conformemente a quanto previsto dall’articolo 104 del trattato –
            esclude in via di principio che la Banca centrale europea possa acquistare titoli del
            debito pubblico emessi da amministrazioni statali, regionali o locali o da altri enti
            del settore pubblico dei paesi dell’eurozona. Questa previsione normativa è rafforzata
            dall’articolo 104 B(1) laddove si afferma che né l’Unione, né gli Stati membri possono
            essere chiamati a rispondere «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». 
Questa clausola, chiamata del
                no bail-out, dovrebbe evitare che si manifestino esternalità
            negative legate a un comportamento finanziario irresponsabile da parte di uno Stato
            membro; in particolare, si intende scongiurare il pericolo che uno Stato membro
            dell’Unione – nella presunzione di un intervento di supporto da parte della Banca
            centrale europea come lender of last resort – consenta un’emissione
            eccessiva di titoli del debito pubblico. Questo eccesso di offerta di titoli potrebbe
            provocare un aumento dei tassi di interesse sull’insieme del mercato finanziario europeo
            in conseguenza della caduta del valore dei titoli, mentre la situazione di bilancio
            dello Stato in questione verrebbe resa ancora più grave dall’aumento dei tassi. 
Ma l’articolo 126 del Trattato sul
            funzionamento dell’Unione europea prevede altresì una procedura per evitare
            la formazione di disavanzi eccessivi, dimostrando così una
            scarsa fiducia nell’efficacia della clausola del no bail-out. In
            letteratura viene contestato[14] che questo ulteriore vincolo sia necessario, in quanto il problema del
                bail-out si pone sostanzialmente soltanto rispetto ai livelli
            di governo che non possono disporre di una propria capacità impositiva. In questo caso,
            infatti, se un paese dove il potere di tassazione è fortemente centralizzato deve
            affrontare una crisi recessiva, l’impatto sui bilanci dei diversi livelli di governo
            sarà rilevante e i governi locali, non potendo manovrare imposte proprie, si troveranno
            esposti a una grave crisi finanziaria. Il governo centrale dovrà quindi scegliere se
            lasciar fallire i livelli inferiori di governo o provvedere ad assisterli trasferendo
            loro le risorse necessarie per tenere in equilibrio i loro bilanci. In definitiva, si
            osserva che modelli differenti di strutture fiscali verticali differiscono nel rischio
            di bail-out che ne consegue. Più forte la dipendenza dei governi
            subcentrali dalle risorse del governo centrale, maggiore il rischio di
                bail-out e, parallelamente, più forte l’incentivo alla
            formazione di un disavanzo eccessivo nella previsione di un
                bail-out da parte del governo centrale qualora dovesse
            intervenire una crisi finanziaria. 
Eichengreen e von Hagen rilevano
            inoltre che, se in Europa si realizza l’unione politica, i poteri fiscali dell’Unione
            verrebbero naturalmente rafforzati e, in conseguenza, 
l’integrazione politica potrebbe aumentare il
                rischio di bail-out piuttosto che ridurlo, lasciando così i
                governi degli Stati membri senza altra opzione che ricorrere alla Banca Centrale
                Europea per aiuto. Questo implica che vi sarà spazio per vincoli fiscali in futuro
                quando l’unificazione politica si realizzerà e i poteri fiscali saranno
                centralizzati al livello dell’Unione europea (p. 16). 


Ma, per il momento, questi vincoli,
            a loro giudizio, appaiono superflui. 
        
Il ragionamento di Eichengreen e von
            Hagen appare teoricamente corretto. In uno schema di federalismo fiscale aumenta la
            responsabilità dei livelli inferiori di governo e normalmente i disavanzi sono assai più
            contenuti. Se viceversa aumenta la centralizzazione, i governi locali tendono a
            comportarsi da free riders e cresce il rischio di esternalità
            negative sul mercato finanziario. Appare quindi giustificata l’imposizione di vincoli
            sulla finanza dei livelli inferiori di governo. Ma, in realtà, la situazione europea si
            differenzia rispetto al modello teorico di federalismo fiscale, perché da un lato i
            governi nazionali dispongono ancora di una notevole autonomia di prelievo – anche se nel
            tempo tendono ad aumentare i vincoli imposti dal processo di armonizzazione fiscale –,
            mentre d’altro lato l’Unione non dispone di un potere effettivo di controllo sul
            comportamento degli Stati membri, come avviene negli Stati a struttura effettivamente
            federale. 
L’assenza di questo potere di
            controllo e di indirizzo, ossia di un reale governo dell’economia, deve quindi essere
            bilanciata dall’imposizione di vincoli ex ante, come avviene nel
            trattato di Maastricht. La conclusione di Eichengreen e von Hagen può essere dunque
            rovesciata: in uno Stato federale si riduce forse l’autonomia finanziaria dei livelli
            inferiori di governo – anche se l’esperienza europea sarà certamente meno
            centralizzatrice rispetto alle federazioni esistenti –, ma aumenta il potere di
            controllo sulla finanza dei paesi membri, e quindi si riducono parallelamente i rischi
            di bail-out. 

7. Dal
            «fiscal compact» a un rilancio della crescita 



Con l’avvio dell’Unione monetaria i
            vincoli alla politica fiscale nei paesi dell’area euro definiti nel trattato di
            Maastricht – indebitamento netto non superiore al 3% del Pil e stock di debito pari al
            60% del Pil – vengono ulteriormente inaspriti con l’approvazione del Patto di stabilità
            (e di crescita) che impone che nel medio termine il saldo di bilancio debba essere in
            pareggio (o comunque prossimo al pareggio). Questa regola, più
            recentemente, viene ulteriormente rafforzata dal c.d. fiscal
                compact che ribadisce come il saldo di bilancio strutturale – ossia al
            netto dell’andamento del ciclo – non debba superare lo 0,5% del Pil, mentre la distanza
            fra la quota del debito sul Pil e il 60% deve essere ridotta del 5% all’anno. Vengono
            poi definite, sempre nel fiscal compact, procedure di controllo e
            sanzioni per evitare che le regole previste non siano osservate. In sostanza, con
            l’approvazione del fiscal compact l’area euro ha fatto una scelta
            fortemente innovativa rispetto alle esperienze del passato: la crescita non si fa con la
            creazione di nuovo debito. La spesa corrente degli Stati membri deve, in prospettiva,
            essere coperta interamente dalle entrate, e la spesa di investimento con gli avanzi di
            parte corrente. L’emissione di titoli – del tipo project-bonds –
            deve essere unicamente destinata al finanziamento di investimenti in grado di garantire
            con il reddito da essi generato il servizio del debito. 
Si tratta dunque di applicare una
            regola di bilancio molto rafforzata in quanto il saldo di bilancio che deve essere
            sostanzialmente in pareggio include anche la spesa per investimenti. Nella teoria
            classica della finanza pubblica la versione più diffusa della golden
                rule prevede invece che la spesa corrente debba essere finanziata con il
            gettito delle imposte, mentre la spesa per investimenti possa finanziarsi o con un
            avanzo del bilancio corrente o con emissioni di titoli pubblici. La regola del pareggio
            si applica quindi al bilancio corrente, mentre per la spesa di investimento si può
            ricorrere all’indebitamento (con alcuni vincoli per evitare un eccesso di indebitamento,
            come ad esempio la fissazione di una quota massima di entrate tributarie che possono
            essere destinate alla copertura delle spese legate al servizio dello stock di debito).
            La ragione di questa versione classica della golden rule appare
            chiara, in quanto si ritiene che la copertura di una spesa che è destinata a produrre i
            suoi effetti per un lungo periodo di tempo – in alcuni casi, si tratta di decenni – non
            possa avvenire in un solo esercizio finanziario e debba essere spalmata su più bilanci.
            Tra l’altro, se gli investimenti pubblici favoriscono la crescita, le entrate aumentano
            e rendono quindi più agevole coprire i costi dell’investimento. 
        
L’ipotesi sottostante la regola del
            pareggio risale all’equivalenza ricardiana, laddove si presume che i risparmiatori siano
            perfettamente razionali e le informazioni siano perfette. In questo caso, un disavanzo
            oggi lascia presupporre un aumento delle imposte domani per finanziare il debito. In
            conseguenza, il risparmio deve crescere per far fronte agli oneri futuri e si contrae la
            domanda. Al contrario, se si garantisce il pareggio del bilancio, cambiano le
            aspettative dei risparmiatori e degli investitori, sia domestici che internazionali, e
            quindi si riducono i tassi di interesse, con effetti positivi sul saldo di bilancio per
            la riduzione del costo per il servizio del debito. Le risorse fiscali che vengono
            liberate possono essere destinate a finanziare gli investimenti pubblici che
            garantiscono un rafforzamento del tasso di crescita dell’economia. Un circolo virtuoso
            di questo genere in alcuni casi si è concretizzato – ad esempio, in Svezia e in
            Finlandia, all’inizio degli anni Novanta –, ma si trattava di piccoli paesi con
            autonomia nella gestione della politica monetaria e con la possibilità di procedere a
            svalutazioni del tasso di cambio, condizioni queste che certamente non sono verificate
            nel caso dell’Unione europea. 
La giustificazione di fondo del
                fiscal compact risale comunque al crescente indebitamento dei
            paesi membri dell’Unione europea, che ha portato alla crisi del debito sovrano. Oggi gli
            Stati dell’eurozona sono vincolati non soltanto in termini quantitativi, ma hanno perso
            in larga misura anche la sovranità relativa alla formazione del bilancio, che deve
            essere sottoposto a un giudizio preventivo da parte delle istituzioni europee. Se la
            verifica successiva stabilisce che gli impegni assunti al momento della formazione del
            bilancio non sono stati rispettati, le regole prevedono anche sanzioni e, in ultima
            istanza, un ricorso alla Corte europea di giustizia. L’avvio di questa Unione
            budgetaria, fortemente voluta dalla Germania, rappresenta un passo in avanti verso la
            costruzione di una vera e propria Unione fiscale, ma è un punto di partenza, e non un
            punto di arrivo. E, in effetti, il pareggio di bilancio e la progressiva riduzione dello
            stock di debito non sono in grado di garantire, da un lato, un rilancio dell’economia
            europea e, d’altro lato, il rispetto delle regole istituzionali
            che devono caratterizzare una democrazia compiuta. 
Se la ripresa dell’economia non può
            più fondarsi unicamente su politiche nazionali finanziate con un crescente
            indebitamento, occorre quindi valutare, nelle nuove condizioni determinate
            dall’approvazione del fiscal compact, in qual modo sia possibile
            far ripartire la crescita nell’area dell’Unione monetaria attraverso una politica
            espansiva finanziata e gestita a livello europeo, identificando: a)
            il fattore dinamico che può avviare una nuova fase di sviluppo; b)
            la politica da utilizzare per attivarlo; c) gli strumenti
            finanziari per coprire la spesa. E la risposta più adeguata sembra essere:
                a) la conservazione dell’ambiente, e in particolare lo sviluppo
            di energie pulite e rinnovabili; b) la politica di innovazione e di
            sviluppo tecnologico; c) la carbon tax. 
Sul primo punto vi è ormai una larga
            convergenza di opinioni, includendo nella definizione della sostenibilità dello sviluppo
            non solo gli aspetti ambientali, ma anche economici e sociali. Il
                driver della nuova fase di sviluppo sembra essere l’attivazione
            di fonti di energia diverse dai combustibili fossili, in primo luogo per far fronte al
            problema dei cambiamenti climatici, ma anche per ridurre la dipendenza dell’Europa dalle
            importazioni di gas e di petrolio e per mettere a disposizione nuove fonti di energia
            per i paesi economicamente arretrati, in particolare del continente africano. Il
            perseguimento di questo obiettivo presuppone una massa ingente di investimenti pubblici,
            anzitutto nella ricerca e nell’applicazione dei risultati della ricerca alla produzione
            di nuove fonti di energia pulita. 
La politica europea deve quindi
            destinare una quantità crescente di risorse al finanziamento dell’istruzione superiore,
            per produrre personale con elevate qualità professionali, e della ricerca di base e
            applicata, per avviare la realizzazione di un nuovo paradigma nella produzione di
            energia che renda compatibile la crescita della produzione con la conservazione della
            qualità dell’ambiente. Ricerca e innovazione tecnologica devono puntare anche
            all’utilizzo delle nuove fonti di energia al fine di migliorare la qualità della vita,
            soprattutto nelle aree urbane: basti pensare al problema di
            favorire una mobilità dolce che non produca inquinamento e
            liberi l’ambiente delle città dal peso della congestione. 
Lo strumento per favorire la
            transizione verso una nuova economia delle fonti di energia pulite è la carbon
                tax, ossia un’imposta europea che colpisca le diverse fonti sulla base
            sia del contenuto energetico, sia, e soprattutto, sulla base del contenuto di carbonio.
            Una prima parte dell’imposta – sull’energia – è destinata a promuovere il risparmio
            energetico, mentre la seconda parte – sul contenuto di carbonio – scoraggia l’uso di
            combustibili fossili e favorisce il ricorso a nuove fonti di energia pulita. Un
            ulteriore effetto positivo della carbon tax è che la promozione
            dell’utilizzo di energie rinnovabili viene realizzata direttamente attraverso il
            mercato, senza la necessità di interventi burocratici che favoriscano attraverso
            incentivi la produzione di energia inizialmente molto costosa e incapace quindi di
            affermarsi sul mercato senza un intervento pubblico di sostegno. Inoltre, con la
                carbon tax il prezzo dei combustibili fossili aumenta in misura
            proporzionale alle esternalità negative provocate dal contenuto di carbonio, rendendo
            quindi conveniente il ricorso a fonti di energia alternative. 
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Capitolo quarto 

La crisi e gli squilibri territoriali 

Non esiste un bilancio europeo centralizzato di dimensioni adeguate, la
                flessibilità dei salari è limitata verso il basso e la mobilità dei fattori (in
                particolare del lavoro) incontra notevoli difficoltà all’interno del mercato
                europeo: diventa quindi decisivo il fatto che gli shock siano simmetrici, ossia non
                colpiscano soltanto l’economia di un paese. In questo caso, l’assorbimento dello
                shock può avvenire attraverso l’utilizzo degli strumenti della politica monetaria
                comune.





1. Gli
            squilibri territoriali 



Nel suo saggio sull’economia
            dell’Unione monetaria Paul de Grauwe[1], cercando di valutare ex ante la probabilità di uno
            shock asimmetrico che colpisca un paese membro dell’Unione, impossibilitato ormai a
            variare il tasso di cambio e privo degli strumenti della politica monetaria, mette a
            confronto il punto di vista della Commissione e quello dell’economista Paul Krugman[2]. La posizione della Commissione assume che all’aumentare del grado di
            integrazione economica diminuisca la frequenza degli shock asimmetrici in quanto al
            procedere dell’unificazione dei mercati perdono sempre più di rilievo i confini
            nazionali come fattore di localizzazione delle attività economiche. I differenziali nei
            livelli di reddito e di occupazione fra i diversi paesi dovrebbero quindi ridursi. La
            tesi di Krugman assume invece che al crescere dell’integrazione i paesi dell’Unione
            tendano a specializzarsi maggiormente, risultando così esposti in misura maggiore a
            shock asimmetrici. 
L’analisi di De Grauwe si ricollega
            alla teoria delle ottime aree monetarie che risale a Mundell[3]. Secondo Mundell i principali fattori che caratterizzano un’ottima area
            monetaria sono la flessibilità dei prezzi e dei salari, la mobilità territoriale del
            lavoro e l’esistenza di un bilancio centralizzato che favorisca
            trasferimenti di reddito dalle aree ricche alle aree arretrate di un’Unione monetaria.
            Se questi fattori sono presenti, uno shock esogeno di natura deflazionistica che
            colpisca un territorio particolare avrà inizialmente un impatto recessivo, che verrà poi
            compensato, almeno parzialmente, da un meccanismo di stabilizzazione automatico
            attraverso un trasferimento di fondi da parte del livello superiore di governo, che
            pagherà più sussidi di disoccupazione nell’area colpita dallo shock, mentre diminuiranno
            a causa della contrazione del reddito, e quindi della base imponibile, le imposte che
            devono essere versate al centro. 
La tesi della Commissione è rilevante
            perché nell’Unione monetaria europea questi fattori di stabilizzazione automatica non
            sono presenti. Non esiste un bilancio europeo centralizzato di dimensioni adeguate, la
            flessibilità dei salari è limitata verso il basso e la mobilità dei fattori, e in
            particolare del lavoro, incontra notevoli difficoltà all’interno del mercato europeo.
            Diventa quindi decisivo il fatto che gli shock siano simmetrici, ossia non colpiscano
            soltanto l’economia di un paese: in questo caso, l’assorbimento dello shock può avvenire
            attraverso l’utilizzo degli strumenti della politica monetaria comune. In una fase di
            recessione, la Bce può ridurre il tasso di interesse favorendo gli investimenti e
            l’acquisto a credito di beni di consumo. La riduzione dei tassi favorisce le
            esportazioni di capitale e provoca quindi un indebolimento del valore esterno dell’euro,
            con effetti positivi sulle vendite all’estero dei paesi dell’Unione monetaria. Più
            consumi, più investimenti e più esportazioni bilanciano quindi la contrazione originale
            della domanda favorendo il superamento dello shock recessivo. 
Le vicende recenti sembrano invece
            dar ragione purtroppo alla tesi di Krugman. La crisi si è manifestata in Europa in
            termini assai diversi nei diversi paesi e le differenze di reddito e di occupazione si
            sono fortemente allargate. I meccanismi automatici e gli interventi della Banca centrale
            si sono dimostrati insufficienti e occorre quindi individuare nuove vie per superare
            questi squilibri territoriali che minano alla radice la solidarietà europea e rischiano
            di provocare il crollo dell’Unione monetaria. 
        
Nei primi due trimestri del 2014 il
            Pil italiano è diminuito rispettivamente dello 0,1% e 0,2%, mentre il Pil tedesco è
            cresciuto dello 0,7% nel primo ed è diminuito dello 0,2% nel secondo. Se si considera
            che nel 2013 il Pil in Italia è diminuito dell’1,9% ed è cresciuto in Germania dello 0,4%[4], ne consegue che in un anno e mezzo questi andamenti divergenti hanno
            provocato un allargamento del divario pari al 3,1% fra due delle economie di grandi
            dimensioni dell’area euro. Questa divergenza negli andamenti delle economie reali, che
            accompagna i diversi andamenti della finanza pubblica e privata che sono all’origine
            della crisi attuale che colpisce l’Europa, viene normalmente imputata ai differenziali
            nel costo del lavoro per unità di prodotto (Clup), che a loro volta dipendono dalle
            variazioni dei salari e della produttività. 
Nell’area euro l’ultimo decennio
            prima dello scoppio della crisi è stato caratterizzato, in media, da una notevole
            moderazione salariale. I salari in termini nominali sono cresciuti fra il 1999 e il 2007
            del 2,6%, mentre il prodotto per addetto è aumentato dell’1,1%. Si è quindi determinato
            un aumento del Clup pari all’1,5%, inferiore all’aumento dell’inflazione. Ma questi dati
            aggregati nascondono forti divergenze nell’andamento del costo del lavoro nei diversi
            paesi. In Germania il Clup è rimasto sostanzialmente stabile (–0,1%), mentre nello
            stesso periodo è cresciuto in Italia del 22% e in Spagna del 27,9%, erodendo quindi
            fortemente la competitività dei prodotti di questi paesi rispetto ai prodotti tedeschi. 
Una prima spiegazione di questo
            andamento divergente si può far risalire al diverso comportamento dei sindacati di
            riferimento nei diversi paesi. In Germania il sindacato più forte, che condiziona il
            comportamento sindacale negli altri settori, è quello dei metalmeccanici, ossia di un
            settore fortemente esposto alla concorrenza internazionale, che si è posto come
            obiettivo prioritario il mantenimento dei livelli occupazionali
            rispetto agli incrementi salariali, in presenza di variazioni positive della
            produttività che sono state in grado di compensare i modesti aumenti di remunerazione,
            lasciando quindi invariato il costo del lavoro. 
In Spagna e in Italia giocano un
            forte ruolo i sindacati del settore pubblico, dell’edilizia o dei servizi, ossia di
            settori protetti dalla concorrenza, che hanno perseguito incrementi salariali anche se
            non compensati da adeguati incrementi della produttività, con conseguenti aumenti del
            costo del lavoro pur in presenza di modeste variazioni dei salari nominali, spesso
            inferiori rispetto al tasso di inflazione. Si sono dunque sommati in questi paesi due
            effetti negativi: il salario reale non è cresciuto in presenza di variazioni nominali
            inferiori all’inflazione, riducendo i consumi delle famiglie, mentre l’aumento del Clup
            erodeva la competitività delle imprese. 
Il modello tedesco ha privilegiato
            l’occupazione, l’investimento e la crescita della produttività. La manovra di aumento
            dell’Iva (rimborsata all’esportazione), compensata da una diminuzione dei contributi
            sociali (che riduce il costo del lavoro), è di fatto equivalsa a una svalutazione, con
            effetti positivi sulle esportazioni tedesche. Questa dinamica è stata rafforzata dalle
            due riforme Hartz del mercato del lavoro (2003 e 2005) e dalla moderazione salariale,
            che hanno portato a una riduzione del tasso di disoccupazione al di sotto del 5% e alla
            formazione di un largo surplus della bilancia commerciale, soprattutto nei rapporti con
            i paesi dell’area euro. Ma questo sviluppo dell’economia tedesca, sostenuto anche da un
            forte incremento delle esportazioni verso i paesi industrialmente emergenti, ha reso
            difficile per gli altri paesi dell’area euro mantenere in equilibrio la bilancia
            commerciale, sia per la dinamica nazionale del costo del lavoro, sia per la debolezza
            della domanda interna in Germania e, quindi, delle importazioni tedesche. 
Ma nonostante i diversi appelli a
            seguire il modello tedesco, il problema è che questo comportamento virtuoso fondato su
            un surplus della bilancia commerciale non può essere generalizzato. In un mondo finito,
            se un paese ha un avanzo, parallelamente qualche altro paese è in disavanzo. Se una
            larga quota del surplus tedesco è verso i paesi dell’area euro,
            questi necessariamente avranno un deficit. Si tratta di vedere se esistono meccanismi
            automatici di riequilibrio, o se invece sono necessari interventi di politica economica
            per invertire questa tendenza che accentua le divergenze reali all’interno dell’area
            euro. 

2. Il
            teorema Balassa-Samuelson 



Il punto di riferimento in
            letteratura su questo tema è il c.d. teorema Balassa-Samuelson[5]. L’ipotesi di fondo su cui si basa il teorema è che nei paesi
            industrialmente avanzati la produttività cresce più rapidamente nel settore
            manifatturiero. Questa crescita della produttività crea lo spazio per un aumento dei
            salari nominali senza che aumenti parallelamente il costo del lavoro per unità di
            prodotto (salario/produttività) in questo settore. Ma l’aumento dei salari nel
            manifatturiero trascina analoghi aumenti salariali negli altri settori dove la
            produttività non è cresciuta in misura corrispondente, provocando così un aumento del
            Clup e, dato che il manifatturiero comunque rappresenta una quota non superiore a un
            quarto del valore complessivo della produzione, gli incrementi del costo del lavoro nei
            settori più statici generano inflazione, riducendo la competitività esterna del paese
            che, originariamente, godeva di un surplus commerciale data la forza del suo settore
            industriale. 
La teoria prevalente ipotizza dunque
            un aggiustamento automatico e simmetrico della bilancia commerciale in un’area integrata
            in quanto i movimenti dei salari e, quindi, dei prezzi dei paesi rispettivamente in
            avanzo e in disavanzo tendono a favorire una contrazione delle esportazioni e un aumento
            delle importazioni nei paesi in surplus, e inversamente nei paesi inizialmente in
            deficit. Ma questo non è avvenuto nell’area euro, anzi i divari
            si sono accentuati. Occorre quindi da un lato rivedere le ipotesi che fondano il teorema
            Balassa-Samuelson e, d’altro lato, valutare se le condizioni attuali si stanno
            modificando e quali ulteriori interventi siano necessari per correggere gli squilibri
            territoriali esistenti. 
Sul primo punto occorre tener
            presente che con l’introduzione dell’euro è stato cancellato il rischio di cambio.
            L’eliminazione del rischio di una svalutazione della valuta e l’unificazione della
            politica monetaria in capo alla Bce hanno generato nei paesi deboli un ribasso
            significativo dei tassi di interesse e una maggiore apertura all’importazione di
            capitali dall’estero. La riduzione dei tassi ha a sua volta indotto una rivalutazione
            dei titoli e degli immobili, aumentando il valore degli assets di
            famiglie e imprese. Questo effetto positivo «di ricchezza» ha favorito una crescita dei
            consumi, mentre l’espansione creditizia, oltre a sostenere ulteriormente i consumi, ha
            indotto un boom immobiliare che, specialmente in Spagna, è stato in questi anni il
            motore principale di crescita del reddito. L’aumento indotto nei prezzi e la conseguente
            inflazione hanno ulteriormente ridotto i tassi di interesse in termini reali. La spirale
            inflazionistica e l’aumento della domanda hanno insieme contribuito a generare un
            crescente disavanzo nella bilancia commerciale attraverso un aumento delle importazioni
            e una contrazione delle esportazioni. Il riequilibrio alla Balassa-Samuelson non si è
            quindi verificato. 
Con lo scoppio della crisi, la
            tendenza ad accumulare disavanzi nella bilancia commerciale nei paesi dell’Europa
            meridionale si è accentuata e parallelamente sono cresciuti i surplus nei paesi
            dell’Europa settentrionale, che avevano per molti anni largamente finanziato gli Stati
            del sud dell’eurozona. Ma quando dopo il 2008 questi paesi in deficit hanno dovuto
            affrontare una crisi di liquidità e hanno chiesto ai paesi creditori un sostegno
            finanziario, l’hanno ottenuto a condizioni onerose e soggette a notevoli vincoli di
            condizionalità sulla gestione della loro politica economica. In sostanza, i paesi
            creditori, con l’appoggio totale della Commissione europea e delle altre istituzioni
            internazionali, hanno imposto ai Pigs (Portogallo, Irlanda, Grecia,
            Spagna) di mettere in atto una severa politica di austerità. In
            realtà, la responsabilità per gli squilibri esistenti all’interno dell’eurozona avrebbe
            dovuto essere attribuita sia ai paesi debitori, che hanno assunto una enorme quantità di
            debiti a cui debbono giustamente far fronte con i propri mezzi, sia ai paesi creditori,
            che hanno concesso credito in misura eccessiva[6]. Questo non è avvenuto, ed è invece prevalso il punto di vista che i paesi
            creditori sono per definizione virtuosi e i paesi debitori, avendo dissipato le risorse
            ottenute, sono colpevoli, anche moralmente, e devono quindi sopportare l’intero carico
            del processo di aggiustamento. 
Il processo di aggiustamento che si
            è avviato è quindi del tutto asimmetrico. I paesi debitori sono stati costretti a
            ridurre prezzi e salari, mentre nei paesi creditori non si sono realizzati paralleli
            incrementi compensativi. Da un lato, quindi, si è avuta una svalutazione interna, a
            seguito delle politiche di austerità messe in atto, ma non accompagnata da una
            rivalutazione nei paesi creditori attraverso misure espansive di sostegno della domanda,
            così come previsto nel teorema Balassa-Samuelson. In sostanza, i tentativi di
            riequilibrio di questi squilibri territoriali all’interno dell’area euro si sono
            indirizzati esclusivamente all’adozione di misure deflative nei paesi economicamente più
            deboli, in ogni caso tenuti a un maggior rigore dalla necessità di ridurre i livelli di
            indebitamento pubblico e privato per far fronte alla pressione dei mercati. Lo sforzo
            dell’aggiustamento competitivo nell’area euro è demandato quindi ai paesi periferici,
            già caratterizzati da un largo output gap (per l’Italia nel 2013
            stimato pari al 6,4%). 
In questi paesi il Clup è fortemente
            cresciuto nel periodo dal 1999 al 2007, ma dal 2008-2009 si è assistito a un drammatico
            rovesciamento dell’andamento del costo del lavoro per unità di prodotto, e quindi a una
            svalutazione interna, in Irlanda, Spagna e Grecia e, sia pure in minor misura, in
            Portogallo e in Italia, con un impatto significativo in termini
            di perdita di prodotto e di aumento della disoccupazione. Ma parallelamente non si è
            avuto un rialzo del Clup nei paesi creditori. La scelta di addossare unicamente l’onere
            dell’aggiustamento sui paesi debitori ha quindi dato origine a un
                bias deflazionistico all’interno dell’eurozona, che è
            ripiombata in una seconda fase recessiva nel 2011-2012, caratterizzata non solo da una
            stagnazione della produzione e dell’occupazione, ma anche da un drastico declino del
            tasso di inflazione, che a settembre 2014 è sceso allo 0,3%. Ma se in Germania, ad
            agosto 2014, l’inflazione è scesa allo 0,8%, il riequilibrio europeo implica che i paesi
            periferici spingano la dinamica del loro livello dei prezzi in prossimità dello zero per
            lunghi periodi di tempo, attraverso la formazione di ampi e persistenti gap
            di domanda rispetto all’output potenziale e un parallelo
            aumento del tasso di disoccupazione[7]. 

3. Il
            modello tedesco e il riaggiustamento in Italia 



In tutti questi anni la Germania ha
            rappresentato un modello da imitare. Prima, con il controllo rigido degli aggregati
            monetari effettuato dalla Bundesbank, sono stati garantiti una sostanziale stabilità dei
            prezzi e un continuo rafforzamento del valore esterno del marco. Dopo l’avvio
            dell’Unione monetaria il modello tedesco si è fondato sulla moderazione salariale e
            sull’innovazione tecnologica che genera continui incrementi della produttività e, in
            parallelo, una crescita esponenziale delle esportazioni, con un avanzo sempre maggiore
            della bilancia commerciale. E sempre più spesso, anche per quanto riguarda l’economia
            italiana, si invoca l’adozione di misure per riprodurre le condizioni che hanno
            consentito alla Germania di uscire rapidamente dal tunnel della
            crisi.
        
L’Italia è un grande paese
            manifatturiero, al pari della Germania, e le esportazioni hanno rappresentato in questi
            anni di crisi l’unico elemento dinamico di crescita della domanda. Ma da più parti si
            sottolinea il debole aumento della produttività che favorisce l’aumento del Clup, pur in
            presenza di moderati incrementi salariali, incidendo così negativamente sulla
            competitività del paese. Questa tesi merita tuttavia qualche precisazione in quanto la
            struttura produttiva è molto diversa in Italia e in Germania. Sulla base dei dati di
            bilancio 2011 delle imprese si stima[8] un livello di produttività della manifattura italiana inferiore di circa il
            20% rispetto a quello dell’industria tedesca. Lo svantaggio italiano è molto ampio nelle
            microimprese al di sotto di 10 addetti, ma è più contenuto nelle grandi imprese oltre i
            250 addetti. L’industria italiana presenta invece un vantaggio di produttività rispetto
            a quella tedesca per le imprese di piccola dimensione, fra 20 e 49 addetti, e
            soprattutto nelle imprese di medie dimensioni, fra 50 e 249 addetti. In questa classe
            dimensionale il divario favorevole per le imprese italiane è molto significativo, fra il
            25% e il 30%, e tendenzialmente crescente nel tempo. Alla luce di queste differenze, si
            può concludere che, se si escludono le microimprese dalla valutazione della produttività
            complessiva, il divario di efficienza dell’industria italiana rispetto a quella tedesca
            si riduce dal 20% al 10%. 
Il problema più rilevante è
            rappresentato dal fatto che l’Italia presenta la più elevata proporzione di imprese
            proprio nella classe dimensionale delle microimprese, caratterizzate dal più forte
            svantaggio competitivo, mentre nella classe dimensionale più produttiva, fra 50 e 249
            addetti, la proporzione delle imprese italiane è relativamente bassa rispetto a quelle
            tedesche. La conseguenza appare evidente: per ridurre il divario di produttività fra
            l’Italia e la Germania nel settore manifatturiero e diminuire quindi le disuguaglianze
            di crescita fra i due paesi, è necessario puntare su un aumento
            di efficienza nel settore in cui le imprese italiane sono maggiormente produttive, ossia
            nelle imprese di dimensioni medie. 
Fra le imprese italiane il 20,8%
            sono esportatrici e rappresentano una quota molto elevata sul totale delle imprese
            industriali in tutte le classi dimensionali. Soltanto per la classe dimensionale da 0 a
            9 addetti la quota si riduce al 12,5%, evidentemente per il fatto che esportare comporta
            costi di entrata e di trasferimento dei prodotti nei mercati esteri ben superiori ai
            costi che si devono affrontare sul mercato interno. Rispetto alla Germania e rapportato
            alla popolazione, il numero delle imprese esportatrici italiane è pari al doppio di
            quelle tedesche (1,5 ogni 1.000 abitanti rispetto a 0,7 in Germania), ma il peso delle
            imprese esportatrici sul totale delle imprese industriali è più elevato in Germania
            (26,8%) rispetto all’Italia (20,8%), che tuttavia raggiunge una quota molto superiore a
            quelle della Francia (12,9%) e della Spagna (12,1%). 
All’interno dell’area euro è
            prevalso un meccanismo di aggiustamento asimmetrico e a carico unicamente dei paesi
            periferici, con svalutazioni interne che richiedono una riduzione della domanda interna
            e un sensibile peggioramento del mercato del lavoro. Dalla svalutazione interna consegue
            una maggiore capacità di esportazione delle imprese che già operano sui mercati
            mondiali. Ma se la distribuzione delle imprese è molto dispersa, e il numero delle
            imprese appena al di sotto della soglia minima per diventare competitive, e quindi
            capaci di entrare su nuovi mercati di sbocco a livello internazionale, è limitato, al
            fine di accrescere il numero dei produttori che diventano competitivi ed esportano la
            svalutazione interna necessaria è molto ampia. 
La caduta della domanda interna in
            Italia colpisce fortemente anche le imprese esportatrici. In media, gli esportatori
            vendono all’estero il 25% del fatturato e la quota restante in Italia. Dato che i costi
            di entrata devono essere affrontati prima che avvenga l’esportazione, solo le imprese
            liquide possono coprirli. In conseguenza, la caduta del fatturato interno influisce
            negativamente sulla capacità di esportare in quanto accentua i vincoli di liquidità.
            Dall’avvio del processo di riequilibrio all’interno della zona
            euro la caduta della domanda globale ha quindi inciso in misura significativa sulla
            struttura industriale in Italia e nei paesi periferici, con una contrazione ulteriore
            della capacità produttiva, mentre non si è arrestato l’aumento in Germania. Il processo
            di aggiustamento asimmetrico persiste, dunque, e misure di riforme strutturali nei paesi
            periferici non sembrano sufficienti per invertire questa tendenza[9]. 

4. Il
            superamento delle disuguaglianze 



Si è finora sottolineato il fatto
            che, dopo l’avvio dell’Unione monetaria, le divergenze territoriali, invece di
            annullarsi, si sono amplificate e che, in assenza di una politica industriale europea,
            si è puntato su un riaggiustamento attraverso l’adozione di misure analoghe a quelle già
            adottate in Germania. Ma è di tutta evidenza che una politica che miri unicamente al
            risanamento finanziario sia del settore privato, sia, e soprattutto, del bilancio
            pubblico, rappresenta una condizione necessaria, non sufficiente, per garantire una
            ripresa della crescita. E le misure di politica dell’offerta, richieste con insistenza
            dalla Commissione europea, in particolare le misure che mirano ad aumentare la
            flessibilità sul mercato del lavoro e a promuovere una maggiore concorrenza nei settori
            protetti, per quanto importanti nella prospettiva di un miglior funzionamento delle
            strutture di mercato, sono in grado di garantire una maggiore crescita soltanto nel
            medio-lungo termine, generando invece enormi tensioni sociali nel breve. La politica di
            austerità è ormai garantita dall’obbligo del pareggio di bilancio sancito in
            costituzione in applicazione del fiscal compact. Occorre quindi
            dare avvio ad una politica di crescita attraverso misure di sostegno della
            domanda. Ma anche nella prospettiva di un superamento degli
            squilibri territoriali, oltre che da altri punti di vista, occorre chiarire con
            precisione in quale direzione occorre indirizzare le misure destinate a promuovere lo
            sviluppo. 
La distribuzione della produzione su
            scala mondiale è radicalmente cambiata a seguito del processo di globalizzazione. Il
            vincolo ambientale è diventato stringente e la disponibilità di risorse – materie prime
            e energia in primis – si è ridotta in misura significativa. Pensare
            di riavviare un processo di crescita sulle linee del modello tradizionale di sviluppo è
            del tutto illusorio. Il motore della ripresa dell’economia europea sono gli
            investimenti, in particolare gli investimenti che sono in grado di attivare innovazione
            di prodotto e di processo, soprattutto quindi investimenti in ricerca e istruzione
            superiore, che attivano nel medio periodo incrementi di produttività favorendo così la
            competitività del sistema produttivo e accrescendo le potenzialità di esportazioni sul
            mercato mondiale. Ma occorre contrastare altresì la tendenza alla polarizzazione che è
            una caratteristica dell’economia industriale tradizionale – a causa soprattutto delle
            economie di scala –, ma anche della nuova rivoluzione delle tecnologie dell’informazione
            e della comunicazione[10]. Se si vuole sostenere la ripresa e al contempo avviare una trasformazione
            in profondità dell’economia europea capace di contrastare i disequilibri territoriali
            che ancora la contraddistinguono, occorre prendere atto con coraggio che una politica di
            sviluppo fondata sulla crescita di investimenti e delle esportazioni deve porsi come
            obiettivo prioritario la conservazione dell’ambiente e la produzione di fonti di energia
            rinnovabili, che rappresentano ormai la nuova frontiera per l’economia europea. 
Una politica ambientale di
            conservazione, adattamento e riabilitazione del capitale naturale è per definizione
            legata al territorio, e quindi decentrata, anche se coinvolge
            l’insieme dell’economia europea, e può dunque contrastare efficacemente la tendenza in
            atto a un rafforzamento delle disuguaglianze territoriali. In risposta ai problemi
            generati dai cambiamenti climatici, la conservazione dell’ambiente rappresenta la sede
            elettiva delle innovazioni tecnologiche per quanto riguarda i trasporti e l’edilizia
            urbana, l’energia e l’agricoltura, e ridona un senso effettivo alle realtà locali,
            mentre presuppone una trasformazione radicale del modo di produrre e di consumare. 
La politica ambientale coinvolge
            tutti i livelli dell’organizzazione dei poteri pubblici, dai poteri locali all’Europa,
            passando attraverso i livelli statali e regionali. È quindi per definizione una politica
            che richiede un assetto federale del potere e un superamento della centralizzazione a
            livello nazionale dell’attività politica, associando strettamente il settore pubblico e
            il settore privato. Si estende dal livello europeo, per quanto riguarda i grandi
            progetti infrastrutturali di trasporto ferroviario e le reti intelligenti transeuropee
            di distribuzione dell’energia, al livello locale e urbano con la produzione di
            un’edilizia a basso consumo di energia e alla produzione decentralizzata di energie
            rinnovabili, e all’ambiente rurale utilizzando tutte le risorse potenziali degli
            ecosistemi per adattarsi alla disponibilità di risorse idriche e alle variazioni, anche
            estreme, delle temperature. 
In definitiva, l’Europa deve avviare
            un processo di sviluppo sostenibile, riprendendo le indicazioni già contenute nel libro
            bianco di Delors[11], preparato in occasione della Conferenza di Rio del 1992, che prevedeva da
            un lato l’introduzione di una carbon tax per favorire processi di
                fuel-switching (per ridurre i consumi di combustibili fossili e
            promuovere l’utilizzo di fondi di energia rinnovabili) e di
                energy-saving (per contenere i consumi e quindi le importazioni
            di energia e per garantire la sicurezza degli approvvigionamenti) e, d’altro lato,
            l’utilizzo di eurobonds
            per finanziare i grandi progetti di reti europee, materiali e
            immateriali, in grado di garantire l’effettiva integrazione del mercato unico europeo.
            D’altra parte, le grandi trasformazioni dell’economia si sono sempre fondate su un
            cambio radicale di paradigma rispetto all’assetto precedente. Come osservano
            correttamente Aglietta e Brand[12], 
le capitalisme s’est toujours renouvelé par une
                vague d’innovations transformant la totalité ou la plus grande partie du champ
                industriel, par exemple le principe de consommation de masse fondé sur l’automobile,
                puis celui de l’information. Il ne fait pas de doute que l’environnement est la
                nouvelle frontière technologique. 


E lo sviluppo sostenibile
            rappresenta il nuovo paradigma da realizzare, oggi in Europa e domani nel mondo.
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Capitolo quinto
            

L’occupazione in un’Europa senza crescita 

La politica adottata in Europa è stata quella dell’austerità, con due intenti:
                salvare le banche maggiormente esposte a un rischio di insolvenza e ridurre i
                disavanzi del settore pubblico per evitare il “default” dei paesi gravati da un
                ammontare più elevato di debito, con effetti devastanti anche sugli altri paesi
                all’interno dell’Unione monetaria. Questi obiettivi sono stati parzialmente
                conseguiti in quanto i deficit di bilancio nei paesi periferici si sono ridotti e
                l’equilibrio nella bilancia commerciale è stato raggiunto, ma i costi sono stati
                molto elevati in termini sociali, con una crescita drammatica della disoccupazione e
                una contrazione rilevante del tenore di vita, soprattutto delle classi più
                deboli.





1. Il rischio
            di una «jobless recovery» 



Un recente rapporto[1] dell’International Labour Organization si intitola piuttosto
            significativamente Risk of a Jobless Recovery?. Ma, nonostante il
            punto interrogativo contenuto nel titolo, le indicazioni contenute nel Rapporto sono in
            realtà molto chiare. Nel 2013 l’ammontare dei posti di lavoro persi rispetto al periodo
            antecedente la grande crisi globale ha raggiunto i 62 milioni, includendo non soltanto i
            disoccupati, ma anche i 28 milioni che si sono ritirati dal mercato del lavoro avendo
            ormai perso la speranza di trovare un’occupazione qualsiasi. Secondo le previsioni
            dell’Ilo nel 2018 l’ammontare dei senza lavoro, compresi i 30 milioni di scoraggiati,
            raggiungerà il livello di 81 milioni. Nell’Unione europea la disoccupazione rimarrà
            ancora al 10,9% nel 2016 (con picchi più elevati fino al 12,7% in Italia). È evidente
            che questa situazione genera ormai forti tensioni sociali e si pone necessariamente al
            centro delle attenzioni della classe politica. 
Nell’ambito dell’eurozona, a fronte
            della crisi che ha colpito i paesi europei – generata negli Stati Uniti e nel settore
            privato, ma trasmessa in Europa attraverso il sistema bancario e causa di una crescita
            rilevante dell’ammontare dei disavanzi pubblici nei paesi della periferia –, la politica
            adottata è stata quella dell’austerità, con due obiettivi: in primo luogo, salvare le
            banche maggiormente esposte a un rischio di insolvenza e ridurre i disavanzi del settore
            pubblico per evitare il default dei paesi gravati da un ammontare
            più elevato di debito, con effetti devastanti anche sugli altri
            paesi all’interno dell’Unione monetaria. Ma, in secondo luogo, l’austerità si proponeva
            di ridurre i disavanzi commerciali dei paesi deboli attraverso una svalutazione interna
            generata da misure restrittive sul mercato del lavoro al fine di rendere i prodotti dei
            paesi debitori più competitivi rispetto ai paesi creditori, e in particolare rispetto
            alla Germania. 
Questi obiettivi sono stati
            parzialmente conseguiti in quanto i deficit di bilancio nei paesi periferici si sono
            ridotti e l’equilibrio nella bilancia commerciale è stato raggiunto (in Irlanda si è
            addirittura conseguito un surplus). Ma i costi, come si è visto, sono stati molto
            elevati in termini sociali, con una crescita drammatica della disoccupazione e una
            contrazione rilevante del tenore di vita, soprattutto delle classi più deboli[2]. Oggi vi è un consenso abbastanza diffuso che occorra accompagnare la
            politica di austerità con misure destinate a rilanciare la crescita. Questo consenso si
            è rafforzato dopo le elezioni europee del 2014 e la classe politica, a fronte
            dell’aumento significativo dei consensi per i partiti euroscettici, sembra si sia resa
            finalmente conto della necessità di adottare interventi di sostegno alla domanda, che
            sono certamente necessari per far fronte al problema drammatico della disoccupazione,
            riducendo l’output gap e favorendo l’inserimento delle nuove leve
            giovanili nel mondo del lavoro. Occorre tuttavia avere piena coscienza del fatto che il
            problema della disoccupazione presenta aspetti strutturali, e non soltanto
            congiunturali. Al di là del rilancio – urgente e ineludibile – dell’economia europea si
            deve quindi pensare a misure che prevedano nuove forme di intervento per raggiungere
            livelli di piena occupazione, in un mondo in profonda trasformazione dopo l’avvio del
            processo di globalizzazione che ha allargato il numero degli attori sulla scena
            economica mondiale e dopo la rivoluzione tecnologica che ha caratterizzato la fine del
            XX secolo[3].
        
I problemi drammatici della
            disoccupazione, legati da un lato alla delocalizzazione di attività produttive verso
            mercati dove la forza lavoro è sovrabbondante e poco costosa e, d’altro lato, alla
            generalizzazione di processi labour-saving grazie all’impiego delle
            nuove tecnologie non possono essere affrontati con successo soltanto in un’ottica di
            politiche anticicliche, ma richiedono politiche strutturali impostate in un’ottica di
            lungo periodo. E anche in questo campo l’Europa può giocare un ruolo di avanguardia.
        

2. Un piano
            Marshall per il terzo mondo 



Il sistema di valori che sostiene il
            modello sociale europeo ha anche una dimensione mondiale. L’obiettivo da perseguire in
            questa nuova fase della politica europea non si deve limitare al superamento delle
            disuguaglianze nella distribuzione del reddito all’interno dell’Europa – che si
            sono aggravate nel corso degli ultimi vent’anni –, ma anche a
            livello mondiale. In questa prospettiva appare importante sviluppare un’idea di Spinelli[4] che, riprendendo un tema keynesiano, mette in evidenza come le possibilità
            di crescita in Europa – una volta «esauritosi il grande serbatoio della domanda interna»
            – siano legate alla disponibilità «di un altro analogo serbatoio di domanda potenziale
            da attualizzare progressivamente e per un lungo periodo». E la risposta di Spinelli è
            che «i paesi in via di sviluppo – l’immenso Sud del mondo, ma senza dimenticare il
            piccolo Sud che è nell’interno dei paesi più avanzati – sono proprio quell’enorme
            riserva di domanda potenziale verso le economie dei paesi sviluppati, che può essere
            convertita progressivamente in domanda reale». 
Un esempio storico di questa politica
            illuminata è il piano Marshall, con cui gli Stati Uniti, mentre fornivano all’Europa i
            mezzi necessari per finanziare la politica di ricostruzione dell’apparato produttivo,
            garantivano al contempo la possibilità di riconversione – dalla produzione bellica alla
            produzione propria dei periodi di pace – dell’industria americana, che veniva in
            sostanza sostenuta dalla domanda di importazioni proveniente dall’Europa. Spinelli
            riprende questo tema suggerendo che 
il Nord dovrebbe fare al Sud la grande proposta di
                trasferire di anno in anno, gratuitamente o a condizioni molto agevolate, mezzi
                monetari da adoperare non per sopperire ai bisogni delle popolazioni affamate – ciò
                deve restare nella categoria dell’elemosina – ma per la realizzazione di piani di
                sviluppo, preparati dai paesi stessi, se necessario con l’assistenza tecnica dei
                paesi avanzati. 


E questo piano dovrebbe essere
            supportato in primo luogo dall’Europa, che ha già avviato – a partire dalla convenzione
            di Lomé del 1975 – buone relazioni con i paesi associati.
        
Questa politica sarebbe
            nell’interesse non solo dei paesi che ricevono gli aiuti, ma anche dell’Europa, la cui
            produzione verrebbe ad usufruire di un flusso costante e notevole di domanda in
            provenienza dai paesi in via di sviluppo. E, a corollario di questa politica di natura
            sostanzialmente keynesiana, ma gestita su scala sovrannazionale, Spinelli rileva che
            sicuramente l’espansione ridurrà la disoccupazione, ma non sarà certamente in grado di
            assorbire nell’attività produttiva tutta la forza lavoro disponibile. E, riprendendo un
            tema che è sviluppato ampiamente nei lavori di Ernesto Rossi, Spinelli conclude che 
bisognerebbe organizzare nei nostri paesi un
                servizio obbligatorio del lavoro in cui dovrebbero essere arruolati per un certo
                periodo i giovani dei due sessi, selezionando i generi di lavoro che meglio si
                prestano ad essere così affrontati. Ciò implica l’introduzione nella società di
                elementi nuovi di etica e di solidarietà sociale. 


È questo il tema del servizio civile
            obbligatorio che viene così a completare il quadro di una società che ha ripreso il
            dinamismo della crescita – accompagnata da una distribuzione più equa della ricchezza su
            scala internazionale –, e che è in grado di garantire eguaglianza di opportunità
            attraverso un sistema generalizzato di formazione permanente e di protezione sociale e
            di garantire lavoro a tutti utilizzando anche le opportunità offerte da un settore
                non-profit che sia capace di fornire i servizi necessari per
            rispondere ai bisogni sociali cui il mercato non è in grado di far fronte. 

3. La nuova
            geografia del lavoro 



I due fattori che hanno radicalmente
            trasformato l’economia all’inizio del XXI secolo sono il progresso tecnologico e la
            globalizzazione. Nei paesi più avanzati, e in particolare negli Stati Uniti, si è
            passati da un’economia fondata sulla produzione di beni materiali a un’economia basata
            su conoscenza e innovazione. I beni materiali possono ormai essere prodotti ovunque,
            dove i costi di produzione sono minori. Il fattore produttivo
            fondamentale e non riproducibile sono le persone e la loro capacità di produrre nuove
            idee. Parallelamente alla distruzione di posti di lavoro nei settori tradizionali dovuti
            alle innovazioni tecnologiche (negli anni Cinquanta un operaio di Detroit produceva 7
            automobili ogni anno, oggi ne produce 29. La stessa produzione richiede quindi soltanto
            1/4 della forza lavoro precedentemente occupata) è aumentata in misura significativa
            l’occupazione nei settori innovativi. Anche la distribuzione del reddito si è spostata
            nella stessa direzione. 
Nella sua ricerca sulla nuova
            geografia del lavoro Moretti cita[5] come paradigmatico il caso dell’iPhone. A Cupertino in California si
            realizza il design del prodotto, lo sviluppo di software
                e hardware, la gestione commerciale, il marketing.
            Le componenti elettroniche sono prodotte prevalentemente a Taiwan e a Singapore. Il
            prodotto viene infine assemblato a Shenzen in una gigantesca fabbrica che dà lavoro a
            400.000 operai. Ma per ogni iPhone venduto la Apple guadagna 321 dollari, il 65% del
            valore totale, ben più di qualsiasi fornitore di componenti coinvolto nella
            fabbricazione dell’apparecchio. E la domanda che occorre porsi è: cosa succederà ai
            400.000 operai di Shenzen quando l’innovazione tecnologica consentirà l’assemblaggio non
            più manuale del prodotto finale? 
Dall’analisi di Moretti emergono
            altri due elementi di rilievo. Negli Stati Uniti il 30% della forza lavoro occupata è
            costituita da lavoratori del settore pubblico, dell’istruzione e della sanità, il 25% è
            impiegato nella distribuzione, nell’intrattenimento e nella ricezione (negozi,
            ristoranti, alberghi), il 14% sono professionisti o fornitori di servizi alle imprese:
            due terzi della forza lavoro trova quindi un’occupazione nei servizi locali, che
            dipendono a loro volta dallo sviluppo nel settore dell’innovazione (sono quindi un
            effetto dello sviluppo, non la causa). Il secondo elemento importante è che per ogni
            posto di lavoro nel settore dell’innovazione vengono creati in media cinque nuovi posti
            di lavoro nei servizi locali, sia qualificati (avvocati,
            insegnanti, infermieri), sia non qualificati (parrucchieri, camerieri, carpentieri). 
Da questa analisi si possono già
            trarre alcune osservazioni importanti: a) il settore trainante
            dell’occupazione è quello dell’innovazione, che trascina altresì lo sviluppo
            dell’occupazione nei servizi locali. La politica per l’occupazione si deve quindi
            fondare in primo luogo sugli investimenti per l’istruzione superiore e per ricerca e
            sviluppo; b) l’occupazione nei settori innovativi non può
            compensare la perdita di posti di lavoro nei settori tradizionali, pur tenendo conto del
            moltiplicatore dell’occupazione nei servizi locali di cui parla Moretti. Occorre quindi
            valutare le modalità di sviluppi alternativi destinati a promuovere la creazione di
            altri posti di lavoro. 

4. La
            riduzione dell’orario di lavoro 



Un importante approfondimento del
            tema della crisi della forza lavoro è fornito da Rifkin[6], che analizza gli sviluppi futuri dell’occupazione in un mondo in cui,
            grazie allo sviluppo tecnologico, il lavoro viene progressivamente trasferito dagli
            uomini alle macchine. In particolare, per gestire la transizione verso un’economia
            postmercato, Rifkin propone due piani d’azione: 
Primo, i guadagni di produttività risultanti
                dall’introduzione di nuove tecnologie time-and-labour saving
                dovranno essere suddivisi tra milioni di lavoratori; i drastici progressi della
                produttività dovranno essere compensati dalla riduzione delle ore lavorate e da un
                costante aumento di salari e stipendi, in modo da garantire un’equa distribuzione
                dei frutti del progresso tecnologico. Secondo: la contrazione dell’occupazione
                nell’economia di mercato e la riduzione della spesa pubblica renderanno necessaria
                una maggiore attenzione al terzo settore: quello dell’economia del non-mercato. È il
                terzo settore – l’economia sociale – quello al quale la
                gente probabilmente si rivolgerà per trovare una risposta ai bisogni sociali e
                personali che non potranno più essere soddisfatti sul mercato[7]. 


In questo passaggio emergono due
            importanti indicazioni di policy: la prima riguarda la riduzione
            dell’orario di lavoro, che si è sempre realizzata storicamente ogni volta che si è
            manifestato un salto tecnologico[8]. Se per produrre la stessa quantità di beni è necessario un minore impiego
            di forza lavoro, si può garantire una maggiore equità sociale soltanto ripartendo fra un
            numero maggiore di lavoratori la quantità data di occupazione[9]. Per i paesi europei è chiaro che questa redistribuzione della disponibilità
            di lavoro presenta problemi complessi in un mondo in cui permane la sovranità degli
            Stati in tema di politica economica. Una soluzione coordinata a livello mondiale
            rappresenterebbe sicuramente l’esito migliore. Ma in assenza di un’autorità globale con
            poteri di decisione sulle questioni di politica economica è assai probabile che prevalga
            una soluzione non-cooperativa in cui ogni Stato non appare disponibile a questa scelta
            politica per il timore di una perdita di competitività della propria produzione. Una
            possibilità realistica di realizzare una riduzione significativa dell’orario di lavoro
            si può manifestare soltanto se la decisione viene presa in comune a livello europeo e se
            i paesi europei sono in grado di competere efficacemente a livello mondiale con
            investimenti rilevanti in ricerca e sviluppo e in formazione della forza lavoro al fine
            di migliorare la produttività delle imprese.
        
La seconda indicazione riguarda lo
            sviluppo del terzo settore. È un fenomeno che si sta manifestando con importanza
            crescente in tutte le aree del mondo, assorbendo una notevole quantità di forza lavoro
            con diversi livelli di qualificazione, e diventerà ancora più rilevante con l’aumento
            del tempo libero legato alla riduzione dell’orario di lavoro, resa possibile dalla
            rivoluzione tecnologica. Ma senza un intervento significativo dell’operatore pubblico
            appare assai contenuta la possibilità di assorbire nell’economia sociale tutta la forza
            lavoro che non trova occupazione nell’economia di mercato. In ogni caso, occorre avviare
            da subito un processo per promuovere le trasformazioni, anche istituzionali,
            indispensabili per garantire lo sviluppo del terzo settore. 

5. Il lavoro
            di impegno civile 



Una visione fortemente innovativa e
            legata all’evoluzione del mondo del lavoro in un mondo globalizzato è illustrata da
            Beck: 
Il contromodello rispetto alla società del lavoro
                non è rappresentato né dal tempo libero, né dalla società delle attività plurali, in
                cui accanto al lavoro salariato sono rivalutati e portati al centro dell’attenzione
                pubblica e scientifica il lavoro domestico, il lavoro familiare, il lavoro delle
                associazioni, il volontariato, restando quelle alternative alla fin fine legate a
                quell’imperialismo di valori del lavoro del quale occorre invece liberarsi, bensì
                dalla libertà politica. Chi vuole uscire dalla sfera di influenza della società del
                lavoro deve entrare in una società che si dimostri politica in un senso storicamente
                nuovo e che concretizzi per l’Europa l’idea dei diritti civili e della società
                civile, in questo modo democratizzando e ravvivando la democrazia. Questo è
                l’orizzonte e la sintesi programmatica dell’idea del lavoro di impegno civile[10]. 


Nella visione di Beck il lavoro di
            impegno civile si distingue sia dal generico impegno civile, sia, e soprattutto,
            dall’obbligo di svolgimento di lavori socialmente utili cui
            dovrebbero sottoporsi i beneficiari di sussidi sociali, e dovrebbe essere remunerato con
            quello che Beck chiama reddito di cittadinanza – che a sua volta si differenzia per le
            caratteristiche che lo contraddistinguono dal reddito minimo universale proposto da Van
            Parijs e Vanderborght[11]. Il reddito di cittadinanza potrebbe essere finanziato con l’eliminazione
            dei sussidi di disoccupazione per coloro che accettano di proporsi per un lavoro di
            impegno civile, ma potrà essere altresì sostenuto da fondi provenienti da enti pubblici
            o imprese private attraverso forme di sponsorizzazione, da fondi comunali che finanziano
            in questo modo servizi di cui possono usufruire i loro cittadini, nonché dalle risorse
            ottenute attraverso lo stesso lavoro di impegno civile. 
Un altro aspetto importante nella
            visione di Beck è l’organizzazione, in quanto all’origine del lavoro di impegno civile
            c’è una decisione spontanea degli individui, che tuttavia deve essere in qualche modo
            organizzata, ma non dalle amministrazioni comunali, dagli enti sociali o dagli uffici di
            collocamento per non riprodurre le inefficienze burocratiche che hanno caratterizzato in
            passato le forme di controllo statale. In realtà, l’ipotesi di Beck è che sia possibile
            creare un collegamento tra un elemento propriamente imprenditoriale – l’individuo ha
            un’idea e si propone di realizzarla – e il lavoro per il bene comune, garantendo che le
            capacità imprenditoriali siano messe al servizio di scopi sociali, di pubblica utilità. 
Per riprendere ancora le parole di
            Beck, 
il lavoro di impegno civile è lavoro a favore di
                terzi legato a progetti, cooperativo e auto-organizzato ed eseguito sotto la regia
                di un imprenditore per il bene comune. Il lavoro di impegno civile non viene
                retribuito, ma ricompensato attraverso il reddito di cittadinanza, che assicura
                l’autonomia materiale del lavoro di impegno civile. Il suo minimo è calcolato
                secondo i parametri utilizzati per il calcolo delle indennità di disoccupazione e
                degli assegni sociali. Viene integrato attraverso fondi
                comunali e i profitti conseguiti con il lavoro di impegno civile. Tuttavia, chi
                percepisce il reddito di cittadinanza non è un beneficiario di sussidi sociali o di
                disoccupazione, poiché svolge la sua attività all’interno di iniziative volontarie
                di pubblica utilità. Inoltre, se non lo desidera, non è a disposizione del mercato
                del lavoro. Non è un disoccupato[12]. 


La visione di Beck parte da
            un’analisi rigorosa dell’evoluzione del lavoro in un mondo in cui la produzione è sempre
            più automatizzata e gestita dalle macchine e il ruolo dell’uomo è legato prevalentemente
            all’ideazione del prodotto, all’elaborazione di tecniche per la produzione che riducano
            i costi, al marketing e alla commercializzazione. Da un lato, quindi, un ruolo via via
            più importante si deve attribuire alla formazione superiore e alle attività di ricerca e
            sviluppo, mentre le risorse umane sono liberate in misura crescente dai processi
            produttivi. L’esistenza di una forza lavoro disponibile e altamente qualificata deve
            collegarsi necessariamente a una profonda trasformazione della società che sfrutti in
            termini positivi la maggiore disponibilità di risorse umane per soddisfare in modo
            autonomo e innovativo i bisogni non soddisfatti dal mercato. Il lavoro di impegno civile
            ha quindi un grande significato economico, offrendo nuovi sbocchi professionali a una
            forza lavoro che non riesce a trovare occupazione nel settore della produzione e della
            commercializzazione di beni per il mercato, ma ha anche un profondo significato etico e
            politico. Il mercato soddisfa i bisogni individuali che si traducono in domanda
            monetaria, mentre il lavoro di impegno civile rende il lavoratore un cittadino che
            dispone di sé e del suo tempo di lavoro e, al contempo, lavora per il bene comune,
            ridando vigore al senso di comunità e rafforzando alla base la vita democratica.
            
        

6.
            L’esercito del lavoro e il servizio civile obbligatorio 



Al fine di garantire la piena
            occupazione Altiero Spinelli, accanto al suo progetto di un piano Marshall per il terzo
            mondo, ha ripreso l’idea di un «esercito obbligatorio del lavoro». All’origine di questa
            proposta sta evidentemente la collaborazione con Ernesto Rossi nell’elaborazione del
            Manifesto di Ventotene. In realtà, sul tema del lavoro Rossi si propone un obiettivo
            diverso, ossia l’abolizione della miseria[13]. Dopo aver rilevato che una politica per superare le condizioni di povertà
            non può essere finanziata attraverso il sistema fiscale, in quanto il maggior prelievo
            necessario renderebbe difficoltoso il buon funzionamento del mercato, Rossi propone come
            soluzione alternativa la fornitura gratuita dei beni privati e dei servizi pubblici
            essenziali per una vita dignitosa, prodotti attraverso prestazioni personali da un
            «esercito del lavoro». 
I giovani dei due sessi – scrive Rossi[14] –, terminata la loro preparazione scolastica, sarebbero obbligati a
                prestare servizio in tale esercito per un certo periodo di tempo: mettiamo per due
                anni. Col prodotto che si otterrebbe dal lavoro di questi giovani si dovrebbe
                provvedere, oltre che al loro mantenimento, al mantenimento di tutte le persone che
                ne facessero domanda e alla fornitura degli altri servizi pubblici gratuiti.
            


E giustifica questa sua proposta
            sulla base di tre argomentazioni. In primo luogo, «il servizio del lavoro obbligatorio
            toglierebbe all’assistenza statale quel carattere umiliante di elemosina che finora ha
            sempre avuto». Inoltre, «il servizio nell’esercito del lavoro farebbe sentire a ogni
            individuo in modo più immediato i rapporti di solidarietà che lo avvincono agli altri
            membri del consorzio civile». Infine, «con l’esercito del lavoro si sarebbe sicuri che
            tutti sopporterebbero una eguale quota del costo dei servizi pubblici a vantaggio della
            collettività». Naturalmente, 
        
lo Stato dovrebbe fornire all’esercito del lavoro
                e alle amministrazioni incaricate dei servizi pubblici gratuiti i fondi, raccolti
                con il sistema delle imposte, per pagare i dirigenti, gli istruttori, i medici ecc.,
                e per comprare sul mercato quei beni che sarebbe un eccessivo sperpero far produrre
                direttamente dai giovani: alcune materie prime, l’energia elettrica ecc. In cambio
                lo Stato potrebbe ottenere dall’esercito del lavoro molti servizi che oggi fa
                compiere da impiegati. 


L’esercito del lavoro si differenzia
            rispetto al servizio civile obbligatorio proprio per la finalità che intende perseguire,
            che è di fornire a coloro che si trovano in una situazione di disagio i beni e servizi
            essenziali per una vita dignitosa. Il servizio civile obbligatorio rientra invece
            nell’alveo dell’economia sociale, in quanto prevede che tutti i giovani dedichino una
            parte della loro vita lavorativa a favore della comunità, provvedendo alla fornitura di
            beni e servizi che possono migliorare la qualità della vita dei cittadini, di ogni
            livello di reddito, e che non vengono prodotti – o vengono prodotti in misura
            insufficiente – dal mercato. Ma entrambe le proposte, dell’esercito del lavoro e del
            servizio civile obbligatorio, hanno un elemento fondamentale in comune: accanto al
            lavoro nei settori produttivi deve crescere lo spazio destinato all’impiego di forza
            lavoro per finalità sociali, contribuendo a creare, come sottolinea Beck, una vita
            sociale più partecipata e sostenuta da rapporti di solidarietà, che il mercato tende ad
            offuscare. 

7. Un
            pacchetto di politiche per la piena occupazione 



Il dibattito politico attuale si sta
            concentrando sulla necessità di porre un termine alla politica di rigore e di rilanciare
            la crescita. L’obiettivo è importante perché in questi anni di crisi la caduta dei
            livelli produttivi ha trascinato con sé anche un drammatico aumento della
            disoccupazione. Ma il problema della crescita non si risolve allentando le politiche di
            risanamento dei conti pubblici avviate in questi anni, bensì dando vita a livello
            europeo a un Fondo per lo sviluppo e l’occupazione, finanziato
            con risorse proprie e con l’emissione di euro project-bonds sul
            mercato finanziario. Il Fondo deve proporsi innanzitutto di finanziare le
            infrastrutture, ma altresì di promuovere la produzione di beni pubblici europei, in
            primo luogo la ricerca e l’educazione superiore, per rafforzare la produttività e la
            competitività dei prodotti europei. 
Una ripresa della crescita renderà
            da un lato più facile proseguire nel risanamento della finanza pubblica senza ulteriori
            tagli alla spesa o aumenti del prelievo fiscale, con effetti di ritorno positivi anche
            sul tasso di sviluppo. E permetterà altresì di riassorbire in parte la disoccupazione
            che si è enormemente accresciuta durante questo lungo periodo di crisi. Ma l’aumento
            dell’impiego della forza lavoro legato a una ripresa dello sviluppo non consentirà di
            ritornare ai livelli di piena occupazione. La disoccupazione è dovuta non solo
            all’andamento congiunturale, ma anche a fattori strutturali. Innanzitutto, la
            globalizzazione ha spostato i luoghi di produzione laddove il costo del lavoro è più
            basso e i vincoli della legislazione sociale e ambientale meno stringenti; inoltre,
            l’accelerato tasso di sviluppo delle nuove tecnologie, in particolare nel settore
            dell’Ict, ha reso sempre più profittevole sostituire l’utilizzo delle macchine
            all’impiego della forza lavoro. 
Una politica per l’occupazione di
            lungo periodo deve quindi utilizzare necessariamente una pluralità di strumenti. Il
            Fondo per lo sviluppo e l’occupazione può essere avviato in tempi relativamente brevi,
            se esiste la volontà politica di promuovere seriamente una politica per la crescita. Un
            piano Marshall per il terzo mondo, con i vantaggi che potrebbe manifestare anche per
            quanto riguarda il drammatico problema del controllo dei flussi migratori, richiede
            probabilmente tempi più lunghi e presuppone la capacità per l’Unione europea di avviare
            una seria politica estera, in particolare nell’area del Mediterraneo e dell’Africa del
            nord, con progetti tecnologicamente avanzati, in particolare nel settore dell’energia. 
Un altro strumento da attivare è la
            riduzione dell’orario di lavoro, resa possibile dall’evoluzione tecnologica. Si
            tratta di un segnale importante, che richiede una decisione
            comune almeno a livello europeo, per marcare il passaggio a una diversa struttura
            dell’economia in cui, parallelamente alla diminuzione dei tempo dedicato al lavoro,
            cresce la disponibilità di tempo libero che ogni individuo potrà destinare autonomamente
            a scelte personali legate alla propria visione della qualità della vita. Maggior tempo
            libero significa possibilità di una accresciuta domanda di attività ricreative,
            culturali, sportive, e consente così un ulteriore sviluppo del settore
            dell’intrattenimento, del turismo e della produzione artistica, con ricadute importanti
            sull’occupazione. 
Ma l’utilizzo di questi strumenti,
            anche se può certamente contribuire a ridurre la disoccupazione con la creazione di
            nuovi posti di lavoro nei settori innovativi e maggiormente competitivi sul mercato
            mondiale, non riuscirà a compensare la perdita di posti di lavoro nei settori
            tradizionali, pur tenendo conto del già citato moltiplicatore dell’occupazione nei
            servizi locali descritto da Moretti. In realtà, il problema dell’occupazione oggi non si
            risolve più utilizzando soltanto gli strumenti del mercato. La grande quantità di
            giovani che si affacciano sul mercato del lavoro, normalmente con elevati livelli di
            istruzione, dovrà quindi impegnarsi per dar vita a nuove attività capaci di creare
            occupazione nel campo dell’economia sociale, con uno sviluppo significativo del terzo
            settore. 
In questa prospettiva, Beck
            introduce un’innovazione importante con la proposta del lavoro di impegno civile,
            remunerato con un reddito di cittadinanza, fondato su una decisione spontanea degli
            individui e legato a progetti di utilità sociale, sotto la regia di un imprenditore che
            organizza un’attività destinata a promuovere il bene comune. È certamente uno sviluppo
            importante, non soltanto per la possibilità di offrire nuove opportunità di lavoro e di
            occupazione, ma anche per sviluppare vincoli di solidarietà e un rinnovato senso di
            partecipazione alla comunità. La proposta di Beck può essere avvicinata all’idea di un
            servizio civile obbligatorio per i giovani di entrambi i sessi, che destinano una parte
            della propria attività lavorativa o al servizio della propria comunità o a un impegno di
            cooperazione nei paesi in via di sviluppo, promovendo nei
            giovani il superamento di una visione egoistica del mondo e sviluppando sentimenti
            profondi di solidarietà. 
Last, but not
                least, la proposta che può consentire di garantire in Europa il
            raggiungimento dell’obiettivo della piena occupazione è la creazione diretta di posti di
            lavoro da parte dell’Unione europea e degli Stati membri, ossia l’idea dello Stato come
            datore di lavoro di ultima istanza[15]. La giustificazione di fondo di questa visione dello Stato come
                employer of last resort è legata alla gravità e ai costi della
            disoccupazione come problema sociale e, altresì, al principio che avere un lavoro va
            considerato un diritto primario della persona. 
L’Europa può rappresentare il campo
            di elezione privilegiato per avviare questa complessa politica «che mira alla piena
            occupazione e al progresso sociale»[16]. Ma dovrà portare avanti il processo di unificazione, a partire dall’area
            dell’eurozona dove il grado di integrazione è più avanzato, fino a uno sbocco federale,
            per disporre di una capacità di decisione che consenta di promuovere e realizzare un
            piano di sviluppo efficace e di assorbire, almeno in parte, i livelli attuali di
            disoccupazione. Una struttura federale è d’altra parte indispensabile per avviare le
            altre politiche della piena occupazione, a partire da un servizio civile europeo, da una
            crescita del terzo settore e del lavoro di impegno civile ai livelli inferiori di
            governo, fino ad arrivare all’impegno finale per rendere concreta l’ipotesi dello Stato
            come datore di lavoro di ultima istanza. È un compito difficile, ma ricco di significati
            politici e morali. 
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Parte terza. Un piano per la crescita e un bilancio per l’eurozona




Capitolo sesto 

Un piano europeo di sviluppo sostenibile 

Una ripresa della crescita appare lo strumento decisivo per garantire il
                raggiungimento degli obiettivi del “fiscal compact”. Nei paesi periferici
                dell’eurozona, che hanno uno stock di debito assai elevato, una volta conseguito il
                pareggio di bilancio secondo le indicazioni della legislazione europea, l’obiettivo
                più difficile da raggiungere appare la riduzione annuale del rapporto debito/Pil.
                Per avviare una mutazione del paradigma della crescita in Europa è necessario
                promuovere la realizzazione di un modello di sviluppo sostenibile sul piano
                economico, sociale e ambientale.





1. La
            debolezza della crescita europea 



Secondo le previsioni del Fondo
            monetario internazionale[1], la crescita nell’area euro raggiungerà lo 0,8% nel 2014 e l’1,3% nel 2015[2], a fronte di una crescita del 2,2% e del 3,1% negli Stati Uniti. E, mentre i
            paesi emergenti mantengono i loro elevati tassi di sviluppo (7,4% e 7,1% la Cina e 5,6%
            e 6,4% l’India), anche in Giappone la politica espansiva del governo Abe sembra mostrare
            finalmente i primi segni di una fuoriuscita da un lungo periodo di stagnazione (0,9% e
            0,8%), dopo l’1,5% del 2012 e 2013. L’Europa resta dunque il punto debole dell’economia
            mondiale, e l’esperienza di questi anni di crisi ha mostrato con chiarezza che, anche se
            le decisioni assunte sono state in grado di evitare una recessione ancora più grave, il
            metodo del coordinamento delle politiche economiche previsto dall’articolo 121 del Tfue
            è del tutto inadeguato per garantire il raggiungimento degli obiettivi di
                Europa 2020 e, nel breve termine, per assicurare un rilancio
            sostenuto dell’attività economica nell’area dell’euro, promuovere la competitività
            dell’economia europea e assorbire progressivamente la disoccupazione, in particolare
            giovanile. 
Una ripresa della crescita appare
            altresì sempre di più come lo strumento decisivo per garantire il raggiungimento degli
            obiettivi del fiscal compact. Nei paesi periferici dell’eurozona,
            che presentano uno stock di debito assai elevato, una volta
            conseguito il pareggio di bilancio secondo le indicazioni della legislazione europea
            ormai trascritte nella legislazione domestica, l’obiettivo più difficile da raggiungere
            appare la riduzione annuale del rapporto debito/Pil, pari a un ventesimo della
            differenza fra la quota dello stock di debito sul Pil e il 60% fissato dal Trattato. Ma
            se con un bilancio in pareggio lo stock di debito rimanesse costante nel tempo, anche
            nel caso dell’Italia che presenta un’elevata differenza fra lo stock di debito rispetto
            al Pil (pari al 132,6% alla fine del 2013) e il limite di Maastricht, un tasso di
            crescita del Pil nominale pari al 2,8% sarebbe sufficiente per ridurre annualmente il
            rapporto debito/Pil nella misura richiesta del 3,6%[3]. Con un tasso di inflazione pari al livello obiettivo del 2% fissato dalla
            Banca centrale europea, un tasso di crescita pari o superiore all’1% potrebbe ridurre
            annualmente il rapporto debito/Pil nella misura prevista dal fiscal
                compact senza dover introdurre ulteriori misure deflazionistiche di
            riduzione della spesa o di aumento delle entrate. 
Porre un limite ad una politica che
            miri ad ulteriori aggravi fiscali è in realtà un obiettivo di grande rilievo dato che è
            ormai generalmente riconosciuto il fatto che le misure restrittive, per quanto
            necessarie per ridurre i disavanzi e abbattere lo stock di debito, sono comunque
            insufficienti per garantire una ripresa dello sviluppo. La stima di moltiplicatori
            fiscali superiori a 1 da parte del Fmi[4] ha accantonato definitivamente la favola degli effetti non-keynesiani di
            provvedimenti volti al consolidamento fiscale. In un recente paper De Grauwe e Ji[5] stimano che nei paesi dell’eurozona ad ogni aumento dell’1% delle misure di
            austerità segue una diminuzione della produzione dell’1,4%. Ne deriva necessariamente
            che diventa sempre più difficile ridurre i disavanzi di bilancio, tenendo altresì
            presente che un aumento dell’1% delle imposte o una riduzione equivalente
            della spesa porta a un miglioramento del saldo di bilancio pari
            soltanto allo 0,5%, dato che gli effetti positivi di una politica di consolidamento
            fiscale sono bilanciati endogenamente dagli effetti sul gettito e sulla spesa
            conseguenti alla contrazione del reddito. 
La conclusione di De Grauwe e Ji è
            abbastanza netta per quanto riguarda l’inadeguatezza di una politica che miri unicamente
            al consolidamento: 
in order to improve the budget balance by 1%, an
                austerity programme of at least 2% is necessary. Given our measure of the fiscal
                multiplier of 1.4, this also implies a drop in Gdp of 2.8%. Thus, the eurozone
                austerity programmes imposed a very unfavourable trade-off for the periphery
                countries: in order to improve their government budget balances by 1% a sacrifice of
                2.8% of Gdp was necessary. 


E così, ad esempio, in Grecia dal
            2009 al 2012 il disavanzo di bilancio si è ridotto dal 15,6% al 9,6%, ma con una
            conseguente caduta del Pil del 22,1% (e un aumento della disoccupazione dal 9,5% al
            23,6%). 
In termini politici, la conclusione
            che De Grauwe e Ji traggono da questa analisi è che 
the imposition of austerity programmes in the
                eurozone has fallen victim to the fallacy of composition. What works for one nation
                fails to work when every nation applies the same policies […]. When all countries
                try to save more at the same time, each country’s attempt to do so makes it harder
                for the others to achieve their objectives. It is high time that the Commission
                takes up its role of defending the interests of the debtor nations with the same
                vigour that it defends the interests of the creditors. 


Si deve evidentemente concordare in
            linea di principio con questo auspicio, ma si tratta purtroppo di un caso evidente di
                wishful thinking, come ha dimostrato l’esperienza di questi
            anni di crisi, se non prende corpo una riforma che sia in grado di attribuire alle
            istituzioni dell’eurozona un’effettiva capacità di governo e di coordinamento delle
            politiche economiche degli Stati membri. Si tratta in sostanza
            di indurre la Germania a sostenere la domanda interna per ridurre il suo surplus esterno
            e per favorire parallelamente la crescita delle esportazioni, rafforzando in tal modo la
            domanda nei paesi periferici con un’economia più debole attraverso la formazione di un
            attivo di bilancia commerciale. Al contempo, si propone alla Commissione di agire
            affinché gli sforzi del risanamento e dell’uscita dalla crisi vengano ripartiti in modo
            più equo fra i paesi deboli e i paesi forti. 
Anche se recentemente qualche
            indicazione in questa direzione si è manifestata, con il suggerimento da parte del
            governatore della Bundesbank volto a promuovere un aumento dei salari dei lavoratori
            tedeschi, che avrebbe un effetto positivo sia sulla crescita che sul riaggiustamento
            degli squilibri esterni, questa ipotesi rimane di difficile realizzazione in assenza di
            una profonda riforma istituzionale in quanto, da un lato, la Germania si rifiuta finora
            di prendere provvedimenti di sostegno alla domanda interna dato che il governo tedesco
            ritiene che non siano nell’interesse della sua constituency
            politica che è ancora nazionale; d’altro lato, la Commissione non dispone di un potere
            adeguato per imporre scelte che sarebbero nell’interesse dell’insieme dell’eurozona, ma
            che confliggono con gli interessi di uno Stato membro, e in particolare di un paese
            forte come la Germania. 

2. Un Fondo
            europeo per lo sviluppo e l’occupazione 



Nel dibattito politico sembra
            emergere ormai un diffuso consenso sulla necessità di accompagnare le misure di
            austerità con interventi a sostegno della crescita. Tuttavia, le proposte che sono
            attualmente in discussione prevedono una serie di misure espansive coordinate a livello
            europeo, di difficile realizzazione a livello politico nel quadro della struttura
            confederale che governa attualmente l’eurozona e inoltre di controversa compatibilità
            con i vincoli di rigore imposti dal fiscal compact. Ma, al di là
            delle suggestioni da più parti avanzate per rendere più flessibile l’attuazione
            del Patto di stabilità, l’unica soluzione realistica per uscire
                dall’impasse attuale, in attesa di una riforma che preveda nel
            breve periodo il completamento dell’Unione bancaria e, a medio termine, l’avvio
            dell’Unione fiscale al fine di governare l’insieme dell’economia europea sostenendo con
            una vera Unione economica la moneta unica, consiste nella predisposizione di un piano
            europeo di sviluppo sostenibile[6] e nell’attribuzione di nuove risorse fiscali a un Fondo europeo per lo
            sviluppo e l’occupazione[7], che può rappresentare lo strumento adeguato per avviare concretamente la
            realizzazione di questo piano. 
Un passo in avanti significativo in
            questa direzione si è realizzato dopo le elezioni europee con la proposta avanzata dal
            nuovo presidente della Commissione Juncker nel discorso di insediamento presentato al
            Parlamento europeo il 15 luglio 2014, che prevede un piano di investimenti da 300
            miliardi in tre anni, utilizzando risorse disponibili e aggiuntive e facendo ricorso a
            partnership pubblico-privato[8]. Il riconoscimento di misure espansive da assumere a livello europeo è
            certamente rilevante, anche se Juncker non ha specificato su quali risorse aggiuntive si
            dovrebbe far conto e quale ruolo dovrebbe giocare la Banca europea degli investimenti,
            che potrebbe anche essere potenziata con un aumento di capitale. 
In realtà, una volta riconosciuta
            finalmente la necessità di sostenere la domanda per uscire dalla crisi, considerando gli
            interventi strutturali caratteristici di una politica
            dell’offerta come uno strumento importante, ma non sufficiente per far uscire l’economia
            dell’eurozona dalla seconda recessione dopo la crisi del 2008, questo piano
            straordinario di interventi, per avere coerenza strategica ed essere efficace, non può
            dipendere dai contributi degli Stati membri o essere finanziato semplicemente con i
            fondi strutturali del bilancio europeo, inadeguati a questo scopo e che necessitano
            comunque di un cofinanziamento nazionale, ovvero ricorrendo ai finanziamenti Bei. Il
            punto cruciale riguarda la necessità di decidere contestualmente il trasferimento a
            livello europeo della responsabilità di gestire direttamente, e con i poteri necessari,
            il piano e di definire le risorse che possono essere mobilitate per il finanziamento
            degli investimenti[9]. 
Un’opportunità che nell’attuale
            congiuntura politica potrebbe essere sfruttata per affrontare in modo innovativo il
            problema delle risorse proprie e al contempo per finanziare il Fondo europeo che
            dovrebbe gestire il piano di investimenti è quella di utilizzare il gettito di
            un’imposta sulle transazioni finanziarie che, secondo una stima della Commissione,
            potrebbe ammontare a 31 miliardi di euro. Con un Fondo dotato di adeguate risorse
            proprie sarebbe possibile lanciare sul mercato un’emissione di euro
                project-bonds, con l’appoggio della Banca europea degli investimenti per
            l’analisi e la valutazione dei progetti di investimento, per il reperimento di ulteriori
            risorse nel settore privato e per il finanziamento diretto dei progetti da parte della
            Banca stessa. In questo modo 300 miliardi di euro potrebbero essere allocati al Fondo
            per il finanziamento di un programma triennale di investimenti, come previsto dal piano
            della Commissione europea. 
L’impatto macroeconomico di un piano
            di investimenti di queste dimensioni può essere stimato sulla base delle indicazioni
            contenute in un recente rapporto del Fmi[10]. Secondo le stime empiriche ivi riportate, 
        
un aumento permanente di investimenti pubblici in
                infrastrutture pari all’1% del Pil porta ad un aumento dell’output
                nel breve e nel medio periodo e fa da traino a un incremento
                    (crowding-in) dell’investimento privato. Soprattutto un
                finanziamento di queste spese con debito è sostenibile perché grazie all’effetto
                espansivo cumulato sull’output si determinerebbe una
                diminuzione del rapporto debito/Pil. Infine, le stime mostrano che gli effetti sono
                molto più forti se queste misure sono finanziate con debito piuttosto che con una
                diminuzione delle tasse a bilancio in pareggio e se effettuate in periodo di bassa
                crescita, fino ad arrivare a una stima massima in quest’ultimo caso di 1,5% di
                aumento nel primo anno e 3% nel medio periodo (quarto anno)[11]. 


Questi risultati sono
            sostanzialmente allineati ai valori del moltiplicatore fiscale misurati nei lavori di
            Blanchard e Leigh e di De Grauwe e Ji, precedentemente richiamati[12]. 
Un’ulteriore entrata potrebbe essere
            assicurata al bilancio europeo in una fase successiva con l’approvazione della proposta,
            avanzata recentemente dalla Commissione, di una Direttiva per introdurre una
                carbon/energy tax[13]. In parallelo all’attribuzione di nuove risorse al Fondo europeo si dovrà
            ridurre in misura corrispondente il prelievo negli Stati membri, in modo da mantenere
            invariata e, in prospettiva, diminuire la pressione fiscale sui contribuenti, sfruttando
            i risparmi che possono derivare da una produzione comune di beni pubblici europei nei
            settori dove sono possibili significative economie di scala. 
La politica di rilancio da portare
            avanti con l’intervento del Fondo dovrebbe essere disegnata tenendo conto del fatto che
            in Europa è opinione generalmente condivisa che la crescita debba sostenere
            l’occupazione e risultare compatibile con la protezione dell’ambiente. Coerentemente con
            questa scelta, il Fondo dovrà destinare le proprie risorse al finanziamento di
            investimenti infrastrutturali, per ricerca e sviluppo, per la
            formazione di capitale umano e per la produzione di beni collettivi capaci di garantire
            una crescita sostenibile e un aumento della produttività e, quindi, della competitività
            dell’economia europea. E soltanto in questi settori, legati alla ricerca e
            all’innovazione e a un miglioramento della qualità della vita, sarà possibile creare
            nuovi posti di lavoro e assorbire la disoccupazione. 
In definitiva, in attesa di una
            riforma istituzionale di natura federale che attribuisca al livello sovranazionale la
            responsabilità di governare l’insieme dell’economia europea sostenendo con una vera
            unione economica la moneta unica, il piano europeo di sviluppo sostenibile, accompagnato
            dall’istituzione di un Fondo europeo per lo sviluppo e l’occupazione, può rappresentare
            nell’attuale contingenza politica lo strumento adeguato per avviare l’eurozona al di
            fuori della lunga fase di stagnazione che ha seguito la crisi del 2008. In effetti, il
            problema che si pone oggi in Europa è che una politica di rilancio dell’economia è
            difficile da realizzare nell’eurozona perché tutti gli Stati membri devono fare i conti
            con il debito accumulato in passato e non riescono a investire per il futuro. Se si
            vuole uscire da questo circolo vizioso e avviare al contempo un effettivo consolidamento
            fiscale e la transizione verso un modello di sviluppo sostenibile, occorre riprendere la
            parola d’ordine di Tommaso Padoa-Schioppa: «agli Stati il rigore, all’Europa lo
            sviluppo». 

3. I
            caratteri strutturali di una politica europea di rilancio 



La politica di rilancio che dovrebbe
            attuare il Fondo presenta necessariamente caratteristiche nuove e diverse rispetto alle
            politiche tradizionali. In Giappone e negli Stati Uniti la ripresa dell’economia è
            affidata in primo luogo a politiche monetarie espansive, destinate principalmente a
            sostenere una ripresa dei consumi e della domanda di abitazioni. Una scelta di questo
            tipo non è concepibile in Europa dove il problema di fondo è l’aumento della
            produttività per affrontare la sfida dell’economia globale e
            favorire un riassorbimento della disoccupazione, mentre il
            suolo rappresenta sempre più una risorsa scarsa che deve essere accuratamente protetta.
            È vero che esiste il problema di una ripresa dei consumi, ma questo obiettivo deve
            essere perseguito con politiche efficaci di redistribuzione del reddito a favore delle
            classi più deboli che non sono più in grado di far fronte anche a bisogni elementari, e
            non con misure creditizie, che favoriscono soprattutto chi dispone già di risorse
            adeguate. 
Di fatto il processo di
            globalizzazione e la crisi economica hanno segnato il tramonto del modello di sviluppo
            americano fondato sulla continua crescita della domanda di beni di consumo. La
            giustificazione più evidente è legata al fatto che il vincolo ambientale è ormai
            stringente. Il livello di consumi di una società opulenta come quella americana e,
            seppure in misura più contenuta, europea, è evidentemente incompatibile con il
            mantenimento dell’equilibrio ecologico una volta che, a seguito del processo di
            globalizzazione, questo modello di consumi tende a diffondersi su scala mondiale. Ma c’è
            un’ulteriore considerazione teorica che deve essere sottolineata in questo contesto. 
La teoria economica
                mainstream è fondata sull’idea che il buon funzionamento del
            mercato è in grado di massimizzare il benessere collettivo, che deve essere valutato
            sulla base del grado di soddisfazione delle preferenze individuali. Tuttavia, anche se
            vi è ormai un largo accordo sul fatto che il mercato è lo strumento più efficiente per
            la produzione di beni e servizi, occorre tener presente che nella società rimane una
            larga quantità di bisogni insoddisfatti perché non sono in grado di tradursi in domanda
            monetaria. 
Ma una seconda considerazione appare
            altrettanto significativa. Per illustrarla in breve si può fare riferimento a due esempi
            – saltare la coda e il bagarinaggio – richiamati come particolarmente significativi dei
            limiti del mercato da Michael Sandel[14]. A un osservatore dotato di buon senso entrambi
            questi comportamenti non appaiono corretti né moralmente irreprensibili. Il principio
            della coda è first come, first serve. Negli Stati Uniti si va
            invece diffondendo l’abitudine di pagare qualcuno per fare la coda al proprio posto in
            modo da garantirsi di ottenere il biglietto, oppure di acquistare i biglietti da un
            bagarino pagando una cifra superiore a quella fissata dal produttore. Secondo la teoria
            tradizionale, che si fonda sostanzialmente sui principi utilitaristici, se viene
            acquistato un biglietto a un prezzo superiore a quello ufficiale il benessere aumenta in
            quanto le preferenze di chi è disposto a pagare un prezzo più elevato sono certamente
            superiori a quelle di chi è disposto a pagare soltanto il prezzo fissato. 
L’obiezione fondamentale è che qui
            si confonde la willingness to pay con l’ability to
                pay: può darsi che chi è disposto a pagare soltanto il prezzo ufficiale
            abbia preferenze molto elevate, ma non sia in grado di pagare perché non dispone di un
            reddito sufficiente. In sostanza, l’efficienza del mercato presuppone il principio di
            uguaglianza: se la distribuzione del reddito fosse del tutto perequata, vale certamente
            il principio utilitaristico come fondamento del benessere collettivo. Ma se i redditi
            sono sperequati questo principio perde il suo valore assoluto e deve essere temperato
            con l’intervento pubblico. 
In definitiva, sia per motivi di
            tutela dell’equilibrio ambientale, sia per tener conto dei bisogni che il mercato non è
            in grado di soddisfare ovvero che soddisfa violando i principi di equità, consentendo i
            consumi soltanto alle classi di reddito più agiate, un intervento pubblico di correzione
            dei «fallimenti del mercato» è assolutamente ineludibile. Ma l’operatore pubblico deve
            anche provvedere a far fronte ai bisogni insoddisfatti della popolazione, oltre che
            investire per promuovere un modello di sviluppo che sia sostenibile nel lungo periodo.
            In definitiva, mentre da un lato occorre rendere efficiente il mercato eliminando gli
            ostacoli alla concorrenza e evitando la formazione di rendite improduttive, dall’altro
            la pubblica amministrazione deve accrescere i suoi interventi per garantire il benessere
            presente e delle generazioni future[15]. In sostanza, per favorire la transizione a un nuovo paradigma del modello
            di crescita in Europa occorrono al contempo «più Stato e più mercato». Ed è in questa
            prospettiva che deve essere elaborato un piano europeo di sviluppo sostenibile.
        

4. I
            contenuti del piano di sviluppo sostenibile 



La realizzazione di un piano di
            sviluppo sostenibile, ossia di una politica che ponga in primo piano il rilancio degli
            investimenti pubblici e della produzione di beni pubblici per aumentare la competitività
            dell’economia europea, per indirizzare la produzione in una direzione compatibile con la
            tutela dell’ambiente e per affrontare in termini concreti il dramma della
            disoccupazione, si scontra, in Europa e negli Stati membri, con il vincolo di bilancio.
            In effetti, mentre subito dopo lo scoppio della crisi l’amministrazione Usa ha
            immediatamente messo a disposizione del sistema economico e finanziario americano le
            enormi risorse che il governo federale è in grado di mobilitare – anche attraverso
            flussi molto consistenti di nuovo debito –, l’Unione europea si è limitata a tentare un
            coordinamento del tutto velleitario di piani di rilancio nazionali, con l’aggiunta di
            poche risorse comunitarie già stanziate in bilancio. Ma, in realtà, l’assenza di una
            risposta europea alla crisi appare del tutto spiegabile, per due ordini di motivi:
                a) sul piano politico: il limite del modello di coordinamento
            delle politiche fiscali adottato a Maastricht consiste nel fatto che il coordinamento si
            deve realizzare in assenza di un potere europeo capace di definire l’indirizzo della
            politica economica e di garantire comportamenti delle politiche nazionali coerenti con
            le linee decise a livello europeo. In effetti, con la struttura confederale che permane
            in Europa, in particolare nel settore fiscale, dove vale ancora il diritto di veto e il
            coordinamento non è garantito da poteri effettivi attribuiti al
            livello superiore di governo, non si ha una politica economica europea, ma una
            sommatoria di politiche nazionali, che non sono in grado di garantire all’Europa la
            politica di sviluppo di cui ha bisogno; b) sul piano economico:
            data l’interdipendenza fra le economie dell’area euro, ogni paese ha convenienza a
            comportarsi da free rider, ossia a non varare misure di sostegno
            dell’economia a livello nazionale, potendo beneficiare degli effetti positivi derivanti
            da politiche di rilancio portate avanti negli altri paesi dell’area dell’euro. 
Una politica europea di rilancio –
            in grado di favorire un processo virtuoso di crescita sostenibile in Europa – è legata a
            un rafforzamento del modello economico-sociale europeo, il che implica oggi la
            realizzazione di un piano per uno sviluppo sostenibile attraverso progetti di spesa che
            dovrebbero prevedere: a) investimenti per il completamento delle
            reti europee nel settore dei trasporti, dell’energia e delle telecomunicazioni;
                b) spese di ricerca e sviluppo e di promozione dell’istruzione
            superiore, per rafforzare la competitività della produzione europea;
                c) investimenti pubblici e privati nelle tecnologie
            d’avanguardia e per promuovere la formazione di campioni europei nelle industrie di
            punta; d) il finanziamento di una serie di progetti per migliorare
            la qualità della vita dei cittadini dell’Unione (mobilità sostenibile, depurazione delle
            acque, energie rinnovabili, rinnovo urbano, servizi più efficienti per le persone, in
            particolare per le persone deboli); e) investimenti per garantire
            la conservazione e promuovere l’utilizzo dei beni culturali e delle risorse naturali. 
Notevoli investimenti, sia nel
            settore pubblico che nel settore privato, sono necessari per far fronte alla sfida del
            completamento di un sistema infrastrutturale efficiente a livello europeo. Stime
            preliminari della Commissione indicano la necessità di investimenti per un ammontare
            compreso fra 1,5 e 2 trilioni di euro nei tre settori dell’energia, del trasporto e
            della rete Ict. 550 miliardi di euro sono necessari per la realizzazione del programma
                Trans-European Transport Network (Ten-T), di cui 215 miliardi
            di euro devono essere impiegati per rimuovere le più importanti strozzature nel
                core network dei trasporti. Nel
            settore dell’energia le necessità di spesa ammontano a 400 miliardi di euro per la rete
            distributiva e per l’attivazione di reti intelligenti, più altri 200 miliardi per le
            reti di trasmissione e di accumulazione e 500 miliardi per ammodernare e costruire nuova
            capacità di generazione di energia. Infine, fra 180 e 270 miliardi di euro di
            investimenti sono richiesti per portare a tutte le unità abitative la banda larga veloce
            e ultraveloce. 
Il piano per le infrastrutture deve
            essere necessariamente accompagnato da un accresciuto volume di investimenti per
            l’educazione superiore e per R&D nel settore delle nuove tecnologie, che
            rappresentano in effetti una conditio sine qua non per promuovere
            una ripresa duratura dello sviluppo per l’economia europea. In effetti, una componente
            essenziale della domanda per la produzione europea è rappresentata dalle esportazioni,
            la cui dinamica è condizionata da un aumento della produttività, legato a sua volta alla
            realizzazione di una serie di misure che devono essere decise e attuate a livello
            europeo per essere efficaci, nel quadro di un’evoluzione dell’economia mondiale che
            appare del tutto diversa rispetto al passato. Una nuova rivoluzione tecnologica si è
            ormai affermata e gli Stati Uniti hanno saputo trarne il massimo profitto con tassi
            molto elevati di crescita della produttività e del prodotto, mentre i nuovi paesi
            industrialmente emergenti competono ormai in molti settori, e non solo in quelli a
            tecnologia matura, con i paesi di antica industrializzazione. L’Europa si trova quindi
            stretta in una duplice morsa e stenta a ritrovare la strada di una crescita stabile e
            sostenibile. 
Negli Stati Uniti la crescita della
            produttività è stata sostenuta da uno sviluppo tecnologico particolarmente accelerato e
            determinato contemporaneamente da diversi fattori: a) un livello di
            istruzione superiore certamente più elevato rispetto a quello prevalente nei paesi
            europei; b) una domanda pubblica, soprattutto legata al settore
            della difesa, che ha reso possibili investimenti di carattere fortemente innovativo;
                c) un mercato interno di dimensioni continentali, da tempo
            integrato e sostenuto da una moneta di riserva, di fatto utilizzata come moneta
            mondiale. Di qui la superiorità tecnologica degli Stati Uniti,
            che ha generato un ritardo sempre più accentuato dell’economia europea. Questo insieme
            di fattori non si ritrovano in Europa, dove in particolare la spesa militare è
            necessariamente limitata dopo la tragica esperienza del nazionalismo e i disastri
            provocati dalla Seconda guerra mondiale. 
La crescita degli investimenti è
            quindi legata, necessariamente, all’avvio di un piano per migliorare la qualità della
            vita degli europei[16]; ma la realizzazione di questo piano è bloccata, da un lato, dai vincoli che
            gravano sui bilanci nazionali e, d’altro lato, dalle dimensioni limitate del bilancio
            europeo e dall’incapacità di prendere decisioni efficaci in una struttura istituzionale
            di natura confederale come quella che tuttora prevale a livello europeo. 

5. Dal piano
            di sviluppo a una finanza federale 



A fronte del persistere in molti
            paesi della crisi del debito sovrano e della lentezza della ripresa dell’economia
            europea, gli Stati membri dell’Unione monetaria si trovano costretti ad affrontare una
            sfida di estrema difficoltà: da un lato hanno dovuto adottare misure, molte delle quali
            onerose e di efficacia immediata, per evitare il rischio di fallimento di interi
            settori, sia finanziari che industriali; d’altro lato, sono stati costretti a far fronte
            all’esigenza pressante di sostenere le imprese in difficoltà e i lavoratori che hanno
            perso il posto di lavoro e, in generale, le classi di reddito più basse che soffrono in
            misura maggiore degli effetti della crisi. Il tutto in una situazione della finanza
            pubblica che si deteriora endogenamente per la contrazione delle entrate a seguito della
            caduta del reddito, mentre tutti i paesi sono obbligati a condurre politiche
            restrittive, i cui effetti deflattivi si rafforzano vicendevolmente, per cercare di
            rispettare il vincolo del pareggio di bilancio imposto dal trattato di
            Maastricht e dal Patto di stabilità, evitando così di essere
            fortemente penalizzati dal mercato attraverso un aumento insostenibile del livello
                dello spread. 
In considerazione delle difficoltà
            di bilancio che gravano sui paesi dell’area euro e che ne limitano pesantemente la
            possibilità di mettere in atto un’efficace politica di rilancio, un ruolo decisivo per
            sostenere la ripresa deve quindi essere giocato necessariamente dall’Europa, anche al
            fine di ridurre le tensioni sociali che stanno diventando insostenibili in molti paesi e
            allentando – attraverso gli effetti espansivi automatici sulle entrate fiscali – i
            vincoli che gravano sui bilanci nazionali. Ma le risorse di bilancio disponibili a
            livello europeo sono limitate e, comunque, i governi sembrano al momento impegnati in
            via prioritaria a ottenere una maggiore flessibilità nell’applicazione delle regole per
            il consolidamento della finanza pubblica – e, in primo luogo, delle regole del
                fiscal compact –, senza preoccuparsi di mettere in atto un piano di più
            ampio respiro, capace di restituire prospettive di sviluppo per l’insieme dell’economia
            europea. E nella misura in cui emerge, con difficoltà, la consapevolezza della necessità
            di porre un termine alla politica di austerità e di promuovere la crescita, le misure
            espansive di cui si discute sono in ogni caso responsabilità dei singoli governi. 
La via di uscita da questa
                impasse deve prevedere un’iniziativa politica per avviare un
            progetto mirato alla creazione per tappe di una finanza federale in Europa, lungo le
            linee seguite in passato per arrivare alla moneta unica, partendo dalla consapevolezza
            che la crisi attuale segna la fine di una fase del processo di crescita dell’economia
            europea, e che dalla crisi attuale non si esce con una politica che miri esclusivamente
            al sostegno della domanda di beni di consumo. 
Per avviare questa radicale
            mutazione del paradigma della crescita in Europa è quindi necessario promuovere la
            realizzazione di un modello di sviluppo sostenibile sul piano economico, sociale e
            ambientale. In conseguenza, il motore principale di questa nuova fase di sviluppo è
            rappresentato dagli investimenti pubblici per la produzione, anche attraverso una
                partnership pubblico-privato, non soltanto di beni materiali –
            necessari, come le infrastrutture (trasporti, energia, banda
            larga) – bensì anche immateriali, in particolare investimenti per la ricerca di base e
            per l’istruzione superiore e mirati al sostegno dell’innovazione tecnologica, al fine di
            promuovere un incremento della produttività e della competitività dell’industria
            europea, giunta ormai alla soglia della frontiera tecnologica. Ma occorre promuovere
            altresì la produzione di beni pubblici per far fronte ai bisogni dei cittadini che non
            sono soddisfatti attraverso il mercato (protezione dell’ambiente, conservazione delle
            risorse naturali e dei beni culturali, servizi alle persone, soprattutto delle classi
            più deboli), con la partecipazione di nuovi attori, in particolare del terzo settore. 
Tuttavia, questo rilancio degli
            investimenti pubblici e, più in generale, della domanda pubblica si scontra, in Europa e
            negli Stati membri, con il vincolo di bilancio. In conseguenza alle restrizioni
            finanziarie diffuse in tutti i paesi dell’area euro, dal 2003 al 2013 la quota degli
            investimenti pubblici sul Pil si è ridotta di mezzo punto percentuale, dal 2,6% al 2,1%.
            Come è stato sottolineato anche in un rapporto di Notre Europe[17], il rilancio dell’economia europea invece richiede una forte inversione di
            tendenza, con un ammontare di nuovi investimenti pubblici pari almeno all’1% del Pil
            dell’eurozona, ossia di circa 100 miliardi di euro all’anno. Ma le dimensioni del
            bilancio europeo rimangono da tempo congelate nelle dimensioni di un 1% del Pil, del
            tutto inadeguate per sostenere la produzione dei beni necessari per realizzare questa
            profonda trasformazione della struttura dell’economia europea. 
L’Europa si trova di fronte a
            un’enorme sfida. Da un lato, la crisi del debito sovrano ha rischiato di vanificare i
            risultati positivi finora raggiunti sul terreno dell’unificazione monetaria. Per
            garantire con certezza il futuro dell’euro occorre avviare rapidamente, nel perimetro di
            un’area inizialmente corrispondente all’eurozona, la costruzione di un’Unione
            fiscale a struttura federale, partendo dall’attribuzione di
            nuove risorse proprie a un Fondo per lo sviluppo e l’occupazione per arrivare a un
            bilancio addizionale a quello dell’Unione europea pari almeno all’1% del Pil dell’area,
            alimentato da un’imposta sulle transazioni finanziarie e, in prospettiva, da una
                carbon tax. Al contempo, i grandi progetti di investimento
            devono prevedere l’emissione di bonds europei e la collaborazione
            con una Banca europea degli investimenti fortemente rafforzata nella sua dotazione di
            capitale. 
Parallelamente l’Europa deve avviare
            una trasformazione profonda della sua struttura economica. Le riforme che vengono
            incessantemente richieste dai paladini di un ricorso esclusivo alle politiche
            dell’offerta diventano infatti possibili in un clima economico reso più disteso da una
            ripresa del processo di crescita. Per far fronte a questa sfida è ormai evidente che
            occorre superare i limiti di Lisbona e avviare un processo che deve portare, al termine
            di un periodo transitorio, così come avvenuto nel caso dell’Unione monetaria, al
            completamento dell’Unione economica con la creazione di un potere fiscale federale,
            responsabile della gestione delle linee generali della politica economica e del
            coordinamento delle politiche economiche nazionali e, nel medio periodo, al
            completamento della federazione con l’attribuzione della responsabilità della politica
            estera e della sicurezza. 
I tempi sono maturi per questa
            scelta rivoluzionaria. La crisi ha messo in drammatica evidenza i limiti degli Stati
            nazionali e la richiesta di una incisiva politica di rilancio della crescita tende ogni
            giorno di più a rafforzarsi. Ma nella realtà fattuale, posta di fronte alla duplice
            sfida di un progressivo declino del tasso di crescita dell’economia e di un
            invecchiamento continuo della popolazione, con il conseguente aumento dei costi della
            protezione della vecchiaia e della tutela della salute, l’Europa ha reagito seguendo le
            indicazioni della diagnosi tradizionale, che adotta un punto di vista ancora prevalente
            in Germania: il problema dell’economia europea è legato all’eccessivo indebitamento del
            settore pubblico nei paesi che non sono in grado di rispettare la disciplina finanziaria
            e alla mancanza di adeguate politiche dell’offerta che siano in grado di garantire una
            maggiore flessibilità della struttura economica, e in
            particolare del mercato del lavoro. 
Le scelte che sono state finora
            adottate si limitano dunque a imporre regole più severe per evitare comportamenti che
            possono generare un ulteriore incremento dell’indebitamento e rendere così impossibile
            il superamento della crisi dei debiti sovrani, e a promuovere riforme strutturali nei
            paesi periferici dove la crisi si manifesta con una prolungata e drammatica caduta dei
            livelli di reddito e di occupazione. Ma queste scelte politiche possono manifestare
            effetti positivi – e non favorire un’ulteriore caduta del reddito e dell’occupazione –
            soltanto se vengono accompagnate dalla decisione di avviare concretamente una politica
            di sostegno alla crescita. 
Il piano di investimenti elaborato
            dalla Commissione europea rappresenta un’innovazione significativa rispetto al trend
            precedente, ma deve essere realizzato attribuendo a un Fondo europeo per lo sviluppo e
            l’occupazione il gettito di un’imposta sulle transazioni finanziarie come una vera
            risorsa propria, con l’obiettivo di gestire a livello europeo un piano di sviluppo
            sostenibile. Si realizzerebbe così finalmente un primo passo verso un’effettiva Unione
            fiscale, capace di avviare una politica a sostegno dell’economia europea e di promuovere
            ulteriori sviluppi istituzionali verso la creazione di un Tesoro europeo, che
            costituisca, insieme alla Banca centrale, il secondo pilastro di un potere federale nel
            settore economico e monetario. 
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Capitolo settimo
            

Il finanziamento del piano di sviluppo 

Per avviare una politica di rilancio dell’economia europea attraverso un grande
                piano di investimenti e di produzione di beni pubblici è necessario reperire nuove
                risorse da destinare al finanziamento del piano: molti ritengono che debba essere
                utilizzato il gettito dell’imposta sulle transazioni finanziarie. Oltre alla
                proposta di un'imposta sulle transazioni finanziarie è stato messo a punto
                l'“emissions trading system” (Ets) con intenti migliorativi rispetto alla “carbon
                tax”.





1. L’imposta
            sulle transazioni finanziarie 



Per avviare una politica di rilancio
            dell’economia europea attraverso un grande piano di investimenti e di produzione di beni
            pubblici, da gestire inizialmente attraverso il Fondo europeo per lo sviluppo e
            l’occupazione, è necessario reperire nuove risorse da destinare al finanziamento del
            piano ed è opinione diffusa che a questo fine debba essere utilizzato il gettito
            dell’imposta sulle transazioni finanziarie, che dovrebbe essere per sua natura destinato
            a finanziare una spesa europea in quanto il mercato finanziario è ormai unificato sulla
            base di regole comuni. 
Il 28 settembre 2011 la Commissione
            ha presentato una proposta di direttiva concernente un sistema comune di imposta sulle
            transazioni finanziarie, giustificando la proposta da un punto di vista politico con il
            sentimento diffuso nell’opinione pubblica che il sistema finanziario sia stato uno dei
            principali responsabili della crisi economica, mentre i costi sono stati sostenuti dai
            governi e dai cittadini europei, e dal punto di vista giuridico sulla base dell’articolo
            113 del Trattato sul funzionamento dell’Unione europea in quanto le disposizioni
            proposte sono finalizzate ad armonizzare la legislazione relativa alla tassazione delle
            transazioni finanziarie nella misura necessaria per assicurare il corretto funzionamento
            del mercato interno e per evitare distorsioni della concorrenza sul mercato a seguito
            della delocalizzazione geografica delle attività indotte dalla diversità dei regimi
            fiscali. 
Il 22 giugno e il 10 luglio 2012 la
            proposta è stata discussa in due riunioni del Consiglio in cui si è evidenziato con
            chiarezza che risultavano divergenze fondamentali di opinione
            fra i paesi membri e che, in conseguenza, il principio di un’imposta armonizzata sulle
            transazioni finanziarie non avrebbe ottenuto un consenso unanime in seno al Consiglio.
            Sulla base di una richiesta di 11 paesi membri, il 14 febbraio 2013 la Commissione ha
            quindi avanzato una proposta di direttiva per attuare una cooperazione rafforzata
            prevista dal titolo IV del trattato sull’Unione europea nel settore dell’imposta sulle
            transazioni finanziarie. 
Le norme previste da questa proposta
            si applicano a tutte le transazioni finanziarie[1], a condizione che almeno una delle parti coinvolte nella transazione sia
            stabilita sul territorio di uno Stato membro partecipante alla cooperazione rafforzata.
            L’imposta diventa esigibile per ciascuna transazione finanziaria nel momento in cui
            questa avviene e le aliquote d’imposta fissate da ciascun paese partecipante non
            potranno essere inferiori allo 0,1% in relazione a transazioni finanziarie non
            concernenti contratti derivati, mentre per questi ultimi l’aliquota non potrà essere
            inferiore allo 0,01%. 
Una stima dei servizi della
            Commissione prevede che il gettito dell’imposta sulle transazioni finanziarie (Itf), se
            applicata soltanto negli 11 paesi che hanno aderito alla Cooperazione rafforzata,
            ammonti a 31 miliardi di euro. Con un Fondo finanziato da queste risorse proprie sarebbe
            possibile lanciare sul mercato un’emissione di euro project-bonds,
            con l’appoggio della Banca europea degli investimenti per l’analisi e la valutazione dei
            progetti di investimento, al fine di reperire ulteriori risorse
            nel settore privato e di garantire un ulteriore finanziamento dei progetti da parte
            della Banca stessa. In questo modo circa 300-400 miliardi di euro potrebbero essere
            allocati al Fondo per finanziare un programma pluriennale di investimenti. 
Stime molto più rilevanti del gettito
            potenziale di questa imposta emergono da un rapporto interno del
                Bundesfinanzministerium[2] in Germania. In base a queste valutazioni, per la sola amministrazione
            fiscale tedesca il gettito potrebbe raggiungere gli 88 miliardi, ma tenendo conto dei
            possibili effetti di delocalizzazione di operazioni finanziarie al di fuori del
            territorio a seguito dell’introduzione dell’imposta, una valutazione realistica si
            dovrebbe assestare su un minimo di 17,6 miliardi. Il rapporto valuta altresì che la Itf
            non dovrebbe arrecare effetti economici negativi né per la Germania, né per gli altri
            paesi della Cooperazione rafforzata. 
In ogni caso, la proposta della
            Commissione di un’imposta sulle transazioni finanziarie non prevede ancora
            l’attribuzione al bilancio europeo del gettito, che dovrebbe invece essere destinato al
            finanziamento dei bilanci nazionali ovvero a parziale sostituzione dei contributi
            nazionali al bilancio europeo. Per avviare concretamente il Fondo è quindi necessario
            che si rovesci questa posizione e si prenda la decisione di attribuire al bilancio
            europeo il gettito della Itf. In questo momento non esiste una chiara maggioranza di
            paesi a favore di questa scelta dato che la Itf è stata approvata soltanto da 11 Stati
            membri dell’area euro e i due paesi – la Francia e l’Italia – in cui è già stata
            introdotta hanno destinato il gettito al finanziamento del loro bilancio. Per
            raggiungere l’obiettivo di destinare al bilancio europeo il gettito della Itf occorre
            un’iniziativa politica che sottolinei l’urgenza di avviare una politica per la crescita
            con il varo del Fondo europeo per lo sviluppo e l’occupazione; una volta che la
            necessità di questa scelta sia stata fatta propria dai governi e dai programmi dei
            partiti si porrà il problema del suo finanziamento e l’ipotesi
            di utilizzare a questo fine la Itf diventerà a questo punto realistica. 

2.
            L’«Emissions trading system» 



Il Consiglio europeo del 23-24
            ottobre 2014 ha fissato per il 2030 un obiettivo di riduzione dei gas ad effetto serra
            nell’Unione europea pari al 40% rispetto al 1990. Per raggiungere questo obiettivo
            ambizioso, un numero sempre maggiore di economisti concorda sull’importanza di
            utilizzare strumenti economici nella politica di controllo dei cambiamenti climatici,
            per limitare l’emissione di gas a effetto serra a costi inferiori rispetto all’impiego
            di strumenti regolamentari. In realtà, un problema di tali dimensioni dovrebbe essere
            affrontato utilizzando sia strumenti di prezzo (carbon tax), sia
            strumenti di quantità (permessi di emissione). 
Dopo il fallimento di un primo
            tentativo di introdurre una carbon-energy tax, l’Unione europea ha
            scelto, con la direttiva 2003/87, di privilegiare l’istituzione di un sistema di scambio
            di permessi di emissione di gas a effetto serra. L’emissions trading system
            (Ets) si basa su uno schema di cap-and-trade che prevede
            l’allocazione di diritti di inquinamento trasferibili prima dell’inizio di ogni periodo
            di scambio, in quanto gli inquinatori devono disporre del diritto di generare una
            determinata quantità di emissioni, e riguarda tutte le emissioni di biossido di carbonio
            degli impianti di cui all’allegato 1 della direttiva (le emissioni di
                CO2 rappresentano oltre l’80% delle emissioni globali di gas
            a effetto serra). L’Ets riguarda impianti di combustione con una potenza termica
            nominale superiore a 20MW, raffinerie di oli minerali, forni a coke, impianti di
            produzione e lavorazione di metalli ferrosi, industria mineraria (prodotti in ceramica,
            vetro, cemento), produzione di cellulosa e carta, per un totale di più di 11.000
            impianti, pari a quasi il 45% delle emissioni complessive. 
La direttiva che introduce l’Ets
            prevede l’allocazione gratuita delle quote di emissione agli impianti interessati per i
            primi tre anni di scambio di emissioni, con la possibilità di
            vendere all’asta fino al 5% delle quote. A partire dal 1o
            gennaio 2008, e per un periodo di cinque anni, gli Stati membri devono allocare
            gratuitamente almeno il 90% delle quote di emissione (articolo 10), ed è prevista
            (articolo 30(2)(c) della direttiva) «un’ulteriore armonizzazione della modalità di
            allocazione (inclusa la vendita all’asta dopo il 2012)». 
In effetti, mentre ancora nella
            seconda fase l’allocazione delle quote era prevalentemente gratuita, nel 2013 per quanto
            riguarda la produzione di energia elettrica già più del 40% delle quote vengono allocate
            con una vendita all’asta e si prevede che l’allocazione gratuita venga a cessare del
            tutto nel 2027. Inoltre, con l’avvio della terza fase di operatività dell’Ets, il limite
            sulle emissioni viene ridotto dell’1,74% ogni anno e del 2,2% a partire dal 2021. 
Per quanto riguarda gli impianti
            industriali che rientrano nell’Ets, l’80% delle quote è stato allocato gratuitamente nel
            2013, ma questa percentuale è destinata a ridursi progressivamente fino a raggiungere il
            30% nel 2020. I settori industriali più esposti a un rischio di carbon
                leakage[3] possono ottenere allocazioni gratuite di quote per tutto il periodo
            2013-2020 se raggiungono un benchmark prefissato. Nel settore
            dell’aviazione civile la riduzione delle emissioni fino al 2020 deve essere pari almeno
            al 5% rispetto alle emissioni del periodo 2004-2006 e verrà venduto all’asta soltanto il
            15% delle quote. Almeno il 50% del ricavato della vendita all’asta di quote deve essere
            destinato a finanziare iniziative per combattere l’effetto serra e ridurre i rischi di
            cambiamenti climatici. 
Il numero di quote da allocare e i
            relativi destinatari sono stabiliti mediante piani nazionali, in considerazione delle
            differenze esistenti tra gli impegni presi dagli Stati membri
            nell’ambito del burden sharing agreement e del protocollo di Kyoto.
            Il possesso di quote di emissione conferisce ai gestori il diritto di emettere gas a
            effetto serra e le quote possono essere trasferite all’interno del mercato dell’Unione.
            Entro e non oltre il 30 aprile di ogni anno, ogni gestore deve restituire un numero di
            quote pari alle emissioni del suo impianto nel precedente anno civile, con conseguente
            cancellazione di tali quote (articolo 12(c)). 
L’impatto dell’Ets sul livello
            totale delle emissioni è stato relativamente positivo, nonostante la crisi economica e i
            limiti dello schema stesso, emersi in primis con la volatilità dei
            prezzi dei permessi di inquinamento. L’eccesso di assegnazione di permessi da parte
            delle autorità nazionali ha determinato un calo dei prezzi dei diritti di inquinamento
            da 29,75 euro (18 aprile 2006) a 10,14 (12 maggio 2006). Dopo un breve periodo di
            ripresa, dopo lo scoppio della crisi dell’economia europea si è assistito a un’ulteriore
            riduzione delle emissioni di CO2 e il prezzo di un permesso per
            tonnellata è passato da 25 euro (luglio 2008) a 7,9 (febbraio 2009). Il prezzo si è
            successivamente stabilizzato attorno a 6 euro per tonnellata, del tutto insufficiente
            per promuovere un percorso di avvicinamento progressivo a una low-carbon
                economy. 
Il secondo limite del sistema è
            legato al fatto che le imprese, e in particolare gli impianti di produzione di energia
            elettrica, hanno sfruttato l’assegnazione gratuita di permessi fino al 2013 trasferendo
            sul prezzo di vendita dell’energia il prezzo dei permessi sul mercato, beneficiando così
            di una plusvalenza. Questi utili sono considerati dalle aziende come una compensazione
            per l’incremento degli oneri da sostenere, legati ai costi di abbattimento per
            l’adempimento degli obblighi imposti dallo schema; ma, in questo caso, non viene
            rispettato il principio «chi inquina paga». Per quanto riguarda l’impatto
            sull’inflazione, l’incidenza dei permessi sui prezzi al consumo è analoga a quella delle
            imposte ambientali; ma nella misura in cui l’assegnazione dei permessi viene effettuata
            gratuitamente, non si genera un gettito per l’erario, mentre una carbon tax
            produce entrate che consentono di finanziare misure
            compensative a favore delle classi più di reddito più disagiate e gravate dal maggior
            costo dell’energia generato dall’introduzione dell’imposta. 

3. La
            «carbon tax» 



L’approccio adottato dal protocollo
            di Kyoto per il controllo dei cambiamenti climatici presenta un importante elemento di
            debolezza, in quanto tiene conto delle emissioni commisurate alla produzione, e non al
            livello di consumo di carbonio. Molti Stati delocalizzano all’estero la produzione
            industriale caratterizzata da un elevato consumo energetico e importano poi i beni di
            consumo dai paesi dove i costi di manodopera sono inferiori, con conseguente riduzione
            della produzione domestica di carbonio, ma non del suo consumo. La produzione di
            carbonio nel Regno Unito è diminuita di oltre il 15% tra il 1990 e il 2005, in quanto il
            Regno Unito si è largamente deindustrializzato ed è passato dal carbone al gas per la
            produzione di energia elettrica. Per contro, se si considera il consumo di carbonio
            aggiungendo alla produzione le importazioni di carbonio – e si includono nel calcolo
            anche i settori aereo e navale – si può stimare[4] che le emissioni del Regno Unito siano aumentate di circa il 19%. Ne
            consegue che una politica efficace deve prevedere regole tali che ogni singolo paese
            paghi in misura commisurata al livello delle proprie emissioni, ovunque queste vengano
            prodotte. 
Il protocollo di Kyoto incentiva
            fortemente i settori ad elevato consumo energetico a trasferire la produzione verso
            paesi dove non esistono limiti di emissione, da cui poi i paesi dove i vincoli
            ambientali sono più rigidi importano i beni di consumo destinati al proprio mercato
            interno. Questa considerazione incide notevolmente sulla scelta dello strumento più
            efficace per attenuare gli effetti dei cambiamenti climatici.
            Affinché un sistema di permessi sia efficace, occorre fissare un tetto massimo alle
            emissioni di CO2 per tutti i principali paesi produttori. In caso
            contrario, si verifica un leakage risolvibile con l’imposizione di
            una carbon tax basata sulle emissioni legate al consumo interno,
            indipendentemente dal luogo di produzione. In assenza di una tale imposta,
            l’introduzione di un sistema di cap-and-trade potrebbe rivelarsi
            controproducente da un punto di vista ambientale. Nel caso di un trasferimento della
            produzione all’estero, il carbon leakage si riferisce alla quantità
            di emissioni evitate quando la produzione interna scende rispetto alla quantità di
            carbonio emessa nelle aree dove la produzione aumenta. Pertanto, il trasferimento della
            produzione potrebbe determinare un incremento delle emissioni complessive se l’intensità
            della produzione di carbonio all’estero è nettamente superiore a quella interna. 
Esiste poi un ulteriore e
            significativo argomento a favore dell’integrazione di una carbon tax
            in un sistema di cap-and-trade: per abbattere le
            emissioni di CO2 occorre stabilire un prezzo minimo per i
            permessi a un livello tale da sostenere gli investimenti in energia
                low-carbon. Si tratta di una misura di difficile applicazione,
            in quanto i governi dovrebbero intervenire sul mercato e riacquistare i permessi per
            evitare un calo dei prezzi, con conseguente perdita di gettito per l’erario dei paesi
            membri, già fortemente gravato dagli effetti negativi della crisi economica.
            L’introduzione di una carbon tax complementare all’Ets, ossia di un
            prezzo minimo per il carbonio, agevolerebbe la transizione verso un’economia a bassa
            emissione di carbonio. A differenza di quanto avviene con i permessi di emissione, la
                carbon tax genererebbe inoltre nuovo gettito da utilizzare per
            finanziare gli investimenti necessari o per ridurre altre imposte distorsive,
            realizzando così un doppio dividendo. 
L’imposizione della carbon
                tax – introdotta come integrazione al sistema di scambio dei diritti di
            emissione nell’Unione europea – dovrebbe basarsi sul consumo di carbonio ed essere
            affiancata anche dall’imposizione di un diritto compensativo sulle importazioni di beni
            ad elevato contenuto di energia. Questo implica che la struttura della
                carbon tax dovrebbe prevedere una
                proxy di imposizione sui consumi domestici e una tassazione
            alla frontiera. Lo schema Ets riguarda meno della metà delle emissioni complessive di
            carbonio, in quanto non vengono presi in considerazione il settore domestico, edilizio e
            agricolo e gran parte del settore dei trasporti. La nuova carbon
                tax potrebbe essere un’imposta sui combustibili fossili prelevata su
            carbone, gas e petrolio in base al contenuto di carbonio e rappresenterebbe quindi una
                proxy di un’imposta sul consumo di carbonio. L’introduzione di
            questa imposta domestica dovrebbe essere accompagnata dall’imposizione di un diritto
            compensativo alla frontiera (border tax adjustment – Bta),
            disegnata in modo da non entrare in contrasto con le norme del Wto. Il Bta è uno
            strumento fondamentale per evitare che il rischio di perdita di competitività delle
            aziende nazionali possa rendere difficile l’introduzione di questa imposta[5]. 
Alla base del Bta c’è il principio
            di destinazione, che prevede la tassazione dei beni nel luogo di consumo e non in quello
            di produzione. La tassazione alla frontiera sulle importazioni dovrebbe essere pari a
            quella sul prodotto nazionale corrispondente, in quanto il Wto dispone che uno Stato non
            possa introdurre alcuna discriminazione tra beni nazionali e di importazione. In
            conseguenza, anche se il prelievo di un diritto compensativo alla frontiera sulle
            emissioni di carbonio viene presentato come l’estensione di un’imposta interna europea,
            non è possibile considerare i prodotti d’importazione in modo meno favorevole rispetto
            ad analoghi prodotti nazionali. Un’imposta basata sul contenuto di carbonio di un
            prodotto garantisce la conformità di un Bta con le regole del commercio internazionale
            in base alle quali l’Unione europea non può discriminare un prodotto d’importazione a
            seconda della sua origine.
        

4. La
            proposta di revisione della tassazione sull’energia 



La Commissione europea ha
            recentemente proposto un’importante revisione della direttiva sulla tassazione
            dell’energia 2003/96/CE, che mira ad affrontare il problema del cambiamento climatico
            introducendo una voce relativa alle emissioni di CO2 nella
            tassazione dell’energia[6]. Il consumo di energia è responsabile di larga parte delle emissioni di gas
            a effetto serra, pari al 79% delle emissioni complessive di gas. Una tassazione
            razionale dell’energia potrebbe contribuire in modo tecnologicamente neutrale a un
            consumo di energia più efficiente e pulito. In quest’ottica, la nuova direttiva
            armonizzerebbe i costi per combustibili differenti, incluse le energie rinnovabili,
            sulla base del contenuto energetico e delle emissioni di CO2,
            stabilendo così un prezzo anche per le emissioni di CO2 non
            incluse nell’Ets. 
La proposta non mira a generare un
            gettito addizionale, ma a utilizzare le nuove risorse per migliorare la struttura
            fiscale. Il passaggio a una politica fiscale favorevole alla crescita e che utilizzi,
            del tutto o in parte, il gettito addizionale per ridurre gli oneri fiscali sulla
            manodopera o per finanziare investimenti in nuove tecnologie e ricerche per la qualità
            ambientale, sarebbe in linea con tale obiettivo. Il gettito addizionale potrebbe essere
            utilizzato anche per mitigare l’impatto sul reddito delle famiglie, a sostegno delle
            fasce più disagiate della popolazione: l’erogazione di sussidi forfettari alle famiglie
            a basso reddito, indipendentemente dal consumo energetico, potrebbe rappresentare uno
            strumento efficace per il raggiungimento di questo obiettivo. 
La nuova direttiva elaborata dalla
            Commissione prevede che le imposte sull’energia vengano ripartite, da un lato, sulla
            base del contenuto di CO2, dall’altro, sulla base del contenuto
            energetico. Viene previsto un unico importo minimo per le emissioni di
                CO2 dei prodotti energetici (20 euro
            per tonnellata di CO2), stabilendo così un prezzo per le
            emissioni di famiglie, trasporti, imprese di ridotte dimensioni e agricoltura, tutti
            settori attualmente non compresi nell’Ets. Tutti i settori facenti parte dell’Ets
            saranno invece esentati dalla parte di tassazione relativa alle emissioni di
                CO2, così come le fonti di energia rinnovabili conformi ai
            criteri di sostenibilità di cui all’articolo 17 della direttiva 2009/28/CE. Le aliquote
            fiscali minime per l’energia verranno calcolate in base al contenuto energetico di ogni
            combustibile misurato in GJ, in quanto ogni combustibile verrà tassato sulla base
            dell’energia da esso generata. Pertanto, il prezzo per GJ di energia non varierà in base
            al prodotto che l’ha generata. 
Il carico fiscale complessivo di un
            prodotto verrà stabilito usando i due parametri del contenuto energetico e della
                CO2. I valori fissati nella proposta di direttiva sono
            considerati aliquote minime: ciò significa che gli Stati membri potranno portare questo
            valore al di sopra del livello minimo, ma dovranno applicare le stesse tariffe a tutti i
            combustibili fossili utilizzati per lo stesso scopo. La differenziazione tra utilizzo
            commerciale e privato dei trasporti non verrà più mantenuta, garantendo in questo modo
            che il settore dei trasporti – la fonte di emissioni a maggiore crescita – non venga
            escluso dallo sforzo di riduzione delle emissioni. È stato previsto un lungo periodo di
            transizione (fino al 2023) per consentire al settore industriale di adeguarsi alla nuova
            struttura fiscale. 
Nelle intenzioni della Commissione,
            la revisione di questa direttiva sulla tassazione dell’energia andrà ad integrarsi con
            la terza fase dell’Ets (2013-2020), nella quale verrà stabilito un limite di emissione
            globale nell’ambito dell’Unione europea e verrà completata la transizione
            dall’assegnazione gratuita di quote di emissione alla vendita all’asta dei permessi.
            Nell’ottica del mercato interno è importante adottare un approccio comune per la
            tassazione delle emissioni di CO2, per evitare di creare
            eccessive divergenze nell’approccio di ogni Stato membro e, quindi, ulteriori ostacoli
            alla concorrenza nel mercato interno. Infine, nel momento in cui gli Stati membri stanno
            cercando di definire una strategia politica per uscire dalla crisi economica e
            finanziaria, questa nuova Direttiva sull’energia potrebbe
            consentire di allineare obiettivi ambientali ed economici, alleggerendo parte degli
            oneri fiscali che gravano sulla manodopera o sui capitali e spostandosi verso un sistema
            di tassazione che sostenga un comportamento ecosostenibile ed efficace in termini
            energetici. 
La proposta affronta anche il
            problema dei carbon leakages introducendo un approccio analogo a
            quello delle quote di emissioni gratuite nell’ambito dell’Ets per i settori ritenuti a
            rischio significativo di trasferimento delle proprie attività dall’Europa verso altri
            paesi a seguito dell’inasprimento del carico fiscale. Per poter mantenere inalterati gli
            incentivi per la riduzione delle emissioni e per garantire l’effetto ambientale
            dell’imposta, continuando a fornire una compensazione alle aziende, ai piccoli impianti
            industriali soggetti a tassazione sulle emissioni di CO2 verrà
            garantito un credito d’imposta forfettario calcolato sulla base del consumo storico di
            energia dell’impianto preso in esame in un determinato periodo di riferimento. L’importo
            di tale credito dovrà riflettere l’imposta che grava sulle emissioni di
                CO2 determinata in base ai dati sul consumo storico e
            ipotizzando l’utilizzo di un combustibile di riferimento efficace in termini di
            emissione di CO2. A tale scopo verrà preso a riferimento il
            fattore di emissione del gas naturale. 
L’impatto della nuova direttiva, se
            verrà approvata, dipenderà principalmente dalle scelte autonome operate dagli Stati
            membri sulla base del principio di sussidiarietà, nel quadro di una disciplina comune.
            Per i combustibili per riscaldamento, ad esempio, sono ipotizzabili due scenari:
                a) gli Stati membri decidono di aggiungere alle proprie
            aliquote d’imposta un’ulteriore imposta sulle emissioni di CO2
            pari a un valore minimo di 20 euro per tonnellata di CO2. In
            questo caso, la variazione del gettito fiscale annuo ammonterà a 39,6 miliardi di euro,
            con una riduzione del 4% delle emissioni di CO2 nei settori
            non-Ets entro il 2020 e un incremento dello 0,29% del reddito reale delle famiglie;
                b) gli Stati membri rivedono le proprie aliquote d’imposta solo
            se necessario per rispettare i criteri minimi stabiliti dall’UE, fissando l’imposta
            sulle emissioni di anidride carbonica a 20 euro per tonnellata
            di CO2. Il gettito sarà inferiore (20 miliardi di euro) con una
            riduzione dello 0,84% delle emissioni di CO2 nei settori non-Ets,
            mentre il reddito reale delle famiglie rimarrà sostanzialmente invariato (+ 0,08%).
            Secondo le stime dei servizi della Commissione, l’impatto positivo di questa misura
            sull’ambiente potrebbe corrispondere a una riduzione del 2% sul totale delle emissioni
            comunitarie pari a 92 milioni di tCO2, ovvero circa il 37% dello
            sforzo di riduzione dei gas ad effetto serra nei settori non-Ets. Questa misura avrà un
            impatto positivo anche sull’occupazione, con la creazione di un milione di nuovi posti
            di lavoro nel 2030 in seguito all’ulteriore crescita economica determinata dalla
            decisione di utilizzare il gettito addizionale derivante dalla tassazione dell’energia
            per ridurre gli oneri sociali gravanti sui datori di lavoro. 
Se la nuova versione della direttiva
            sulla tassazione dell’energia venisse finalmente approvata da parte del Consiglio[7], verrebbero riaffermati alcuni punti importanti per quanto riguarda la
            strategia europea rispetto al problema del climate change. In primo
            luogo, verrebbe confermato il principio che il problema del riscaldamento globale deve
            essere affrontato utilizzando sia strumenti di quantità sia strumenti di prezzo, e che
            l’Ets deve essere completato con una carbon tax. L’aliquota
            dell’imposta, proporzionale al contenuto di carbonio, sarà in futuro commisurata al
            prezzo di mercato dei permessi, mentre l’aliquota proporzionale al contenuto energetico
            verrà variata per mantenere la stabilità del valore in termini reali. Si tratta di un
            punto importante, dal momento che gli investimenti per la produzione di
            nuove fonti energetiche pulite necessitano di garanzie sulla
            stabilità nel tempo della componente fiscale nel prezzo dei combustibili fossili. 
In secondo luogo, gli strumenti
            economici per affrontare i cambiamenti climatici verranno estesi a tutti i settori
            economici, mentre oggi solo una parte delle emissioni è soggetta all’Ets. Questo
            allargamento migliorerà l’efficacia della politica di contenimento delle emissioni di
                CO2. In terzo luogo, il supporto alle fonti di energia
            rinnovabili verrà garantito attraverso il mercato, e non attraverso decisioni
            amministrative, in quanto tutti i combustibili fossili utilizzati per vari scopi
            verranno tassati in base al relativo contenuto di carbonio (e di energia). Gli incentivi
            per la produzione di fonti energetiche senza emissioni di CO2
            verranno collegati automaticamente all’imposta gravante sui combustibili ad elevato
            contenuto di carbonio. Infine, nella prospettiva del varo di un piano europeo di
            sviluppo, con la carbon tax si otterrebbe un gettito che potrà
            essere utilizzato per finanziare investimenti ecosostenibili, ridurre gli oneri fiscali
            sulla manodopera attraverso una riduzione degli oneri sociali o limitare la regressività
            della tassazione sull’energia tramite l’alleggerimento del carico fiscale sulle famiglie
            a basso reddito. In questo modo sarà possibile realizzare un doppio dividendo. 
Occorre infine prendere in
            considerazione altri due punti: 1) la necessità di tassare il consumo e non la
            produzione di carbonio. Questo risultato è possibile solo integrando il sistema che
            regola la tassazione e l’assegnazione di permessi con l’imposizione di un diritto
            compensativo equivalente riscosso alla frontiera. Si tratta di una manovra complicata da
            un punto di vista politico (e amministrativo), ma cruciale in termini economici e
            ambientali perché permetterà di sciogliere automaticamente il difficile nodo della
            competitività e dei carbon leakages; 2) la definizione del livello
            di governo incaricato di implementare il nuovo sistema. In questo caso, è importante che
            la struttura dell’imposta venga definita a livello europeo, per evitare di creare
            distorsioni nel mercato interno e nella concorrenza. I proventi ottenuti grazie alla
            riforma della tassazione energetica dovrebbero confluire,
            almeno parzialmente, nel Fondo per lo sviluppo e l’occupazione, nell’ambito di una
            rinnovata struttura del finanziamento del bilancio europeo. 

5. La
            sovrimposta sul reddito 



Il rapporto MacDougall[8] aveva già previsto che le dimensioni del bilancio comunitario avrebbero
            dovuto raggiungere il 2-2,5% del Pil europeo nella cosiddetta fase prefederale. Una
            simile percentuale porterebbe a una «riduzione di circa il 10% delle divergenze
            esistenti nel tenore di vita negli Stati membri, contro la media di quasi il 40% nei
            paesi presi in esame, e potrebbe essere considerato un punto di partenza accettabile».
            Un ulteriore aumento del bilancio (5-7% del Pil) «determinerebbe un sufficiente
            livellamento geografico della produttività e del tenore di vita e attenuerebbe le
            fluttuazioni temporanee, a tutela dell’Unione monetaria». Alla luce dell’attuale clima
            politico, e tenendo conto della necessità di un incremento delle risorse per sostenere
            un piano europeo di sviluppo sostenibile, appare ragionevole ritenere che il massimo
            risultato possibile – nel rispetto di quanto previsto dal rapporto MacDougall nella fase
            prefederale – sia il raddoppio delle attuali dimensioni del bilancio UE. Ad analoghe
            conclusioni era giunto anche un altro rapporto[9], preparato da un gruppo di esperti per conto della Commissione europea, sul
            ruolo della finanza pubblica nel quadro dell’Unione monetaria. In questa prospettiva,
            l’elemento di maggiore criticità è dunque rappresentato dal reperimento delle nuove
            risorse necessarie.
        
In passato, alcuni studi hanno
            cercato di valutare la fattibilità di una modifica radicale della struttura del bilancio
            europeo (da ultimo, un rapporto degli eurodeputati Haug, Lamassoure e Verhofstadt)[10]. Appare invece utile partire da un’idea meno ambiziosa, ovvero dalla
            possibilità di modificare, a parità di gettito, l’attuale sistema di finanziamento del
            bilancio comunitario applicando una nuova sovrimposta sulle imposte sul reddito già
            esistenti negli Stati membri attraverso un semplice meccanismo di redistribuzione. La
            creazione di tale sovrimposta comporterebbe la riforma dell’attuale «quarta risorsa» e
            un significativo incremento del suo impatto redistributivo e, in una certa misura, anche
            dei relativi effetti di stabilizzazione. 
Il meccanismo proposto prevede che
            il gettito totale che deve provenire da questa sovrimposta – definita, analogamente a
            quanto avviene con la «quarta risorsa», come la differenza residuale tra il livello di
            spesa comunitario e il reddito generato dalle altre risorse proprie tradizionali – venga
            inizialmente distribuito tra gli Stati membri sulla base della partecipazione di ciascun
            paese al Pil dell’Unione europea. Il contributo complessivo di ogni paese al bilancio
            dell’Unione viene successivamente corretto applicando un coefficiente di progressività
                    ki determinato in base al rapporto
            tra il reddito pro capite di ogni singolo Stato membro e la media europea. In questo
            modo, i paesi più ricchi dovrebbero versare di più al bilancio europeo rispetto ai paesi
            meno ricchi. Infine, tale sovrimposta verrebbe pagata dai contribuenti secondo quanto
            disposto dalla normativa fiscale vigente di ogni singolo Stato membro[11]. 
        
Pertanto, quando il valore di
                    ki – il coefficiente di
            progressività – si avvicina a 1 in quanto si riduce il divario tra reddito pro capite
            nel paese i e la media europea, l’onere del paese
                i si avvicina alla propria quota nel Pil europeo e l’aliquota
            d’imposta si sposta progressivamente verso la proporzionalità. A una diminuzione del
            divario corrisponderebbe dunque una riduzione della sovrimposta europea da pagare nei
            paesi più ricchi e un aumento nei paesi più poveri. Infine, in caso di livellamento
            completo del reddito pro capite, il bilancio comunitario verrebbe interamente
            finanziato dalle risorse proprie tradizionali e da un’imposta
            proporzionale con aliquota pari alla quota del Pil di ogni paese sul reddito totale
            dell’Unione (come avviene ora con la «quarta risorsa»). 
Dopo la riforma l’imposta da versare
            al bilancio europeo verrebbe pagata direttamente al bilancio dell’Unione dai singoli
            contribuenti. Una volta stabilita la quota che un paese i deve
            destinare al bilancio comunitario, ogni Stato conserverebbe la discrezionalità su come
            distribuire tale onere tra i cittadini – aumentando così la trasparenza della struttura
            di finanziamento del bilancio – mediante l’applicazione di una sovraimposta sulle
            imposte nazionali sul reddito da versare direttamente all’Ue, mantenendo inalterata la
            struttura del sistema fiscale nazionale. Naturalmente, l’applicazione di tale
            sovrimposta non avrà alcuna conseguenza sulla funzione dell’imposta progressiva sul
            reddito adottata in ogni paese, né sul livello di progressività stabilito in base alla
            funzione nazionale di social welfare. 

6. La
            sovrimposta e il modello di federalismo fiscale 



Secondo il modello classico di
            federalismo fiscale[12], la funzione di redistribuzione deve essere centralizzata perché la mobilità
            delle persone potrebbe determinare l’insuccesso di una politica di redistribuzione
            gestita a livello locale. Ma l’attuale assegnazione delle funzioni economiche
            all’interno dell’Ue ha caratteristiche diverse in quanto la politica di redistribuzione
            è, e con tutta probabilità rimarrà almeno nell’immediato futuro, di competenza degli
            Stati membri e non dell’Unione. Nella letteratura, a partire dal celebre articolo di Pauly[13] sulla redistribuzione come bene pubblico locale, sono state avanzate
            argomentazioni teoriche a supporto di questa scelta, mentre in Europa l’assegnazione
            appare una scelta ragionevole considerate le notevoli
            differenze ancora esistenti a livello nazionale tra le funzioni di preferenza sul
            livello di redistribuzione ottimale. Tale impostazione teorica è stata successivamente
            sviluppata da Tresch[14], il quale assegna il compito della redistribuzione del reddito tra aree
            regionali differenti al livello centrale di governo, mentre ai livelli inferiori resta
            la responsabilità della redistribuzione interpersonale. 
Il modello di Tresch presuppone che
            per i governi locali e regionali il livello di welfare sia
            determinato unicamente dalle preferenze dei cittadini che risiedono nella loro
            giurisdizione, escludendo qualsiasi correlazione tra le funzioni del benessere di aree
            differenti. Per contro, il benessere del governo centrale è legato unicamente al
            benessere dei livelli inferiori di governo, misurato sulla base delle rispettive
            funzioni di benessere e dipendente dalle preferenze dei propri cittadini. L’assegnazione
            delle competenze di redistribuzione risulta radicalmente modificata rispetto al modello
            tradizionale dall’obbligo di non interferenza con la funzione del benessere dei governi
            locali (cui il governo centrale deve ottemperare): solo i governi locali possono
            redistribuire, su base discrezionale, il reddito tra i cittadini, mentre i governi
            centrali cercano di uniformare i redditi di regioni differenti in base alla propria
            funzione del benessere. 
Questo modello sembra fornire un
            adeguato supporto teorico alla proposta di finanziare il bilancio dell’Unione europea
            con una sovrimposta sulle imposte nazionali sul reddito prelevate da ogni Stato membro.
            Tale sovrimposta, correlata al livello di Pil di ogni paese, ma con una aliquota
            corretta secondo un indice di progressività, risponde al compito assegnato al governo
            centrale di redistribuire il reddito tra differenti paesi, mentre alla sovrimposta
            nazionale, la quale non interferisce con la scala di progressività che caratterizza ogni
            sistema fiscale nazionale, rimane il compito della redistribuzione assegnato nel modello
            di Tresch alle autorità locali sulla base delle loro
            preferenze.
        
Dal punto di vista dell’efficacia
            della politica fiscale i vantaggi di questo sistema possono essere riassunti in tre
            punti: a) trasparenza fiscale: i cittadini sono a conoscenza degli
            oneri fiscali derivanti dal finanziamento del bilancio dell’Unione. Si tratta di un
            elemento importante, soprattutto in previsione di un aumento limitato, ma comunque
            significativo in questi periodi di consolidamento fiscale, della dimensione del
            bilancio; b) effetti redistributivi: questo tipo di tassazione ha
            un impatto importante sulle diverse aree dell’UE dove i livelli di sviluppo economico
            non sono omogenei, e può rappresentare un primo passo verso un sistema di
                Finanzausgleich europeo, inevitabile in vista di un’evoluzione
            in senso federale dell’Unione; c) effetti di stabilizzazione:
            un’imposta commisurata al livello di reddito rafforza automaticamente le proprietà di
            stabilizzazione del bilancio. La portata degli effetti di stabilizzazione dipende in
            modo significativo dal gettito totale e dalle caratteristiche tecniche dell’imposta (se
            strutturata in modo da minimizzare il divario temporale tra variazione del reddito e
            variazioni fiscali). Inoltre, la proposta non richiede alcuna armonizzazione preliminare
            delle leggi nazionali vigenti in tema di imposizione sui redditi. 
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Capitolo ottavo
            

La fase transitoria verso l’unione fiscale 

Una volta adottato l’orientamento politico volto a bilanciare, con misure
                orientate a promuovere la crescita, la politica di austerità, i paesi europei si
                devono confrontare con il problema di reperire le risorse necessarie per sostenere
                una spesa pubblica addizionale per promuovere gli investimenti infrastrutturali e la
                produzione dei beni pubblici necessari per aumentare la produttività – e quindi la
                competitività – della produzione europea e utili a migliorare la qualità della vita
                dei cittadini.





1. Le ragioni
            per un’imposta sulle transazioni finanziarie 



Una volta assunto l’orientamento
            politico di bilanciare, con misure orientate a promuovere la crescita, la politica di
            austerità che prevede il consolidamento finanziario dei paesi con stock di debito molto
            elevato e politiche dell’offerta per aumentare la flessibilità del loro apparato
            produttivo, i paesi europei si devono necessariamente confrontare con il problema di
            reperire le risorse necessarie per sostenere una spesa pubblica addizionale destinata a
            promuovere gli investimenti infrastrutturali, così come previsto dal piano di
            investimenti elaborato dalla Commissione europea, e la produzione dei beni pubblici
            necessari per aumentare la produttività e quindi la competitività della produzione
            europea e per migliorare la qualità della vita dei cittadini. 
In questa prospettiva appare
            chiaramente come l’unica opzione concreta che attualmente risulti realistica sia
            rappresentata dall’introduzione di un’imposta sulle transazioni finanziarie (Itf)[1], per una molteplicità di ragioni. La prima è che, a
            seguito della proposta avanzata inizialmente dalla Commissione, una volta constatata
            l’impossibilità di raggiungere un accordo unanime in seno al Consiglio, già 11 paesi
            hanno deciso di aderire a una cooperazione rafforzata per l’introduzione di questa
            imposta. È bensì vero che gli ulteriori sviluppi necessari per l’effettiva attivazione
            di questo prelievo tardano a manifestarsi[2], ma se si porrà concretamente il problema di raccogliere nuove risorse la
            Itf appare come l’unica opportunità che politicamente può essere sfruttata in quanto ha
            già ottenuto il consenso di un numero elevato di paesi membri. 
La seconda ragione è legata al fatto
            che l’introduzione di questa imposta è stata fortemente patrocinata dalla Spd in vista
            delle elezioni tedesche e su questo punto si è poi raggiunto un accordo con la Cdu. Non
            è un caso che recentemente sia stato reso noto uno studio interno al
                Bundesfinanzministerium che sottolinea come il gettito potenziale di
            questa imposta potrebbe raggiungere nella sola Germania il livello di 88 miliardi di
            euro. Anche se probabilmente il livello delle aliquote sarà molto più contenuto rispetto
            a quello necessario per ottenere questo gettito, resta comunque decisivo il fatto che in
            Germania esiste già una larga corrente d’opinione favorevole all’introduzione di questa
            imposta. 
La terza ragione è legata
            all’orientamento dell’opinione pubblica. È
            evidente che parlare di nuove imposte non è mai fonte di facili
            entusiasmi. Ma il caso della Itf è diverso in quanto nell’opinione pubblica è assai
            diffuso il sentimento che all’origine della crisi, che ha travolto prima gli Stati Uniti
            e poi si è estesa anche all’Europa, stia il comportamento degli operatori della finanza,
            gli uomini di Wall Street, travolti dall’euforia per gli enormi guadagni derivati dalle
            operazioni di ingegneria finanziaria messe in atto a seguito della
                deregulation avviata inizialmente in Usa e nel Regno Unito, ed
            estesasi poi a tutti i paesi europei. 
La crisi ha provocato l’adozione di
            misure fiscali estremamente severe per far fronte prima alle difficoltà del sistema
            bancario e, successivamente, alla crescita dei disavanzi pubblici. I cittadini europei
            hanno dovuto sostenere notevoli sacrifici per compensare i danni causati dall’avidità e
            dalla rischiosità dei comportamenti degli operatori del mondo finanziario, e oggi, in
            larga maggioranza, ritengono giusto che finalmente anche il settore della finanza
            contribuisca direttamente a fornire le risorse necessarie per sostenere una politica di
            crescita in Europa. 
Un’ulteriore ragione è legata al
            fatto che la Itf consente di distinguere tra finanza «buona» e finanza «cattiva». Un
            mercato dei capitali efficiente è certamente un prerequisito importante per un buon
            funzionamento del sistema economico europeo. Ma la stessa funzione non può essere
            riconosciuta a quelle operazioni finanziarie, ad esempio di
                flash-trading, che generano redditi elevati per chi le
            realizza, ma presentano una difficilmente riconoscibile utilità sociale. Un’imposta
            sulle transazioni finanziarie, ben strutturata, anche se con aliquote molto contenute,
            potrebbe presentare il duplice vantaggio di fornire risorse per il finanziamento di un
            piano europeo di sviluppo e, al contempo, per dirla alla Tobin, di inserire un granello
            di sabbia nei meccanismi della speculazione finanziaria. 
La spinta per il varo di un piano
            europeo di sviluppo verrà probabilmente rafforzata dalle decisioni di alcuni governi, a
            partire da quello francese, di non accettare ulteriori sacrifici per rispettare le
            regole del fiscal compact. Evidentemente, per evitare che
            comportamenti di questo tipo si generalizzino in tutti i paesi favorendo una situazione
            di stallo nelle politiche mirate a un consolidamento della
            finanza pubblica nei paesi con elevati livelli di disavanzo e
            di stock di debito, appare plausibile che iniziative per sostenere la crescita a livello
            europeo prendano slancio, in particolare dopo l’avvio del piano di investimenti proposto
            dalla Commissione europea. 
Il rilancio dell’economia europea
            deve essere inizialmente promosso con l’elaborazione di un piano di sviluppo sostenibile
            e con l’introduzione di un’imposta sulle transazioni finanziarie a partire dagli undici
            paesi che hanno aderito alla cooperazione rafforzata, al fine di garantire le risorse
            necessarie per la realizzazione del piano di sviluppo. Ma l’introduzione della nuova
            imposta porrà immediatamente il problema del livello di governo a cui deve essere
            attribuito il gettito e che dovrà decidere sulla destinazione delle risorse. E
            inevitabilmente apparirà come l’unica soluzione corretta e realistica sia l’attribuzione
            del gettito a un’istituzione europea[3], che dovrà poi decidere sulla ripartizione del gettito fra il livello
            europeo e il livello nazionale, oltre che sull’utilizzo delle risorse assegnate al
            livello europeo. Si pone quindi con immediatezza un problema di natura istituzionale, la
            cui soluzione dovrà accompagnare il varo del piano di sviluppo e l’attivazione
            dell’imposta sulle transazioni finanziarie prevista per il suo finanziamento. 

2.
            L’Istituto fiscale europeo 



La realizzazione di un piano europeo
            per sostenere la crescita prevede come misura iniziale l’attribuzione del gettito
            di un’imposta sulle transazioni finanziarie a un Fondo per lo
            sviluppo e l’occupazione. Ma l’attivazione di questo Fondo non può rappresentare
            l’obiettivo finale di un’iniziativa politica che miri a una trasformazione strutturale
            dell’economia europea, aprendo al contempo la strada a una nuova stagione di riforme
            dell’Unione europea a partire dall’area dell’euro in direzione di un’effettiva struttura
            federale. Il Fondo quindi deve essere considerato un obiettivo intermedio, che deve
            essere accompagnato da uno sforzo per conseguire l’accordo inizialmente dei paesi che
            hanno aderito alla cooperazione rafforzata per l’introduzione di un’imposta sulle
            transazioni finanziarie e, in prospettiva, di tutti i paesi che partecipano (o intendono
            partecipare) all’Unione monetaria in modo tale che le nuove risorse proprie siano
            destinate a finanziare un bilancio dell’eurozona a complemento del bilancio generale
            dell’Unione europea[4]. Se in prospettiva tutti i paesi membri dell’Unione monetaria acconsentono
            all’introduzione di un’imposta sulle transazioni finanziarie e a devolverne il gettito
            al livello europeo, il Fondo potrà rappresentare effettivamente l’embrione di un
            bilancio dell’eurozona[5]. 
Secondo una proposta avanzata recentemente[6] l’articolo 136, che introduce disposizioni specifiche per gli Stati la cui
            moneta è l’euro e che è già stato utilizzato – aggiungendo un nuovo paragrafo al testo
            originale del trattato[7] – come base giuridica per l’adozione dell’accordo che istituisce il
            Meccanismo europeo di stabilità, potrebbe ragionevolmente
            essere sfruttato anche per risolvere il problema di mettere in comune risorse come
            quelle che possono derivare da un’imposta sulle transazioni finanziarie e per la
            creazione di un’istituzione responsabile della loro gestione[8]. Questo articolo, nella versione recentemente riformulata, sembra in effetti
            consentire l’adozione di un trattato che preveda la possibilità, per gli Stati
            dell’eurozona, da un lato, di mettere in comune il gettito della Itf e, al contempo, di
            affidare la gestione di queste risorse a un’istituzione intergovernativa, secondo il
            modello dell’Istituto monetario europeo durante la fase di transizione verso l’Unione
            monetaria, con l’obiettivo di aprire la strada verso la creazione e il funzionamento di
            un Tesoro europeo. 
Il punto di partenza di una politica
            che miri a risolvere in modo definitivo la crisi e ad avviare una trasformazione
            strutturale dell’economia europea appare quindi strettamente legato all’avvio di un
            processo di transizione verso una finanza federale europea, con l’obiettivo di
            promuovere finalmente nell’area dell’euro una politica di sviluppo che compensi le
            politiche restrittive portate avanti nei diversi paesi per raggiungere un saldo di
            bilancio close to balance. In questa prospettiva, durante la fase
            di transizione avviata con la costituzione del Fondo, finanziato dal gettito
            dell’imposta sulle transazioni finanziarie, e che dovrà portare, alla fine del processo,
            alla creazione di un Tesoro europeo responsabile della gestione del bilancio
            dell’eurozona, si potrebbe sostenere nell’ambito dell’Unione monetaria il lavoro della
            Commissione con la partecipazione di alti rappresentanti dei Tesori nazionali, in modo
            tale da garantire un collegamento costante fra politica europea e politiche nazionali.
            La creazione di questo direttorato esteso – che, per analogia
            con quanto avvenuto durante il processo che ha portato all’euro e all’Unione monetaria,
            potrebbe essere chiamato Istituto fiscale europeo (Ife), secondo una proposta avanzata
            inizialmente da Barthalay[9] e ripresa da Aglietta e Brand[10] – dovrebbe prevedere fin dall’inizio una scadenza per la fine della fase
            transitoria con la creazione di un Tesoro europeo. 
All’Ife dovrebbe essere attribuito
            anche il compito della sorveglianza sulle politiche fiscali nazionali dei paesi
            dell’area euro al fine di evitare fenomeni di moral hazard, ossia
            che il processo di risanamento rallenti in presenza di misure mirate a promuovere la
            crescita, finanziate con risorse comuni. Questa sorveglianza è essenziale per ottenere
            il consenso dei paesi che adottano già politiche fiscali rigorose al loro interno e non
            vogliono subire i contraccolpi di saldi negativi di finanza pubblica in altri paesi, che
            possono mettere in crisi la stabilità dell’euro[11]. 
Le regole per garantire il rigore
            nella politica di bilancio degli Stati membri dell’area euro esistono già, a partire dal
            Patto di stabilità e dal fiscal compact; ma, nella prospettiva
            della transizione, l’Ife dovrebbe rafforzare la sua attività di controllo nel quadro di
            direttive emanate dal Consiglio dei ministri dell’eurogruppo. L’Ife dovrà poi informare
            regolarmente delle sue scelte il Parlamento europeo, che già durante questa fase
            transitoria dovrà lavorare, per quanto riguarda le politiche dell’Unione monetaria, in
            una composizione che preveda un diritto di voto limitato ai rappresentanti dei paesi
            dell’area (chiameremo Parlamento dell’eurozona questa
            particolare composizione del Parlamento europeo), anche al
            fine, come giustamente osservato da Lamers e Schäuble, «to strengthen the democratic
            legitimacy of decisions affecting the single currency bloc». 
Ma il compito principale dell’Ife
            dovrebbe consistere nella gestione unitaria, e coordinata con i governi che hanno
            approvato l’introduzione dell’imposta sulle transazioni finanziarie e del trasferimento
            del gettito a livello europeo, del piano di rilancio dell’economia europea, con
            l’obiettivo prioritario di favorire la transizione verso un’economia sostenibile e il
            riassorbimento della disoccupazione. Per avviare la ripresa in Europa, visti i vincoli
            ambientali e le trasformazioni nella distribuzione mondiale della produzione legate al
            processo di globalizzazione, è infatti necessario promuovere la realizzazione di un
            modello di sviluppo sostenibile sul piano economico, sociale e ambientale. In
            conseguenza, il motore di questa nuova fase di sviluppo è rappresentato dagli
            investimenti pubblici, e in particolare in infrastrutture (trasporti, energia, banda
            larga), con un ammontare annuo pari almeno all’1% del Pil europeo, ossia di circa 100
            miliardi di euro. Per finanziare la crescita degli investimenti, invertendo la tendenza
            degli ultimi anni che ne ha visto una contrazione, si può prevedere anche l’emissione di
                euro project-bonds, utilizzando anche come veicolo per la
            realizzazione del piano la Banca europea degli investimenti. 
Accanto ad un piano di investimenti,
            il rilancio deve prevedere altresì un incremento della produzione di beni pubblici
            europei destinati a sostenere il processo di crescita sostenibile e a promuovere un
            incremento della produttività e della competitività dell’industria europea, giunta ormai
            alla soglia della frontiera tecnologica, in particolare attraverso un aumento delle
            risorse destinate a finanziare l’istruzione a tutti i livelli, e soprattutto
            l’istruzione universitaria di eccellenza, i grandi progetti di innovazione tecnologica,
            in particolare nel settore dell’energia, la conservazione delle risorse naturali e
            culturali di interesse comune. Se aumentano le spese da finanziare diventa una necessità
            ineludibile l’attivazione di nuove risorse proprie per il bilancio della zona euro. È in
            questo quadro, infatti, che si può avviare realisticamente il
            processo che deve portare a una finanza federale, senza che la definizione del perimetro
            del futuro governo federale debba escludere a priori un paese che
            attualmente faccia parte dell’Unione europea, ma non dell’area euro, e che decida
            successivamente di entrare a far parte dell’Unione monetaria. 
Durante la fase transitoria gestita
            dall’Ife si dovrebbe quindi procedere all’elaborazione del piano di sviluppo sostenibile
            e alla definizione legislativa delle fonti di entrata e delle nuove regole per la
            gestione del bilancio. In particolare, si tratta di rivedere, per quanto riguarda il
            bilancio dell’eurozona, la norma che prevede il pareggio, specificando che il pareggio
            riguarda la parte corrente inclusiva del servizio del debito e introducendo
            parallelamente il principio della golden rule in base alla quale è
            possibile finanziare in disavanzo soltanto le spese di investimento. Per quanto riguarda
            le entrate, si tratta di prevedere che già durante il periodo transitorio la definizione
            delle nuove risorse proprie non richieda l’unanimità, ma l’approvazione di una
            maggioranza qualificata di paesi membri. 
La nuova struttura della finanza
            pubblica nell’area dell’euro presenterebbe così finalmente una struttura analoga a
            quella degli Stati federali, che prevedono tendenzialmente che gli Stati membri della
            federazione siano sottoposti al vincolo di bilancio, così come previsto dal
                fiscal compact, dovendo portare in pareggio il bilancio
            corrente e finanziando gli investimenti con il risparmio pubblico, ossia con un avanzo
            di parte corrente, con l’emissione di titoli nel caso di investimenti capaci di generare
            un reddito per il servizio del debito, o con trasferimenti dal livello superiore di
            governo, che possono essere giustificati dalla necessità di garantire un livello minimo
            di servizi su tutto il territorio ovvero di promuovere investimenti che generano forti
            esternalità positive al di fuori del territorio dello Stato membro della
            federazione.
        

3. Le
            funzioni di un bilancio dell’eurozona 



Nella zona euro al bilancio dovrebbe
            essere affidato anche il compito di attivare una politica anticiclica, in coordinamento
            con i livelli nazionali di governo. L’unitarietà dell’impostazione della politica
            economica in funzione dell’obiettivo anticongiunturale potrebbe essere garantita anche
            attraverso l’utilizzo di trasferimenti a favore dei livelli inferiori di governo, che
            potrebbero essere modulati in funzione dell’andamento della congiuntura, oltre che da
            processi politici di coordinamento quali quelli previsti attualmente dalle nuove norme
            del Patto di stabilità e di crescita introdotte con il Six Pack, in
            particolare con l’attivazione del semestre europeo[12]. Il bilancio europeo dovrebbe proporsi l’obiettivo non solo di sostenere,
            insieme con gli strumenti di politica monetaria, uno sviluppo economico equilibrato
            nell’Unione monetaria, ma altresì di assorbire gli effetti di shock asimmetrici che
            colpiscano gli Stati membri[13], evitando così un rafforzamento degli squilibri territoriali che si sono
            manifestati nel corso della crisi all’interno dell’area euro[14]. 
        
In questa prospettiva, in cui al
            livello europeo di governo dovrebbe essere affidata la gestione, in collaborazione con i
            livelli inferiori di governo, anche della politica di stabilizzazione, il bilancio
            dell’eurozona dovrebbe mantenere in equilibrio la parte corrente, ma avendo la
            possibilità di aumentare le spese in conto capitale durante una fase recessiva e di
            finanziarle con l’emissione di eurobonds, ossia di titoli del
            debito pubblico europeo. Una struttura di bilancio di questo tipo era già stata prevista
            per la Comunità europea del carbone e dell’acciaio (Ceca), che poteva disporre di
            risorse proprie, con un prelievo sull’industria siderurgica, e altresì finanziare le
            spese di investimento necessarie per lo sviluppo del settore con le emissioni di
            obbligazioni Ceca. 
Alla data inizialmente prefissata
            l’Ife dovrebbe assumere le caratteristiche di un Tesoro europeo responsabile per la
            gestione del bilancio dell’eurozona, dal lato sia delle entrate – inclusa la gestione
            della politica del debito – sia della spesa, e quindi anche del piano di sviluppo. La
            procedura per l’approvazione delle risorse proprie dovrebbe prevedere soltanto il
            consenso, a maggioranza qualificata, del Parlamento dell’eurozona e del Consiglio dei
            ministri dell’eurogruppo, ossia dei due rami dell’autorità legislativa europea, nel
            quadro delle previsioni di un Quadro finanziario pluriennale approvato all’inizio di
            ogni legislatura con una procedura ad hoc che preveda anche una
            partecipazione rafforzata di rappresentanti dei paesi membri dell’Unione monetaria,
            secondo una procedura già prevista dall’articolo 13 del fiscal
                compact[15]. 
La creazione dell’Ife, che
            segnerebbe il varo della fase transitoria verso un Tesoro europeo responsabile della
            finanza federale, dovrà essere accompagnata anche dall’avvio di
            un processo costituente, da concludersi entro una data prefissata e destinato a portare
            all’elaborazione di una vera e propria Costituzione europea, da sottoporre al giudizio
            del popolo europeo in occasione di una successiva tornata elettorale. Il piano di
            sviluppo sostenibile destinato a favorire il rilancio dell’economia, accompagnato dalla
            fissazione della data per l’avvio dell’Unione fiscale con la creazione del Tesoro
            europeo, sarà infatti in grado non solo di influenzare positivamente le aspettative di
            famiglie e imprese, accelerando così la ripresa, ma anche di creare un clima più
            positivo nell’opinione pubblica, che favorirà l’avvio di un processo di revisione
            costituzionale destinato a condurre all’obiettivo finale di una federazione europea –
            nel quadro di un’Unione che rimarrà attiva nell’ambito delle competenze che non verranno
            attribuite alla federazione –, inizialmente limitata al settore economico e finanziario,
            ma destinata inevitabilmente a estendersi al settore della difesa e della sicurezza
            (basti pensare al ruolo di queste politiche per quanto riguarda il problema
            dell’energia). 
Per risultare politicamente
            efficace, il bilancio dell’Unione, inclusivo del bilancio dell’eurozona, dovrà aumentare
            nel tempo in misura assai contenuta e non dovrà comunque superare nel medio periodo il
            2% del Pil, così come suggerito già nel 1993 dalla commissione di esperti incaricata di
            studiare il ruolo della politica fiscale in un’Unione economica e monetaria[16]. L’aumento delle dimensioni del bilancio dell’Unione deve evidentemente
            essere accompagnato dalla contrazione dei bilanci degli Stati membri trasferendo a un
            livello superiore, sulla base del principio di sussidiarietà, spese (in particolare nel
            settore della difesa, della politica estera, del peace keeping,
            della lotta al terrorismo, della gestione dei flussi migratori, della ricerca avanzata)
            che possono essere realizzate con maggiore efficacia e con notevoli risparmi finanziari
            utilizzando le economie possibili con una maggiore
            concentrazione, sfruttando così rilevanti economie di scala[17]. 
È evidente che, man mano che cresce
            l’ammontare delle spese da finanziare a livello europeo, si rafforza parallelamente la
            necessità di procedere a una riforma nella struttura del bilancio europeo, in primo
            luogo prevedendo il ritorno a un sistema di effettive risorse proprie. Non è infatti una
            vera risorsa propria la c.d. quarta risorsa, che non è altro che un contributo nazionale
            proporzionale al Pil e che potrebbe essere sostituita da una sovrimposta europea sulle
            imposte nazionali sul reddito – che non verrebbero toccate dalla riforma – versata
            direttamente dai cittadini al bilancio europeo in modo tale da garantire una maggiore
            trasparenza del prelievo e rafforzare al contempo la responsabilità di chi preleva le
            risorse. E naturalmente, dopo un breve periodo di tempo, con la transizione dal Fondo a
            un reale bilancio dell’eurozona, un Tesoro europeo dovrà essere incaricato della sua
            gestione sotto il controllo democratico del Consiglio dell’eurogruppo e del Parlamento dell’eurozona[18]. 
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Capitolo nono 

Dal bilancio dell’eurozona alla federazione europea 

La realizzazione di un piano di sviluppo sostenibile per promuovere un rilancio
                dell’economia europea deve essere dunque compresa in un progetto che preveda
                l’evoluzione per tappe dall’Unione monetaria a una vera Unione economica e fiscale,
                che dovrà sfociare in una federazione vera e propria. In quest'ottica,
                l’approvazione del “fiscal compact” può essere considerata come la realizzazione
                della prima tappa verso l’Unione fiscale, con l’avvio di un processo che deve
                portare al risanamento dei bilanci pubblici dei paesi membri, in primo luogo
                dell’eurozona. Il risanamento dovrà essere accompagnato, in un secondo momento, da
                una politica che favorisca la crescita, con la definizione di un piano europeo di
                sviluppo sostenibile finanziato da risorse proprie attribuite al bilancio
                dell’eurozona.





1. Da un
            bilancio dell’eurozona a un Tesoro europeo 



Se «un’adeguata capacità fiscale»
            verrà creata nell’ambito dell’eurozona con l’introduzione di un’imposta sulle
            transazioni finanziarie e, in prospettiva, con una carbon tax per
            perseguire l’obiettivo di lottare effettivamente contro i cambiamenti climatici e per
            limitare le emissioni di CO2, dovrà essere garantito il controllo
            democratico di queste risorse, come è stato riconosciuto nel
                Blueprint della Commissione[1] e, sia pure con maggiori cautele, accettato anche nel rapporto presentato
            dai quattro presidenti delle istituzioni europee[2] al Consiglio europeo del 13-14 dicembre 2012 e nella risoluzione del
            Parlamento europeo del 20 novembre 2012. Su questa posizione si è quindi manifestata
            all’epoca una convergenza fra tutte le istituzioni europee, che non ha tuttavia portato
            ad un accordo in sede di Consiglio europeo, dove si è seguita la strada consueta di un
            rinvio a una prossima riunione del Consiglio stesso. 
Nel Blueprint
            della Commissione si distingue un breve periodo, compreso fra 6 e 18 mesi, in
            cui si prevede la creazione di uno strumento finanziario (il c.d. Convergence
                and Competitiveness Instrument), fondato su un impegno degli Stati membri
            o un’obbligazione legale incardinata nella legislazione europea sulle risorse proprie,
            destinato a fornire un aiuto finanziario ai paesi impegnati nella realizzazione di
            riforme strutturali attraverso la fissazione di accordi
            contrattuali che riflettano le raccomandazioni rivolte ai paesi
            che ricevono l’aiuto. Nel medio periodo, compreso fra i 18 mesi e i 5 anni, che include
            sostanzialmente l’intera nuova legislatura del Parlamento europeo, oltre a un maggior
            coordinamento nel settore della tassazione e dell’occupazione, la Commissione prevede la
            creazione di una capacità fiscale adeguata per i paesi dell’Unione monetaria (e al
            contempo la riduzione dello stock di debito dei paesi in difficoltà attraverso
            l’attivazione di un Redemption Fund, sulle linee prefigurate dal
                German Council of Economic Experts). 
Infine, nel lungo periodo, oltre i 5
            anni, 
sulla base di un’adeguata condivisione di
                sovranità, responsabilità e solidarietà al livello europeo, dovrebbe essere
                possibile creare un bilancio autonomo della zona euro, che assicuri all’Uem la
                capacità fiscale per sostenere gli Stati membri colpiti da shock. Un quadro di
                    governance economica e fiscale veramente integrato potrebbe
                inoltre consentire l’emissione comune di debito pubblico, che migliorerebbe il
                funzionamento dei mercati e l’attuazione della politica monetaria […] L’emissione
                congiunta di obbligazioni potrebbe dotare i governi di nuovi mezzi per finanziare il
                loro debito nonché offrire ai risparmiatori e agli istituti finanziari possibilità
                di investimenti sicuri e liquidi e un mercato obbligazionario integrato della zona
                euro che sia comparabile, per dimensioni e liquidità, al mercato delle obbligazioni
                in dollari statunitensi. 


E la Commissione conclude:
            «L’ulteriore e progressiva integrazione della zona euro verso un’Unione bancaria,
            fiscale ed economica a tutti gli effetti richiederà misure parallele finalizzate a
            un’Unione politica con una maggiore legittimità e responsabilità democratiche». 
La Commissione ha altresì
            sottolineato giustamente che «per progredire verso un’Uem autentica e approfondita è
            necessario istituire nel medio termine una struttura simile a un Tesoro dell’Uem in seno
            alla Commissione che organizzi le politiche condivise avviate grazie alla capacità
            fiscale comune, nella misura in cui comportino l’impiego di risorse comuni e/o
            l’assunzione comune di prestiti». È evidente che questa nuova autorità di bilancio che
            dovrebbe gestire le risorse comuni e governare l’economia europea dovrebbe
            essere soggetta al controllo democratico del Parlamento
            dell’eurozona e del Consiglio dell’eurogruppo. 
Naturalmente, 
any progress towards a genuine fiscal union would
                have to include establishing a European treasury with the power to raise taxes, the
                power to decide on how to spend these monies, and the power to issue joint and
                several guaranteed euro bonds. A federal fiscal union with a central authority
                having discretionary spending, taxing, and borrowing powers would decisively move
                the European Union towards a genuine political union – a supranational state,
                calling for the corresponding democratic mechanisms necessary to ensure political legitimacy[3]. 


E sulla stessa linea di pensiero un
            recente paper del governo francese[4] sottolinea che «the creation of a common budget for the eurozone represents
            a medium term process that requires a step forward in the political integration to
            ensure democratic legitimacy of the tasks attributed to the European level». 
Nell’ultima fase, finalizzata alla
            costruzione di una vera e propria finanza federale all’interno dell’eurozona, il
            bilancio, finanziato con risorse proprie, dovrebbe quindi essere gestito da un Tesoro
            europeo di natura federale, responsabile della realizzazione del piano di sviluppo
            sostenibile e del coordinamento della politica economica dei paesi membri. In questo
            modo crescerebbe anche l’appetibilità degli strumenti di debito emessi dall’Unione
            fiscale, garantiti da prelievi che affluiscono direttamente alle casse federali. Una
            volta realizzata questa trasformazione della struttura di finanziamento del bilancio
            dell’eurozona, appare quindi del tutto ineludibile la necessità di prevedere
            l’istituzione di un Tesoro europeo, che deve rappresentare un primo fondamentale
            pilastro di un governo europeo dell’economia.
        
A questo punto l’evoluzione
            politica dell’Unione monetaria si colloca chiaramente al di fuori del perimetro del
            trattato di Lisbona. Se il Fondo per lo sviluppo e l’occupazione diventa un bilancio
            dell’eurozona con risorse proprie e un’effettiva capacità di spesa per sostenere la
            crescita sostenibile dell’economia europea e, quindi, dell’occupazione, dovranno essere
            definite nuove regole per il prelievo di risorse proprie e per decidere sulle spese al
            livello dell’area euro. Una nuova istituzione, un Tesoro dell’eurozona, deve essere
            creata, soggetta al controllo del Consiglio dell’eurogruppo e del Parlamento
            dell’eurozona. 
Una riforma in profondità dei
            trattati esistenti diventa inevitabile e urgente in quanto la stagnazione seguita alla
            crisi dei debiti sovrani rischia di mettere l’Europa al di fuori della competizione a
            livello mondiale e le tensioni internazionali mettono in una situazione di grave
            pericolo anche il futuro sviluppo dell’economia europea. Con queste riforme la strada
            viene aperta per l’evoluzione dell’Unione europea verso una federazione compiuta –
            seppure inizialmente ristretta entro il perimetro dei paesi che hanno adottato l’euro,
            ma con la possibilità di tutti gli altri membri dell’Unione di entrare a farvi parte –,
            dapprima limitata al settore economico e monetario, ma che dovrà necessariamente
            includere, sia pure gradualmente, ma in tempi brevi, anche le questioni di politica
            estera e della sicurezza. 
Il piano finalizzato alla
            costruzione di una finanza federale e all’istituzione di un Tesoro europeo dovrebbe
            essere oggetto di una decisione del Consiglio europeo, che fissi da subito le scadenze
            delle diverse tappe e, soprattutto, la data finale che segnerà l’inizio del
            funzionamento dell’Unione fiscale. Ma una decisione di questa natura, per quanto
            rilevante, non è ancora sufficiente. Vi è una differenza di fondo fra l’Unione fiscale e
            l’Unione monetaria. La Banca centrale è un organo costituzionale di cui il trattato di
            Maastricht sancisce l’indipendenza, con il compito – importante, ma limitato – di
            garantire la stabilità dei prezzi con interventi decisi in piena autonomia. Il Tesoro è
            un organo costituzionale di diversa natura in quanto non va dimenticato un principio
            fondamentale della democrazia: «No Taxation without Representation».
            
        
Il Tesoro può operare con efficacia
            solo se ha consenso e deve quindi essere soggetto al controllo democratico del
            Parlamento e agire nel quadro di un governo che sia rappresentativo della volontà
            popolare. La decisione di procedere alla costruzione di un’Unione fiscale, con un Tesoro
            e una finanza federale, deve essere dunque accompagnata da una contestuale decisione che
            fissi la data per l’avvio della federazione compiuta, che contempli in una prospettiva
            ravvicinata anche una politica estera e della sicurezza europea. 

2. Le fasi
            del processo verso l’Unione fiscale 



A questo punto è opportuno
            riprendere in termini essenziali le argomentazioni sin qui svolte per giungere a qualche
            riflessione conclusiva. La realizzazione di un piano di sviluppo sostenibile per
            promuovere un rilancio dell’economia europea deve essere dunque inserita, fin
            dall’inizio, in un progetto che preveda l’evoluzione per tappe dall’Unione monetaria a
            una vera Unione economica e fiscale, che dovrà sfociare successivamente in una
            federazione compiuta. In questa prospettiva, l’approvazione del fiscal
                compact può essere vista come la realizzazione della prima tappa verso
            l’Unione fiscale, con l’avvio di un processo che deve portare al risanamento dei bilanci
            pubblici dei paesi membri, in primo luogo dell’eurozona. 
Tuttavia, il riequilibrio di
            bilancio rappresenta una condizione necessaria, ma non sufficiente. Il risanamento
            infatti deve essere accompagnato, in una seconda tappa, da una politica che favorisca la
            crescita, con la definizione di un piano europeo di sviluppo sostenibile finanziato da
            risorse proprie attribuite al bilancio dell’eurozona. Il fiscal
                compact ha introdotto nuovi principi per la
                governance dell’economia europea, con un controllo dei bilanci e
            dell’andamento macroeconomico degli Stati membri, ma senza garantire lo sviluppo e un
            controllo democratico delle scelte fatte a livello europeo. La definizione del piano di
            sviluppo e, soprattutto, la sua realizzazione concreta richiedono un passo avanti sul
            terreno istituzionale, con una cooperazione più stretta fra la
            Commissione e i Tesori nazionali, che si può istituzionalizzare con la creazione di un
            Istituto fiscale europeo, su linee analoghe a quanto è stato previsto con l’Istituto
            monetario europeo in vista della creazione della Banca centrale. 
La terza fase, infine, deve portare
            alla creazione di un Tesoro, responsabile di fronte al Parlamento dell’eurozona e al
            Consiglio dell’eurogruppo, e incaricato della gestione della politica economica e
            fiscale. Sarebbe così finalmente completata l’Unione economica e monetaria, con un
            governo democratico dell’economia europea, nella prospettiva di un completamento della
            federazione con il riconoscimento di nuove competenze nel settore della politica estera
            e della sicurezza. 
Da queste considerazioni si possono
            trarre due ulteriori indicazioni. Gli sforzi imposti per soddisfare le condizioni
            imposte dal trattato di Maastricht per l’ingresso nell’Unione monetaria sono apparsi
            sostenibili in vista del conseguimento dei benefici legati all’utilizzo della moneta
            unica. Ma, dopo un breve periodo di espansione, è arrivata la crisi finanziaria che ha
            alimentato a sua volta la crisi dei debiti sovrani, costringendo i governi dei paesi
            dell’area euro a imporre nuovi sacrifici. In conseguenza, l’Europa è vista sempre più
            come qualcosa, non solo di estraneo alla vita comune dei cittadini, ma addirittura di
            ostile, che impone vincoli sempre più stringenti senza garantire un futuro migliore e
            più sicuro. È quindi tempo di cambiare, mettendo in piedi rapidamente, a partire
            dall’area euro, un piano di sviluppo per rilanciare l’economia e l’occupazione europea. 
Il piano si può finanziare con il
            gettito di un’imposta sulle transazioni finanziarie e, in prospettiva, di una
                carbon tax, e con l’emissione di titoli denominati in euro,
            garantiti dal bilancio europeo e destinati a raccogliere l’enorme massa di liquidità in
            cerca di una collocazione remunerativa e sicura disponibile sui mercati mondiali. Con
            queste risorse diventa possibile finanziare non solo un piano di investimenti pubblici
            (in particolare, per completare il network di infrastrutture
            europee), rendendo così effettivamente realizzabili le previsioni del piano elaborato
            dalla Commissione europea, ma anche la produzione di beni
            pubblici indispensabili per promuovere un incremento della produttività e, quindi, della
            competitività dell’economia europea. Il punto decisivo riguarda la necessità di decidere
            contestualmente il trasferimento a livello europeo della responsabilità di gestire
            direttamente, e con i poteri necessari, il piano e di definire le risorse che possono
            essere mobilitate per il suo finanziamento. 
Se cambiano le prospettive di
            crescita e vengono risolti definitivamente i problemi legati alla crisi dei debiti
            sovrani può rinascere la fiducia dei cittadini, favorendo così il passaggio verso uno
            sbocco federale del processo di unificazione europea attraverso la creazione di un
            Tesoro federale responsabile della gestione del bilancio e del coordinamento della
            politica economica europea per promuovere uno sviluppo sostenibile[5]. Si verrebbe così a creare, dopo la moneta, il secondo braccio di uno Stato
            federale, in vista del completamento del processo con l’attribuzione all’Unione di un
            potere decisionale anche nel settore della politica estera e della sicurezza. 
L’ulteriore indicazione riguarda il
            perimetro entro cui è possibile avviare questo processo. Il punto di partenza è
            rappresentato certamente dall’area euro, dove si è ormai manifestata una sempre più
            crescente interdipendenza e dove è possibile prevedere ulteriori sviluppi nella
            direzione federale. All’interno di questo perimetro – di cui è impossibile definire
                a priori i contorni, ma che certamente non coincide con il
            quadro dell’Unione – si tratta di prevedere quali paesi possano farsi carico del ruolo
            dell’iniziativa. Storicamente si è sempre partiti da un’iniziativa franco-tedesca, con
            l’Italia che spinge nella direzione di un esito federale del processo[6]. Ma un compito così impegnativo può essere coronato
            da successo soltanto con una forte mobilitazione delle forze politiche e sociali[7], con l’obiettivo di promuovere una decisione politica da parte dei governi
            dell’area euro, stimolata dal sostegno del Parlamento, per giungere alla creazione di un
            Tesoro europeo e di una finanza federale, un passo importante nella direzione di una
            federazione europea compiuta. 
In questa prospettiva una politica
            di crescita può promuovere la formazione di un clima politico favorevole alla
            convocazione di una convenzione per avviare un processo costituente destinato a dar vita
            a un’Europa a due velocità, con un «nucleo duro»[8] costituito inizialmente dai paesi dell’eurozona in cui venga riformata in
            senso federale la struttura di governo, e con una zona esterna, di natura
            confederale, in cui convergano gli altri paesi dell’Unione. È
            un progetto ambizioso, anche se di non facile realizzazione nella congiuntura politica attuale[9]. 

3.
            Dall’Unione fiscale agli Stati Uniti d’Europa 



Nonostante le ripetute accuse nei
            confronti della Germania da parte di molte forze politiche, anche dai risultati del voto
            nelle ultime elezioni del Parlamento europeo è emerso con chiarezza che, nell’ambito
            dell’eurozona, come è già avvenuto in passato, l’ostacolo principale per il
            completamento del processo di unificazione europea è rappresentato dalla Francia[10], che già nel 1954 respinse il trattato istitutivo della Comunità europea di
            difesa e nel 2005 ha fatto cadere il progetto di costituzione europea con quasi il 55%
            di voti contrari. L’avanzata del Front
                national di Marine Le Pen rappresenta quindi un’ulteriore conferma del
            fatto che per arrivare a un governo democratico e federale dell’Europa occorre far
            crescere in Francia la consapevolezza che la sovranità dello Stato francese è del tutto
            illusoria perché gli Stati nazionali, come diceva Luigi Einaudi, sono ormai «polvere
            senza sostanza» e che, se gli europei vogliono riappropriarsi del proprio destino e del
            proprio futuro e non dipendere più da decisioni prese da potenze esterne di dimensioni
            continentali, devono dar vita in Europa a uno Stato federale, con un governo capace di
            prendere decisioni in settori limitati – le grandi linee della politica economica e
            ambientale, la politica estera e di sicurezza e la difesa –, lasciando agli Stati membri
            la responsabilità di decidere in tutti gli altri settori. 
Questo sarà il compito prioritario
            della nuova legislatura del Parlamento europeo. E la responsabilità maggiore ricadrà in
            primo luogo sulle spalle della Germania e dell’Italia, dove le posizioni filoeuropee
            sono più forti e consolidate; ma anche degli altri paesi dell’Europa mediterranea, come
            la Grecia, la Spagna e il Portogallo, che hanno maggiormente risentito delle politiche
            di austerità imposte dall’Europa a seguito della crisi che ha colpito il mondo dopo il
            2007, ma che hanno risposto nella tornata elettorale per il Parlamento europeo del 2014
            con un voto che ha premiato le forze politiche critiche verso le politiche di austerità,
            ma favorevoli a un approfondimento del processo di unificazione europea in senso
            democratico, federale e promotore di una politica di rigore accompagnata da scelte di
            sviluppo. 
Al momento attuale è difficile
            prevedere quali saranno gli sviluppi della crisi del debito sovrano, ma essa ha comunque
            già avuto l’effetto di mostrare l’inadeguatezza dell’attuale costituzione dell’Unione
            economica e monetaria. Dieci anni di crescita dell’euro sembravano aver spazzato via i
            dubbi sull’efficienza delle regole di Maastricht e dei vincoli del Patto di stabilità.
            Ma prima lo tsunami finanziario che ha colpito l’economia mondiale, poi la crisi greca e
            gli effetti che si sono manifestati in altri paesi hanno messo in evidenza la debolezza
            della struttura istituzionale dell’Uem. I governi dell’area
            euro sono riusciti ad evitare il collasso dell’economia provvedendo innanzitutto al
            salvataggio del sistema bancario e garantendo un minimo di sostegno al sistema
            produttivo al fine anche di evitare un crollo degli equilibri sociali. Ma né in seno
            all’Ecofin, né in seno all’eurogruppo è stato possibile avviare una strategia seria per
            garantire in tempi brevi una ripresa significativa dell’economia, con una crescita
            adeguata della produttività, e quindi della competitività, del sistema industriale
            europeo. 
La crisi dei debiti sovrani ha
            messo inoltre in evidenza un’ulteriore debolezza della struttura di governo
            dell’economia europea. Mentre la Banca centrale europea, che è un organismo federale e
            quindi è dotato di capacità decisionale, è intervenuta con immediatezza per promuovere
            la sostenibilità finanziaria dei paesi dove più elevato era il rischio di
                default, garantendo al sistema la provvista di liquidità e
            utilizzando come collaterale anche i titoli del debito pubblico, le decisioni sui
            meccanismi di sostegno finanziario in seno all’eurogruppo sono state lente e
            probabilmente inadeguate. La ragione di questa debolezza discende evidentemente dalla
            natura confederale dell’Europa nella gestione della politica economica, che favorisce
            comportamenti da free rider e, con il diritto di veto, garantisce
            una rendita di posizione in particolare agli Stati più forti. 
In realtà, come già avvenuto in
            passato, ogni crisi in Europa presenta un duplice aspetto. Da un lato, rende
            concretamente possibile la disgregazione dei risultati già raggiunti; ma, al contempo,
            consente nuovi avanzamenti sul terreno di una maggiore integrazione in seno all’Unione,
            e in particolare per i paesi dove è più avanzato il grado di integrazione già raggiunto. 
Dopo il 2008 il rischio più
            concreto è stato rappresentato dagli attacchi speculativi nei confronti di paesi
            dell’area euro, che hanno messo in pericolo la sopravvivenza stessa della moneta
            europea. A seguito della crisi dei debiti sovrani si è così aperto un dibattito fra
            coloro che intendono portare avanti il processo di integrazione, anche con la creazione
            di nuove istituzioni e l’avvio di nuove politiche, e coloro che invece intendono
            rafforzare i poteri di decisione a livello nazionale, impedendo
            di fatto una soluzione europea della crisi. 
Negli ultimi tempi, e in
            particolare dopo le ultime elezioni europee, il pendolo dell’equilibrio fra il livello
            nazionale e il livello dell’Unione si è spostato nuovamente in favore di un
            rafforzamento del potere di decisione nelle mani delle istituzioni europee, e alcune
            proposte recentemente avanzate contengono passi in avanti significativi verso un governo
            più efficiente dell’economia europea, maggiormente sganciato dai poteri nazionali.
            Tuttavia occorre non nascondere il fatto che il punto decisivo è essenzialmente
            politico: si tratta di trasferire a livello europeo il potere – che è stato finora
            custodito gelosamente dagli Stati membri – di gestire in autonomia le decisioni
            fondamentali di politica economica, completando così la costruzione dell’Unione
            economica e monetaria con la creazione di un Tesoro federale e con la possibilità di
            garantire un effettivo coordinamento delle politiche nazionali attraverso un potere,
            limitato ma reale, attribuito al livello europeo di governo. 
Nella crisi del debito sovrano che
            ha avuto origine in Grecia si è in primo luogo manifestato un grave comportamento da
            parte del governo, con la manipolazione dei dati relativi ai saldi di bilancio. Ma la
            crisi europea è anche il frutto di una divergenza sempre più accentuata fra l’andamento
            reale dell’economia nei paesi deboli e negli altri partner
            dell’Unione. In questo senso anche il rafforzamento dei vincoli del Patto di stabilità
            con l’approvazione del fiscal compact, che prevede l’obbligo
            costituzionale del pareggio di bilancio e sanzioni più automatiche nei confronti dei
            paesi dell’area euro che non raggiungano questo obiettivo, appare una misura importante
            in quanto riafferma a livello costituzionale che lo sviluppo non si fa con la creazione
            di nuovo debito, ma è certamente insufficiente per garantire una ripresa della crescita. 
È invece urgente avviare una
            politica di sviluppo a livello europeo attraverso la disponibilità di nuove risorse per
            promuovere una profonda trasformazione strutturale dell’economia dell’area, con un
            aumento della produttività e quindi della competitività del sistema e un rilancio
            dell’occupazione, in armonia con una maggiore tutela delle
            risorse ambientali. Ma occorre altresì rafforzare i poteri di governo del livello
            europeo, per garantire anche un migliore coordinamento delle politiche economiche
            nazionali e per evitare che andamenti divergenti dei diversi sistemi economici
            all’interno dell’area, che non possono essere compensati attraverso variazioni del
            cambio, portino in definitiva all’implosione dell’area euro. 
Hic Rhodus, hic
                salta. La crisi finanziaria prima e successivamente la crisi dei debiti
            sovrani hanno mostrato che i modesti avanzamenti istituzionali ottenuti con il trattato
            di Lisbona sono del tutto inadeguati e che si tratta oggi, partendo dal completamento di
            un’Unione fiscale, con la creazione di un Tesoro europeo soggetto al controllo
            democratico del Parlamento dell’eurozona e del Consiglio dell’eurogruppo, di arrivare
            alla convocazione di un’Assemblea costituente per promuovere la costruzione degli Stati
            Uniti d’Europa, con una struttura istituzionale federale e con competenze per ora
            limitate al settore della gestione dell’economia e della moneta, ma da estendere in
            prospettiva al settore della politica estera e della sicurezza, entro il perimetro dei
            paesi all’interno dell’Unione dove il grado di integrazione è maggiormente avanzato, a
            partire dall’area dell’euro. 
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