Questa prospettiva potrebbe essere I conclusione
naturale del processo avviato con la monety lnica

IL “GOVERNO ECcONOMICO”

DELL’ EUROPA

) oche questioni hanno susci-
P tato, nella storia del processo
, di integrazione europea,
un’attenzione comparahile a quella
che ha circondato per tatti gli anni
‘90 I'Unione e¢conomica e moneta-
tia (Uem). Sui suoi vantaggi e sulle
motivazioni di carattere politico,
economico, psicologico che vi han-

1o portato sono stati spesi fiumi di NP B
inchiostro. Ed altrettanto & stato fat- delg &Ino P70 dpatto costituzionale’ it v
to nella polemica - appassionante lelleQv A questa evoluziohe1a Usm ha

quando formulata con cognizione
di causa, sterile quando basata su
preconcetti e petizioni di principio -
sulle sue implicazioni per Ia sovia-
nita degli Stati membri e sulle sue
spiccate (o, per gli euro:scettici,
“surreltizie”) implicazioni “federaliste”, o

- Per-alouni studiosi, il dibattito sulla ratifica‘del Trat-
tato di Maastricht, prima, e quello sul lancio della “teg-
za fase” della Uem, poi, hanno segnato lina vera e pro-
pria svolta nella percezione pubblica delle questiont
europee. Grazie ad esso, i processo di integrazione ha

L
]

superato per la prima volta Ia soglia della visibilitd po:

litica; & uscito, ciod, dai circol tisttett eun po’ “carbo-
nari” degli addetti ai lavori per coinvolgere ditettarnen-
te I’opinione pubblica europeal. Il processo di “costi-
tuzionalizzazione” degli assetti europei avviato negh
ultimi anni — dalla creazione, a Laeken di una “Con-
venzione sul futuro dell’Buropa” alle complesse vicen-
de della Confereriza Intergovernativa ancora in corso —

* Diplomatico, attualmente in servizio -
alla Rappresentanza jtaliana presso I"Unione Europea
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L’Unione
economiica

e monetaria
pone con forza
il probléma

dell’economia

€, per certi versi, una naturale con-
seguenza di questo dato. Con la
Uem, I’EuroPa & entrata prepoten-
temenie nelle ¢ase dei cittadini e
ghi Stati membri hannd “messo in
comune” una fetia straordinaria-
mente importante, anche sl piano
simbolico; della Propfiasovramith,
+ 1l passo successivo non potéva che;
essere la.zidefinizione :del-doro

confribuito anche acerescendo in
maniera esponenziale il livello di
interdipendenza fra gli Stati mepn:
bri. Nell’Enzopa pre-guro, i singo-
1i governi erano, al litjite, indiffe-
tenti al modo in cui gli alfri pars-
ner gestivano le rispettive economie; a condizione, -,
turalmente, che assicurassero il rispetto dei: Trattati.¢°
del diritto derivato, La moneta unica fa sisinVvece;:che
le scelte di politica economica di o gni Stato abbiandii-
percussioni dirette sughi altri2, La gestione dei praeessi
cconomici non & pit, quindi, un “affare internd’dei
singoli Stati ma una questione in qualche modg di inte-
resse comune. Come tutte le situazioni in cui esistono
dei “beni comuni® (common goods, nelle scigize so-
ciali), la Uem reclama dei meccanismi che titelino
contro i comportamenti egoistici o, perutilizzare Ia ter-
minologia della teoria della negoziazione, da “defezin-
ui della cooperazione”?, ' : -
Parallelamente, Ia Uem trasferisce al livello euro-
peo la politica monetaria e di cambio e Limita forte.
mente, come vedremo, Ia iberty degli Stati di utilizza-
re altre leve di politica economica, come la politica di
bilancio, Essa crea, conseguentemente, esigenze nuove

19




anche sotto il profilo della gestione dei processi econo-
mici. Per essete efficaci, per evitare di proiettare effet-
#i indesiderati sul resto dell’area euro, le strategie eco-
nomiche dei singoli Stati membri devono inserizsi al-
Vinterno di un costante coordiramento con gli altri
partner. Un coordinamento che, almeno in linea teori-
ca, non pud che fondarsi sulla definizione di valori di
base comuni e sulla elaborazione di priorita e sirategie
di fondo condivise.

Sotto questo profilo, I"Unione economica e moneta-
ria pone con forza il problema del governo dell’econo-
mia o, meglio, del governo politico dell’ economia.

Vuoi per il principio di sussidiarietd, vuoi, pilt plau-
sibilmente, per esigenze di natuta politico-negoziale, a
questa esigenza & stata data, per il momento, tna rispo-
sta in chiave minimalista. Sono state create, & vero, del-
le competenze europee su molti dei principali aspett
della politica economica. O meglio: sono stati predi-
sposti i canali affinché tutti questi aspetti possano esse-
re discussi a livello europeo. Ma piit che un Governo, &
stato creato un “sistema di governance” dell’econo-
miat. Un arcipelago di procedure e meccanismi istitu-
zionali spesso eterogenei: vincolanti e sovranazionali
in alcuni casi; intergovernativi ed ispizati al principio
del coordinamento, in aliri.

Questo “sisterna” sara I’oggetto delle prossime pa-
gine. D&po una sintetica, ma speriamo non SOMMAria,
descrizione dei suoi meccanismi, ¢i dilungheremo su
alcuni dei suoi punti deboli. Su pregi e difetti di un’ar-
., chitettura politico-istituzionale in cui convivono prezo-
. gative di tipo statuale e dinamiche che ricordano le Or-
* ' ganizzazioni internazionali. E che per questo suo ca-
rattere ibrido pud essere considerata una sorta di “me-
tafora” della Ue.

1l “sisterna di governance” europeo dell’economia

Il governo della moneta

C on la creazione della Uem, le Politiche monetaria
e di cambio sono state trasferite pressoché intera-
meante al livello comumnitario.

11 “governo dell’euro” viene affidato dal Trattato al
Sistema europeo delle Banche centrali (Sebc), compo-
sto dalla Banca centrale europea (Bee), il “cervello”
del sistema, e dalle banche centrali hazionali

I principali organi decisionali della Bee® sono il
Consiglio direttivo ed il Comitato esecutivo. -

Tl Consiglio direttivo, composto dai Governatori .

delle banche centrali degli Stati membri e dai membr
del Comitato esecutivo, & 1’organo decisionale pill it
portante. Esso definisce gli orientamenti gencrall
politica monetaria ed & responsabile della SUPEeLVISIOn
sulla Joro attuazione. Liy
Tl Comitato esecutivo (detto anche Direttorio)
composto dal presidente della Bee, dal vice presic
te ¢ da altri quattro membri nominati dal.C

europeo ed & responsabile della gestione della politi-
ca monetaria

T controllo della Bee sulla politica monetaria del-
I’Unione & pieno ed effettivo. Per svolgere i suoi com-
piti di ufficio, I'Istituto di Francoforte, olire ad autoriz-
zare le emissioni di moneta degli istituti nazionali,
emana regolament, prende decisioni nei confronti dei
terzi e pud, all’ occortenza, infliggere ammende.

T Consiglio dell’Unione, nella formazione Ecofin,
mantiene un certo controllo soltanto sulla politica dei
cambi Se la gestione “giorno per giorno™ del cambio
spetta aila Bee, il Consiglio formula (2 maggioranza
qualificata) gli orientamenti generali di politica dei.
cambi e decide (all’unanimit?) in merito alla stipula di
accordi monetari formali,

In definitiva, la gestione della politica monetatia eu-
ropea & affidata ad un apparato istituzionale organico,
di carattere marcatamente sovranazionale® . Sul piano
delle deleghe di potere, dei meccanismi di funziona-
mento e delle garanzie di autorevolezza, ¢l sono tutte le
premesse affinché questo segmento del “sisterna di go-
vernance” funzioni. Permetta, ciog, di elaborare delle
politiche coerenti e “produca” le decisioni necessarie
ad attuarle. Se su di esso si proiettano, come vediemo,
alcune ombte, cid non & dovuto a fattori interni ma Si-
stemici; in chiaro: alla debolezza delle alire compo-
nenti del “sistema di governance”. '

Al governo della moneta non & stato affiancato un go-
verno economico ma un “set” di procedure che dovreb-
bero valere a coordinare Ie politiche degli Stati membri.
1’ embrione della politica economica europea si articola
attorno a tre strumenti: un sistema di sorveglianza mul-

. tilaterale; gli indirizzi di massima per le politiche econo-

rmiche ed il Consiglio informale che riunisce i ministri
delle Finanze e del Tesoro dell’area euro. E poi prevista
una separata “strategia per I’occupazione”.

11 sisterna di sorveglianza multilaterale

] sistema di sorveghianza multilaterale consiste in un
.insieme di procedure che consentono agli Stati
membri di controllare le rispettive politiche di bilaricio,
al fine di verificarne la compatibilitd con gli interessi
collettivi. SR L
Sul piano dei contenuti, €sso si fonda

re sul cosiddetto “Patto di stabilita?h che,alla vigilia
del passaggio alla terza:fa a serviva so-
prattutto a Tassicuraig la'Germaii contrd, il rischio
che aliri paesi, con.! fiscale meno
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lancio che aveva portato alla moneta unica, attraverso
la fissazione delle regole per la conduzione della poli-
tica fiscale all'indomani della nascita dell’euro.

11 suo punto di partenza & Ia regola del trattato di
Maagstricht relativa al 1apporto deficit/Pil, che non deve
eccedere il 3%, a meno che non siano intervenute delle
“circostanze eccezionali”. Per lo Stato membro che
contravvenga a questa disposizione e che non possa ay-
valersi di circostanze escusanti & prevista anche una
sanzione: I’obbligo di effettuare un deposito senza in-
teressi presso la Ue dello 0,2% del
Pil pili un decimo dell’eccesso di
deficit oltre i1 3%, fino ad un massi-
mo della 0,5% del Pil. Se il deficit
timane eccessivo dopo due anni, il
deposito diviene definitivo.

Ad Amsterdam e nelle successi-
ve riunioni del Consiglio europeo,
gli Stati membri si sono, molire, im-
pegnati ad adottare una “trajettoria
di rientro” del deficit pubblico che
dovrebbe gradualmente pottare “al
rispetto dell’obiettivo a medio ter-
mine di bilancio in pareggio o in
avanzo fissato nej lore programmi
di stabilita e di convergenza”. Sem-
pre seconido il Patto di stabilith: *1°a-
desione a guesto obiettivo dovrebbe
consentire aghi Stati membri di af-
frontare le normali flnttuazioni ci-
cliche mantenendo un deficit all’in-
terno del valore dj riferimento del 3%”.

Nell’ambito del sistema di sorveglianza multilatera-
le, gli Stati membri della Uem sono tenuti a presentare
petiodicamente dei “programmi di stabilitd”, che ven-
gono vaghiati dal Consiglio per verificarne la coerenza
con ghi obiettivi comuni. Gli Stati candidati alla Uem
presentano invece dei “programmi di convergenza®,
che puntualizzano le misure concrete poste in essere
per assicurare il soddisfacimento dei criteri di conver-
genza.

Inquadrati originariamente nella sola procedura di
controllo dei deficit, questi programmi si sono afferma-
ti gradualmente come tno strumento di coordinamento
delle politiche economiche® Occorre tuttavia sottoli-
neare che essi rimangono dei documenti di carattere na-
zionale, sottoposti al vaglio della Commissione e degli
altri Stati membri ma ancora lontani dal costituire una
forma di programmazione economica congiunta.

Il droit de regard nella gestione delle politiche eco-
nomiche dei singoli Staii membri & la possibilita di una
censura, quando non addirittura, in determinate circo-
stanze, di sanzione, costituisce comunque un indubbio
progresso. Soprattutto in quanto, neghi ultimi anni, ’e-
same dei programmi nazionali non & stato un semplice
atto di routine ma ha portato in diverse occasioni ad un
dialogo approfondito sul merito delle scelte di politica
economica degh Stati membui.

L’inserimento della
lotta contro la
disoccupazione fra
le grandi prioritd
dell’Ue ¢ frutto

di un compromesso
al Consiglio
europeo di
Amsterdam

Gli indirizzi di massima per le polifiche economiche

In questo, it sistemna di sorveglianza multilaterale si &
Intrecciato in maniera sempre pitt stretta con uno
strumento da cui, all’origine, era distinto: gli “indiriz-
zi di massima per le politiche economiche”.

Laradice concettuale di questi ultimi risale al docu-
wento con cui il “Comitato Delors” aveva per primo in-
dividuato il percorso politico-istituzionale che avrebbe
dovuto portare alla Uem?0.

Ii “Rapporto sulla Unione eco-
nomica nelta Comunity” postula-
va ’esigenza di una politica fisca-
le ¢uzopea, per compensare Ia per-
dita de] controllo dei tassi di cam-
bio e e limitazioni all’utilizzo
delle politiche di bilancio da parte
degli ‘Stati. Non si avventurava,
perd, fino a preconizzare la crea-
zione di tna vera e propria politi-
ca economica a livello europeo.
Auspicava, invece, che, data I’esi-
guitd del bilancio comunitario, Ie
cotrezioni necessarie ad evitare
squilibii all’interno dell’Unione
monetatia venissero attuate attra-
vetso il coordinamento delle poli-
tiche economiche. Ed & questo
Vindirizzo che & stato poiconcre-
tamente adottato.

Gli “Inditizzi di massima” ven-
gono adottati annualmente dal Consiglio europeo su
proposta del Consiglio (nella formazione Ecofin), che
a sua volta delibera su raccomandazione della Com-
wmissione. Essi consistono in un documento nel quale,
come si evince dal nome, vengono indicate le grapdili-
nee che gli Stati membri dovranno seguire nell’ attua-
zione delle rispettive politiche economiche.

Il Consiglio controlla poi che i singoli Stati agisca-
no in conformita con gli indirizzi. Per permettere que-
sto controllo, i governi nazionali sono temufi a trasmet-
tere alla Commissione tuite le informazioni del caso
sulle politiche economiche da essi condotte I, Esecuti-
Vo comunitario rielabora queste informazioni in modo
che il Consiglio le possa succéssivamente analizzare.
Nel caso uno Stato non si conformmi alle linee guida sta-
bilite dagli “indirizzi di massima”, il Consiglio, st pro-
posta della Commissione, potra tivolgergli delie racco-
mandazioni (art. 99.4).

Negli ultimi anni, alla parte generica sughi “indiriz-
zi di massima”, valida per tutti gli Stati membri, si & ag-
giunta una country specific, sempre pilt approfondita; .

Tendenzialmente, quindi, Ia procedura relativa agh
indirizzi si‘sta saldando con il sistema di sorveglianza
multilaterale dei deficit, creando, invia di prassi; fina
Ppill ampia procedura di’coordinamento delle politiché
economiche. In prospettiva, questa convergenza po-
trebbe contribuire a ricomporre, almeno in parte, 1’at-
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tuale frattnra fra politica monetaria e politica economi-
ca. Rimane perd il fatto, e non & certo un dettaglio, che
T'una dispone di sirtumenti cogenti e si colloca ad un li-
vello sovianazionale, mentre 1’altra & tuttora caratteriz-
zata da meccanismi di funzionamento prevalentemnen-
te intergovernativi e non vincolant.

Lleuro 11

aterza “filiera” del sisiema di coordinamento del-

1e politiche economiche all’interno della Uem & il
Consiglio “Euro 127, che raccoglie i ministri delle Fi-
nanze e del Tesoro dei paesi membri.

La sua creazione & stata decisa dal Consiglio euro-
peo di Lussembuzgo del dicembre 1997, In guell’occa-
stone, 1 capi di Stato e di governo stabilirono che “T mi-
nistri degli Stati partecipanti all’area euré possono in-
contrarsi informalmente fra loro pet discutere questio-
ni connesse con le loro specifiche responsabilita per la
moneta unica”.

Laformulazione riflette un delicato compromesso fra -

le posizioni di quanti, Francia ed Ttalia in testa, riteneva-

no opportuno creare un organismo che potesse fare da ,

contraltare politico alla Bee e guanti guardavano a que-
sta evenienza con sospetto. Le principali opposizioni ad

un tuolo per il Consiglio “Burc x” (come veniva chia-
mato prima che fosse conosciuto il numero esatto deg]i

Stati che avrebbero fatto patte della Uem) provenivano
dagli outs: gli Stati come la Gran Bretagna ¢ la Svezia
che hon avrebbero partecipato al lancio della Moneta
unica. Ma anche la Germania nutriva delle perplessiti di
fondo. L'assenso tedesco alla Moneta unjca era stato in-
fatti condizionato, fin dall’inizio, al principio della com-

pleta autonomia della Banca centrale europea. Bonn -

guardava con preoccupazione al rischio chela creazione
di un “Consiglio defl’euro” potesse introdurre un “con-
trollo politico” suila gestione della politica monetaria,
minando cosi I'indipéndenza della Banca centrale.

I punto di compromesso & stato la creazione di un fo-
10 di carattere solo informale, in cui ghi Stati membri
possono discutere delle questioni relative all’area euro.
Sul piano formale, percio, I"”Euro 12* costituisce sol-
tanto un momento di confronto ¢ di coerdinamento;
mentre Je vere e proprie decisioni (comprese quelle rela-
tive al sistema di controllo multilaterale ed agli indirizzi
di massima) vengono prese sempre dall’Ecofin, in cui
siedono ittt ghi Stati membri dell’Unione.

Nulla impedisce di ipotizzare, pe1d, che il ruolo
dell’”Euro 127 possa evolvere, dato che esso costitui-
sce 1"unica istanza in ctii i ministri finanziari dei paesi
dell’euro possono discutere “fra loro” di questioni di
interesse comune. In prospettiva, potrebbe essere pro-
prio I"”Euro 12” I’embrione di un vero e proprio Go-
verno economico del”Buropa.

E ¢id che sta cominciando ad avvenire nell’ambito
del cosiddetto “Burosistema™: la “rete” informale che
raggruppa le autoritd economiche ¢ monetarie dell”U-.
nione e degli Stati che fanno parte della Uem.  s:k's
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La strategia per I'occupazione

L a “filiera” del coordinamento delle politiche eco-
nomiche che abbiamo esaminato finora discende
direttarnente, sul pianc logico, dalla *messa in comu-
ne” della sovianita monetaria. Ad essa se ne & affianca-
ta, a partire dal 1997, un’altra: quella della strategia per
I’cecupazione.

In senso lato, quest’ultima costituisce uno spillover
della Moneta unica. Storicamente, perd, essa & sorta
pitt come contrappeso politico ¢ simbolico ad alcuni
caratteri distorsivi della Uem che come suo corollario
{come & il caso, invece, del coordinamento delle pohtl—
che econiomiche).

L’inserimento della lofta contro la chsoccupamone
fra le grandi prioritd dell’Unione & stato frutto di ur
compromesso emerso al Consiglie europeo di Amster-
dam. Nella primavera 1997, la gauche plurielle aveva
vinto le elezioni in Francia. Il nuovo governo guidato
dal socialista Jospin aveva posto fra le priorita quella di
rilanciare 1a sfida per P'occupazione. Coerentemente
cont il proprio programma elettorale, fece quindi ben
presto sapere agli altri partner che aviebbe firmato il
“patto di stabilitd” soltanto a condizione che questo
fosse “riequilibrato” in senso meno “rigorista” e pill fa-
vorevole alla creazione di lavoro. La soluzione adotta-
ta al Consiglio europeo di Amsterdam fu, come spesso.

. avviene nelle cose europee, salomonica: per venire in-

contro alle richieste francesi senza intimorire eccessi-
vamente gli Stati “rigoristi”, aceanto alla risoluzione
relativa al patto di stabilitd venne adottata una risolu-
Zione su crescita e occupazione.

Questo processo di “rlequmbratuxa” trovava un cor-
rispettivo anche nel Trattato, in cui veniva inserito un
nuovo titolo, 1"VIIL, che creava la politica éuropea del-
I'occupazione. Sulla base di questo muovo mandato,
I’Unione ha elaborato, a partire dal 1997, una serie di
strategie per 1’occupazione che, a seguito della sintesi
operata dal Consiglio Buropeo di Lisbona si articolano
sostanzialmente in fre pilastri: a) coordinamento della
politiche economiche; b) politiche microeconomiche
volte a sviluppare la competitivitd; ¢) dialogo sociale.

Il coordinamento delle politiche economiche

Ii primo volet discende direttamente dal tttoloVIlI del
Trattato!! che prevede un sistema di coordinamento
delle politiche economiche. Questo prevede una serie
di meccanismi di sorveglianza multilaterali, privi perd
della forza cogente prevista in ambito monetario.

I Coasiglio europeo approva annualmente delle K-
nee guida per 1"occupazione - le employment guideli-
nes - che individuano le direttrici d’azione 'cui do-
vragmo ispirarsi le politiche degli Stati in materia. Sul-
Ia base delle “linee guida” gli Stati membri elaborano
anmualmente dei piani nazionali per I’occupazione e
sono tenutt a presentare deghi implementation reports
che vengono poi sottoposti al vaglio del Consiglio.




1i processo permette alla Commissione di svolgere un
ruolo attivo, B I"Esecutivo comunitario, infatti, a forrmu-
lare al Consiglio la proposta di employment guidelines.
Esso propone, inoltre, at Consiglio le raccomandazioni
da fare ad ogni Stato con un joint report sull’occupazio-
ne nel quale vengono anche individuate le best practices
fra le varie misure adottate a livello nazionale.

Partendo da questo quadro, il Consiglio europeo di
Lisbona ha proposto, seppure con una certa cautela,
Iintroduzione, anche nell’ambito della politica del-
I’oceupazione, di scadenze ed obiettivi guantitativi
Siamo ancora lontani dal “modello” monetatio, anche
peiché non sono pochi ad essere scettici sulla reale pra-
ticabilita di “parametri di convergenza” in materia di
occupazione. Ma, partendo dalle Conclusioni di Lisho-
na, la politica dell’ cccupazione pud assumere gradual-
mente dei carattéri un po’ pitt vincolanti.

Per monitorare i suoi progressi, il Consiglio euro-
peo tiene ogni primavera una riunione dedicata ai pro-
blemi economici e sociali.

Le politiche per lo sviluppo della competitivita

Il secondo pilastro defla strategia europea per ’occu- :

pazione & la cosiddetta “strategia di Cardiff”, enun-
ciata, appunto, in occasione del Consiglio di Cardiff
del giugno 1998.

Questa strategia si concentra sulle politiche dal Jato
dell’offerta: riforme del mercato del lavoro e misute at-
te ad accrescere la compelitivita a livello europeo.

Nel suo ambito, I’enfasi viene posta soprattutto sul-
1a necessita di effettuate riforme strutturali per aumen-
tare 1a competitivita dell’Furopa e, di conseguenza, per
migliorare la situazione occupazionale. Essa si propo-
ne quindi, in primo luogo, di favorire un migliore fun-
ziondmento dei mercati, con particolare attenzione ai
mercati finanziari e al metcato del lavoro. Secondo la
formula utilizzata da uno studio dell’Ocse?: attaccare
i problema della disoccupazione facendo si che il la-
voro “paghi”,

1l dialogo sociale

Il terzo pilastro della strategia consiste nel dialego
4 fra governi, imprenditori e parti sociali a livello eu-
10peo. Si tratta di un embrione di “dialogo sociale”
che dovrebbe facilitare 1'individnazione di soluzioni
al problema della disoccupazione. Prendendo spunto
dalle Conclusioni di Colonia, il Consiglio eu opeo di
Lisbona ha fissaio il principio di incontri regolari, ad
alto livello, fra le istituzioni e gli organismi dell’U-
nione e le parti sociali.

E appena il caso di sottolineare che siamo ben lon-
tani da forme di vera e propria concertazione socialg,
dato che, allo stato attuale, queste rfunioni hanno ca-
rattere meramente consultivo'®. Tuttavia, 1*importan-
za di ua processo basato sul confronto fra parti socia-
i e organismi ewropei non & da sottovalutarel4

1 Himiti del “sistema”

Il sistema che abbiamo esaminato ha, almeno sul pia-
1o teorico, una sua innegabile coerenza interiore,

Dalla scelta fondamentale, quella di creare la moze -
ta unica, sono derivate tutte le altre, per un fenomeno
¢he la teoria neo-funzionalista definirebbe di spillover,

La procedma per il controllo dei deficit eccessivi
prende le mosse dalla constatazione che, con la mone-
ta unica, i costi di una politica fiscale eccessivamente
espansionista vengono pagati da ttti i membti deila
Uem. Essa risponde quindi all’esigenza di evitare che
alcuni governi adottino dei comportamenti “lrrespon-
sabili” ai danni degli altri.

I meccanismi di coordinamento servono a soddisfa-
rein parte 'esigenza di affiancare alia politica moneta-
1ia yna qualche politica economica europes, seppuie in
un’ ottica fortemente decentrata e “sussidiaria”.

I’Eurosistema ed il Consiglio “Buro 12” cercano di

,dare una risposta flessibile alla esigenza degli Stati
‘membri della Uem di poter discutere “fia loro” di pro-

blematiche di interesse comune :

Lo stesso pud dirsi della politica europea dell’ occu-
pazione, che risponde ad esigenze quali: date in segha-
le di presenza dell’ Europa in una materia particolarmen-

 te sensibile per i cittadini; riequilibrate, se non altro sul

piano dei valori di riferiménto, la tradizionale “dissim-
metia strutturale” del Trattato in favore della integra-
zione “négativa” di matrice liberoscambistals; controbi-
lanciare, almeno in parte, 1ideclogia “rigorista” e ten-
denzialmente deflazionista alla base del patto di stabili-
14; fornire (alcune) garanzie contro la tentazione di adot-
tare politiche del tipo beggar thy neighbour's,

Nel complesso, si tiatta di una costruzione fedele al-
le premesse funzionaliste ed all’appioceio gradualista
che da sempre contraddistinguono la costruzione eiro-
pea. Probabilmente, non avrebbe potuto assumerée fat-
tezze diverse, se si considera che & frutto dei complessi
negoziati intergovernativi che hanno portato al Trattato
di Maastricht, prima, ed a quello di Amsterdam, poi.

Che il sistema sia coerente al suo interno ¢ con la tra-
dizione del processo di integrazione non implica, perd,
che sia anche immune da difetti. Nefla prossime pagine
esamineremo alcuni dei suoi limiti prineipali, dividen-
doli, per comodita, in tre categotie: 1 limiti di funzidna-
mento; i limiti di contenuto; i it di credibility.

1 limiti di funzionamenso

I I primo ordine di problemi riguarda ie procedure de-
cisionali. A parte la politica monetaria, che abbiamo
visto essere fortemente sovranazionale, tutte Ie altre
aree sono caratterizzate da meccanismi & funziona-
mento i1 Cui ’aspetto intergovernativo & ancora molto
forte. I problema si pone soprattutto pez il coordina-
mento delle politiche economiche ma, sebbene in ma-
niera meno accentuata, tocca anche la procedura sui
disavanzi pubblici eccessivi,
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Tn effetti, 1o scopo della “procedura” & circoscritto:
appurare s¢ uno Stato abbia “sforato” o meno xispetto ai
massimali di deficit concordati. Essa si basa quindi su
perametri di riferimento o ggettivi che rendono eventua-
1i decisioni difficilmente oppugnabili*’. Inoltre, si attie-
e in tutté le sue fasi allo schema: raccomandazione del-
ia Commissione-decisione del Consiglio a mag gioranza
gualificata’®: una combinazione che rende piil agevole
adottare delle decisioni. Questi fattori riduconoi proble-
mi di funzionamento della procedura sui disavanzi pub-
blici ma non li eliminano del tuttd
Prova ne sia la polemica scatenata,
nell’ antunno del 2003, dalla decisio-
ne del Consiglio Ecofin di non san-
zionare i deficit eccessivi di Francia
e Germania. In quella occasione, Pa-
tigi e Berlino hanno fatto valere una
serie di ragioni economiche ~proba-
bilmente tutt’altro che camipate in
aria —ma hanno soprattutto fatto va-
Jere il Ioro peso negoziale, portando
ad una decisione fortemente conte-
stata da alcuni Paesi piccoli. Non a
caso, & proprio in queésto ambito che
la “Convenzione sul futuro dell’Eu-
ropa” ha avanzato una delle sue (ra-
re) proposte in materia di “gover-
nance econornica”: quella di ¢onfe-
tire un maggiore potere alla Com-
missione all’interno della procedura
di controlio dei deficit.

In ogni caso, se la procedura di controllo dei deficit
non & immune all’“alea” che contraddistingue qualsiasi
processo negozidle, ancora meno impermeabile & il co-
ordinamento delle politiche economiche A prima vista,
le procedure che concernono questo fondamentale seg-
mento del “sistema di governance sono simili 2 quelle
del “metodo comunitario”. Lelaborazione degli indi-
rizzi di massima passa atfraverso una proposta (racco-
mandazione) della Commissione su cui il Consiglio
(nella formazione Ecofin) vota a maggioranza qualifi-
cata A questo stadio, perd, gl indirizzi non sono anco-
ra perfezionati. Il documento approvato dal Consiglio
Ecofin passa infatti al Consiglio europeo (att. 99.2), il
quale, “deliberando sulla base di detta relazione del
Consiglio, dibatte delle conclusioni in mefito agli indi-
fizzi di massima per le politiche econorgiche degli Sta-
t; membri e della Communitd® (art. 99.3). Soltanto a que-
sto punto, e sulla base delle conclusioni del Coensiglio
europeo, il Consiglio (Bcofin), “deliberando a maggio-
ranza qualificata, adotta una raccomandazione che defi-
misce i suddetti indirizzi di massima” (ast. 99.4).

All’atto pratico, quindi, I’organismo che detienc il
potere ultimo di decisione m materia di coordinamen-
to delle politiche economiche & 11 Consiglio europeo.
Ad esso spetta di formulare le grandi Knee st ategiche.
Senza il suo via libera, il binomio Commissione-Con-
siglio Ecofin non pud nulla.
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La dissimmetria
tra politica
monetaria e
politica economiica
permane anche
dal punto di vista
yincolante o meno
degli strumenti

Sul piane istitozionale, non si ratta di un dettaglio.
Tl Consiglio europeo, infatti, opeta essenzialmente co-
me una conferenza diplomatica. Esso non vota (anzi,
formalmente non decide nemmeno, salvo alcuni casl
csplicitamente individuati dai Trattati) ma esprime in-
dirizzi “consensuali”. La formulazione delle sue con-
clusioni consiste in un elaborato lavoro di limatura che
permette, alla fine, di raggiungere I'unanimita su un
determinato testo. In pratica, un metodo di lavoro stret-
tamente intergovernativo.

Questo significa che gli indi-
rizzi di massima devono 1acco-
gliere 1’unanimitd di tutti gli Stati
membri. La presa di decisione al-
"unanimitd comporta, perd, una
alternativa: o si cerca di pervenire
a decisioni realmente significati-
ve, ma normalmente a prezzo di
negoziati dai “costi di transazio-
ne” (enetgia, tempo € 11s0Ise Spe-
si per giungere all’accordo, am-
messo che questo sia raggiungibi-
le) elevati; oppure si tende ad evi-
tare gli spunti controversi adottan-
do delle decisioni vaghe o im-
prontate al principio del minimo
comune denominatore’®. A questa
regolanon sfugge il coordinamen-
to delle politiche economiche.
Quando le esigenze o le visioni di
politica economica fra Stati mem-
bri divergono, essonon &in grado di far emergere un in-
diizzo univoco. Gli mancano, per poterlo fare, dei
me_ccanismi decisionali “forti” (o, se si preferisce, non
esclusivamente consensuali) e, come vedremo, deghi
strumenti sanzionatori che rendano realmente vinco-
lanti le decisioni. In queste condizioni, & naturale ché
gli “indirizzi” abbiano un carattere pluttosto vago e po-
co impegnativo.

Tn conclusione: le procedure che riguardano it volet
“politiche economiche” del “sistema di governance” si
prestano ad elaborare decisioni in materie di carattere
“tecnicg” o che abbiano un contenuto non conflittuale.
Non si prestano, invece, a far emergere delle scelte po-
liticamente forti. :

Lo stesso discorso vale anche per la politica del-
I’occupazione. Anche questa, come vedremo meglio
nel prosieguo, & in grado di far emergere soltanto delle
linee di condotta molto generali ovvero delle misuze di
carattere sirettamnente tecnocratico.

La cogenza degli strumenti

L a dissimmetria fra politica monetaria e politica
economica permane anche dal punto di vista del
carattere vincolante o meno degli strumenti. Una vera
e propria cogenza delle decisioni assunte in ambito eu-
ropeo & prevista soltanto nel campo monetario.




Nel campo della politica economica 1 vincoli all’a-
zione statale sono assaj piit blandi, con Ia parziale ec-
cezione, come abbiamo visto, della procedura di con-
trollo sui deficit eccessivi, che perd si collega stretta-
mente, sul piano concettuale, alla politica monetaria,

I fonzionamento del coordinamento delle politiche -

economicke & affidato piit alla buona volonty degli Sta-
ti membri che a meccanismi vincolanti. 11 problema
non & tanto la sostanziale autoriomia degli Stati nello
scegliere gli strumenti ed i modi aftraverso cui ade-
guarsi aj parametri del “patto di stability” & agli indi-
rizzi di massima; questa autonomia, in fondo, non & che
vn’applicazione coérente del principio di sussidiarieta,

11 problema & I’assenza, con la solita ececzions della”

procedura per i deficit eccessivi, di meccanismni san-
zionatori nei confronti di quanti rifiutino di conformar-
si alle decisioni comuni. Non possono infatti essere
considerate tali le “raccomandazioni” che il Trattato
prevede possano essere rivolte agli Stati membnri che si
discostine dagli “indirizzi di mas sima”, In queste con-
dizioni, le garanzie contro un comportamento “egoisti-
co” (del tipo free rider™) sono affidate soprattutto allo
spirito di cooperazione degli Stati membri. Cosa suc-
cederd, in futuro, se uno di questi dovesse ignorare ti-
petutamente ¢ 1accomandazioni rivoltegli dal Consi-
glio, continuando, ad esempio, ad adottare politiche fi-
scali espansive a dispetto di una esigenza europea di
contenere Ia crescita dei prezzi®!? 1l caso nion si & anco-
1a presentato, ma gli attuali meccanismi non permetto-
no di escludere che si possa presentare in futuro. In
questo ¢aso, si rischierebbe Papertura di una crisi isti-
tuzionale dalle conseguenze mmprevedibili.

Lo stesso discorso vale per la politica dell’occupa-
zione. I’applicazione delle varie strategie per I’ occu-
pazione & lasciata completamente agli Stati membri,
con un controllo pinttosto blapdo sui risuliati (malgra.-
do analisi congiunta degli implementation reports),
Secondo la formulazione adottata al Consiglio europeo
di Lisbona si tratta di “un’impostazione totalmente de-
Centrata...applicata coerentemente con il principio di
sussidiariet¥™2. Siamo quindi lontan; - anche per quan-
to riguarda la parte pit struthirata della strategia per
Yoccupazione: il “processo di Lussemburgo” - dalla
foiza cogente prevista in ambito monetario. Di fatfo,
pid che di una politica dell’occupazione si deve parla-
re di un coordinamento delle politiche pazionali per
Foccupazione.

La coerenza fra i vari Strumenti

Il terzo ordine di problemi che possiamo raggruppare
A& sotto la categoria dei “limis di efficacia del sistema
curopeo di governance dell’economia” riguarda la co-
erenza dei suoi stramenti. La questione va presa piut-
tosto alla larga.

. L'Unione non hauna competenza generale In mate-
tia di politica economica ma pud agire soltanto negli
- ambili e secondo e procedure stabilite daj Trattati, in

base a quello che in dottrina viene chiarnatg Fprincipios
di attiibuzione”?, i Siehaes

Alcuni degli strumenti a sua disposizions hanng tay
ratiere setioriale, come 1a procedura pet i deficit ecceg=
sivi, altri hanno carattere pitl ozizzontale, core gliins
dirizzi di massima; alcuni configurano una competen--
za esclusiva della comuniti, come la politica moneta-
1ia, altri consistono quasi esclusivamente in procedure
di coordinamento

Aunche presi tutti assieme, tuttavia, questi strumenti
non costituiscono un sistéma O1ganico - un insieme ri-
conducibile ad unitd concettuale e politica come pud

- essetlo, in linea di principio, il “Governo dsll’econo-
" mia” di un’entitd statuale - ma una sommatoria di stru-~

menti settoriali in campo economico.

La politica monetaria, il coordinamento delle politi-
che economiche e la politica deila occupazione proce-
dono sostanzialmente per binari paralleli cosi come,
nell’Europa “pre-Uem”, potevano farlo le diverse poli-
tiche settoriali,

Ciascuna di esse fa capo ad una “filiera” diversa. La
Sebc e, nei loro ambiti di competenza, i ministri delle
Finanze sono competenti per la filiera monetaria. Que-
sti ultimi si occupano, assieme alla Commissione, di
quella economica. T ministed del lavoro e degli Affari
sociali della filiera “politiche del lavoro™, Diversi sono
i gruppi che preparano a livello tecnico ; dossiers, di-
veise le procedure, gii strurnenti, 1a tempistica.

1T problema di questo spezzettamento & che, se al Ii-
mite si pud concepire che, per prendere un esempio a
caso, la politica della pesca e quella della concorrenza
possano procedere ciascuna per i propri capali senza
che vi sia un “filo conduttore™ politico comune?, al-
trettanto non si pud dire per Ie varie componenti del “si-
stema di governance” europeo dell’economia. Politica
monetaria, coordinamento delle politiche economiche
e politica dell’occupazione costituiscono, infatti, degli
aspetti particolari di una politica - quella economica
nell’accezione pidt ampia - che per sua natura ha una
vocazione generale. Nel migliore dei mondi possibili,
ésse dovrebbero tispondere ad una sintesi fra diversi
valori sociali ed obiettivi economici operata dall’ auto-
1itd politica democraticamente legitiimata (torneremo
stl punto), Nel mondo cosi com’g, dovrebbero quatito-
meno essere strettamente coordinate. e

La questione allora &: esistono dej momenti di sin-
tesi politica fra i vari sttumenti del “sistema di gover-
nance dell’economia™? '

Un candidato a svolgere questa funzione potrebbe
essere la Commissione. Ma I'Esecutivo comunitatio ¢
quasi completamente tagliato fuori dalla politiea o=
netaria e neglhi altri settord, pur svolgendo un importan-
teruolo istruttorio, non & mai il decisore di nltima istan-
za, Soprattutto, elaborare una sintesi politica che valga
ad orientare tutte le azioni nel campo della politica sco-
nomica significa arbitrare fra diversi sisterni di valorie
prioritd sociali. Un compito che difficitmente pud esse-
T affribuito ad un organismo di natura sostahziglmen-
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te tecnocratica e non legittimato democraticamente co-
me la Commissione.

Un secondo candidato potrebbero essere i Consigli
“Tumbo”, che riuniscono i ministri del Lavoro e quelli
delle Finanze con I’ obiettivo di avvicinare le procedu-
re sul coordinamento delle politiche economiche con
quelle sulla Iotta alla disoccupazione. Questi Consigli,
perd, rappresentano soltanto una fase (per giunta pint-
tosto tardiva) della procedura per il coordinamento del-
le politiche per P occupazione. Inolire, la sproporzione
di “peso” - tanto 4 livello di Unione
quanto a livello di gabinetti nazio-
nali - fra ministri delle Finanze e
ministri del Lavoro & tale che questi
ultimi non hanno ail’atto pratico
possibilitd di influenzare le politi-

tiche economiche quanto nefla polifica per 1’occupazio-
ne Il suo limite & perd, lo abbiame visto, quello di essere
un organo totalmente intergovernativo, Le sue conclusio-
ni sono “pesanti” it quanto adoitate dai massimi rappre-
sentanti politici dei paesi membri. Normalmente, perd,
sono anche molto vaghe ed ispirate, per forza di cosa, al-
Pesigenza di creare Punanimitd. Dovendo “acconientare
tutti”, il Consiglio europeo finisce spesso con Iaccanto-
nare le quéstioni fortemente controvesse o, peggio anco-
ra, con il mettere assieme posizioni diversissime fra loro
in ima sorta di “minestrone politi-
£0”%%, La sitmazione non cambierd
fino a quando esso rimatrd poco pill
che una conferenza diplomatica.
Draltra parte, bisogna tenere
presente che f capi di Stato e di go-

che che non rientrano direttamente Il Conyi glzo verno satebbero chiamati, in teo-
nelle loro competenze. _ e ; 1ia, a passare in rassegna, nel gior-

Terzo candidato & la procedura di eump €o ﬁ nisce _ 0o e mezzo di durata delle loro ri-
coordinamento delle politiche eco- Spesso unioni, la quasi totaliti delle politi-

nomiche, che ha, in effétti, una voca-
zione orizzontale ed & quanto di pili
_ vicind vi sia el sigtema éuropeo ad

con [’accantonare
le questioni

che dell’Unione. tpresa, ovvia-
mente, pinttosto ardua. Quello che
succede, in realtd, & che essi 8 L~

una vera e propria politica economi- f ortemente mitano 2 trattare un numero estre-
ca In effetti, attorno a questa proce- CORIroverse mamente limitato di nodi politici.

dura cominciano a gravitare, in via
di prassi, anche altre, come quella
sui deficit eccessivi. Abbiamo visto,
perd, che essa presenta defle notevo-
Ii debolezze strutturali. Difficile
pensare quindi che sia questa la sede
in ¢ui operare la sospirata “sintesi politica™.

Un candidato “forte” potrebbe essere I’Euro 12. Non
a caso, infatti, alcune delle proposte pill qualificanti del-
la “Convenzione sul futuro dell’Europa” in materia di
“governance economica” sono quelle che lo riguardano.
Se queste proposte fossero accettate, il “Consiglio dei
Ministri dell’Euro” verrebbe istituzionalizzato: non sa-
rebbe pidl, cio?, un semplice foro di coordinamento in-
formale. In alcuni casi, inoltre, potrebbe adottare in pri-
ma persona le decisioni che rignardano 1’area Euro; sen-
za, ciog, dover passare per il Consiglio Ecofin. E troppo
presto per valutare quanta strada faranno queste proposte,
anche perché, mentre queste pagine vanno in stampa, 50-
no ancora in corso i negoziati della Conferenza Intergo-
vernativa che dovia approvare in via definitiva la “Costi-
tuzione Europea”, Ma & certo che potrebbero porre le ba-
si per uno spiccato rafforzamento dell””Euro 127.

Rimane, infine, il Consighio enropeo. In un certo sen-
s0, sarebbe questo it foro naturale per le “grandi decisio-
ni” dipolitica economica, dato che questo organo (che, va
ricordato, non costituisce una istituzione dell’Unione 2
norma del Trattato) & in qualche modo “sovraordinato”
rispetto alle istifuzioni. Il Consiglio ewropeo, infatti, “da
all’Unione I'impulso necessario al suo sviluppo e ne de-
finisce gli orientamenti politici generali” (art 4, pgf. 1 del
Trattato sull"Unione europea). Fsso svolge, inoltre, un

ruolo di primo piano tanto rel coordinamento delle poli-
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Per il resto, prendono nota dei do-
cumenti trasmessi dal Consiglio e
dalla Commissione ¢ danno loro
un fmprimatyr politico. La stra-
grande maggioranza dei punti
elencati nelle “Conclusioni -della
presidenza” sono in realt il fintto del lavoro redaziona-
le “dietro le quinte” del segretariato del Consiglio e dei
consiglieri dei capi di Stato e di governo.

Lo stesso avviene, con rare eccezioni, per le questio-
ni di carattere economico 11 dibattito ha normalmente
un carattere pinttosto generale e, per quanto riguarda le
procedure “formali” di coordinamento delle politiche
economiche e di lotta contro la disoccupazione, il Con-
siglio europeo si limita tendenzialmente ad interinare le
proposte elaborate dai Consigli Ecofin e Affari sociali.

Almeno finota, if Consiglio europeo si & limitato ad
auspicare il riavvicinamento di tutte le procedure® ma
non ha indicato delle reali prospettive di sintesi. Diffi-
cilmente esso potra svolgere in maniera efficace il suo
tuolo di garante della coerenza di tutte le politiche fino
a quando non cambieranno la sua natura ed i suoi mec-
canismi di funzionamento.

I limifi di contenuto

Q nesti limiti di fonzionamento non sono affaito
‘neutzali rispetto ai contenuti delle politiche porta-
te avanti all’interno del “sistema di governance” del-
Ieconormia.

Gl assetti <ii guesto sistema, cosi coms stabiliti dai
Trattati, possono essere tradoti in altrettant assunt di




valore:

~un governo “federale” della moneta pud esistere
senza un governo “federale” dell’economia;

- gli obiettivi di stabilizzazione POS30N0 essere rag-
giunti aftraverso jl mix di una politica monetaria cen-
tralizzata e di un coordinamiento blando delle politiche
fiscali statali; ‘

- f1a le varie prioritd perseguibili, uno statuto Spe-
ciale va conferito all’obiettivo della stabilita dei prez-
zi; :
- condizione necessaria e sufficiente per la credibi-
Iith della politica monetaria & assicurare I'indipenden-
za della Banca centrale; '

- pet essere ciedibile, la politica fiscale deve essere
disciplinata da una “regola” rigida e immutabile;

- la disoccupazione europea & di natura preminen-
temente strutturale e pud essere quindi concettual-
mente sepatata dalle politiche di stabilizzazione con-
giunturale; )

- conseguentemente, [a lotta contro la disoccupazio-
ne va condotta essenzialmente attraverso la riforma dei
mercati del lavoro nazionali. La procedura a livello eu-
ropeo serve soprattutto a facilitare questa riforma ed
evitare che si traduca in una concottenza al ribasso dal
punto di vista della regolazione sociale,

Questi “postulati” mezitano alcuni commenti.

Prendiamo i primi due punti,

Quando si nega la necessith di associare un vero e
proprio governo dell’economia al governo della more-
ta si fa qualcosa di pint che adottate una semplice soiu-
ziope tecnica: si sta adottando una precisa visione eco-
nomica. Una visione che tende a delegare ai meccanj-
smi di mercato ed all’andamento della congiuntuia in-
ternazionale la determinazione dei processi economici,

Non si tratta di una scelta esplicita, e forse nemme-
no consapevole - sarebbe stzano, d’altra parte, se si
considera che neghi ultimi anni PEutopa & stata gover-
nata prevalenteriente dalle sinistre - ma 2 il risultato
delle caratteristiche del sistema.

1/ Unione non ha alcun mandato per svolgere un
rudlo autonomo, di stabilizzazione o ridistribuzione, in
campo economico. E anche se 1o avesse, le risorse del

bilancio comunitario sono talmente esigue che lo ren--

derebbero irrilevante?’, .

Questo ruolo dovrebbe essere svolto attraverso il
coordmamento delle politiche economiche. Abbiamo
visto perd che il coordinamento delle politiche econo-
miche & uno strumento intrinsecamente debole, effica-
ce soltanto quando si tratta di decidere su questioni nori
controverse, e pet giunta soggetto al rischio di defézio-
ni Di fatto, quindi, affidarsi al meccanismo di coordi-
namento significa rinunciare ad un ruolo attivo di poli-
tica economica. Accontentarsi, appunto, di reagire alia
congiuntura internazionale.

Questa debolezza del coordinamento economico ha
di fatto comportato, almeno in quest ultimi anni, una
responsabilita pressoché esclusiva defla Banca centrale
europea per la stabilizzazione macroeconomica defl”a-

rea euro. Oza, la politica monetaria pud molto ma non
pud tutto. Per essere pienamente efficace deve essére
preferibilmente integrata all’interno di un policy mix. T
discorso si collega anche con quello della esiguitd del
bilancio comunitario su cui tornetemo fra breve.

Riguardo al terzo postulato: la stabilith non & sol-
tanto uno degli obiettivi desiderabili del “sistema di go-
vernance” dell’economia; ne & un articolo di fede,

A questo obiettivo & stata datainfatti una sorta di va-
lenza ¢ostituzionale. A differenza della Fed, cui viene
atfribuito per statuto il compito di adoperarsi tanto per
la crescita quanto per la stabilita dell’economia statu-
nitense, la Bee & vincolata da un mandato ben preciso:
quello di lottare contro I’inflazione. Un mandato impe-
rativo e praticamente immodificabile, dato che & iscrit-
to nel Trattato e che & stato ribadito in innumerevoli at-
ti comunitari, vincolaiti e non, a partire dal “Patto di
stabilita”. In queste condizioni, a Banca centrale euro-
pea non si fa interprete di una visione generale in base
alla quale la salvaguardia del valore della moneta co-
stituisce un aspetto particolare della tutela del benesse-
1e dei cittadini. Assolve soltanto al compito di salva-
guardare il valore della moneta: non & una sfumatura da
poco. La principale preoccupazione del Consiglio, per
parte sua, ¢ di non intralciare questa missione, assicu-
randosi che gli Stati membri adottino delle politiche fi-
scali “rigoriste”.

Anche qui ¢i troviamo di fronte ad una scelta, che 1i-
sponde ad una visione ben precisa delle prioritd socia-
lie “valoriali” da perseguire in campo economico, Una -
visione improntata ad un certo penchant deflazionista,
che pone I’obiettivo della stabilita dei prezzi e del con-
tenimento del deficit chiaraments al di sopra di obietti-
vi che, a seconda della congiuntura €conomica, posso-
no essere socialmente altrettanto, se non, piil, desidera-
bili, come la crescita e I’ occupazione?8. : :

Quarto Postulato: Iindipendenza della Bee pone al-
cuni problemi dal punto di vista della teotia democra-
tica e forse anche dal punto di vista dell’efficacia.

It problema della compatibilita del conferimento di
ampli poteri decisionali a corpi tecnocratici esula chia-
ramente dai limiti di questo saggio. T perd utile accen-
narvi brevemente con riferimento specifico alle carat-
teristiche dell’Istituto di Francoforte.

Negli ultimi anni, & invalso in molti paesi I"uso di
“sganciare” la politica monetaria dalla politica tout court,
accordando una forte indipendenza alle rispettive Ban-
che centrali. Si tratta di una scelta che poggia soprat-
tutto sull’esigenza di garantize che la politica moneta-
1ia gestita sulla base di criteri di efficienza e venga per-
cepita come “credibile” dagli operatori finanziari??

Tuttavia, Ia Bee presenta un grado di autonomia
eccezionale anche rispetto a questi standard. Lo sta-
tuto delle Banche centrali dei paesi membti, ma anche
quelio della Federal Reserve americana e di altre Ban-
che centrali, pud essere cambiato con una legge sen-
plice. Cid permette di far convivere, almeno sul piano
teorico, la loro autonomia con il principio democrati-
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co della sovzanitd popolare. Infatti, se le Banche cen-
trali agissero stabilmente in direzione contraria a
quella anspicata dai Parlamenti, ciod dai rappresen-
tanti della volonta popolare, questi potrebbero sempre
cambiarne lo statuto. Per cambiare lo statuto della
Bce & invece necessaria una modifica dei Trattati, che
richiede la convocazione di una Conferenza intergo-
vernativa, I’accordo unanime dei paesi membri e la
ratifica da parte dei Parlamenti nazionali, Una rigidi-
th che rende estremamente problematico gualsiasi
cambiamento.

Nessuna altra agenzia indipendente elude in misura
compatabile il nodo della responsabilith nei confronti
delle assemblee legislative. Tl che solleva evidente-
mente alcunt interrogativi di principio.

Fin qui si pud argomentare che questi scrupoli “fi-
losofici” debbano passare in secondo piano rispetto al-
le esigenze di carattere pratico, dato che, secondo la vi-
sione preminente, I’indipendenza deli’Istituto di Fran-
coforte costituisce una condizione necéssaria per la
credibilith della politica monétaria, Si tratta di un 1a-
gionamento piuttosto discutibile, tanto nelle sue pre-
messe quanto nellé sue conclusiont, ma legittimo. Si-
curamente gratnito & perd estenderlo fino ad affermare
che I'indipendenza della Bee sarebbe condizione non
solo necessaria ma anche sufficiente per la credibilita
della politica monetaria.

In teoria, I’ attuale collocazione della Bce nell’archi-
tettura comunitaria doviebbe garantirne al massimo
grado la forza e Uautorevolezza, La sua indipendenzd
dal potere politico doviebbe metterla al 1iparo dal “ci
clo politico™. La 1igiditd del mandato dovrébbe favori-
re la credibilita del suo operato®,

In realtd, le cose non stanno esattamente cosl. Priva
di un contrappeso, la Bee flyttua in una sorta di vuoto
tecnocratico. Le disposizioni che, giustamente, mira-
vano a renderla autonoma dalle $pinte partitiche fini-
SCONO, i un contesto caratterizzato da una debolezza
cronica della politica, con I'isolaria, con il rischig, in
prospettiva, di indebolirla®.

Gia oggi I’ operato della Bee suscita le tradizionali cri-
tiche contro “lo strapotere dei tecnocrati”. Da piti parti
cominciano a levarsi voci contro la “sindrome da torre
d’avorio™, il pericoloso scollamento daila realt’ politi-
ca europea, che affliggerebbe I'Istituto di Francoforte.
Anche se 1a materia prima di questa torre I”banno fornita
i governi degli Stati membri con i Trattati, il rischic che si
possano innescare in futuro delle reazioni dalle conse-
guenze difficilmente calcolabili contro 1a Bee & réale.

I’esperienza storica delle unioni monetarie dimo-
stra chie upa polifica monetaria cenfralizzata richiede
forti istituzioni politiche centrali 32

Alla Banca centrale europea manca la “copertura”
di un potere politico forte. Cid espone, in prospettiva,
al rischio di fare da capro espiatorio per le eventuali
difficolts della Uem.

Quinto postulato: fissando una volta per tutte il tet-
to del deficit accettabile ' Unione ha fatio, in relty, di
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necessiti virtlt In mancanza di una antoritd centrale
che possa fissare di volta in volta gli obiettivi di polifi-
caeconomica, i Governi europei hanno pensato bene di
“legarsi le mani” per mettersi al tiparo da sé stessi: dal-
la tentazione (difficilinente resisiibile) di defezionare
dalla cooperazione a spesa degli altri (cfr. nota 3). Si
tratta di un fenomeno ricorrenie nella costruzione en-
ropea: realizzare il Governo delle regole laddove non si
ritiene possibile realizzare il governo delle scelte. I
problema, perd, & che nel caso del patto di stabilit so-
no in diversi a pensare che la “soglia” del 3% introdu-
ca un elemento di rigidita eccessiva nel sistema. E rion
a caso, neghi ultimi anni si sono moltiplicati gli appelli
per un ammorbidimento del patto di stabilith

Sesto ¢ settimo Postulato: il fatio che, con la crea-
zione di una procedura ad hoc, 12 politica dell’ occtpa-
zione venga “scorporata” dagli altri ambiti di politica
economica e tutt’ altro che neutrale. Anzi, per molti ver-

si costitnisce gia di per sé una scelta ideologica. Que-
sto sganciamento delimita infatti a priori it campo d’a-
zione ed orienta inevitabilmente i contenuti della lotta
conftro Ja disoccupazione.

Sul piano dei valori di riferimento, lo abbiamo visto,
la politica dell’ occupazione riequilibra le priorita del-
I’Uniione in senso maggiormente favorevole al lavoro.
Gli strumenti a sua disposizione sono pero limitati. In
pratica, soltanto quelli a carattere microeconomico,
con una forte componente di politiche dell’offerta, so-
pratintto nel quadro del processo di Cardiff

Non ¢ prevista, invece, una reale politica dei redditi
(anche per I"inesistenza, allo stato attuale, di un vero e
proptio dialogo sociale enropeo) e non & contemplata,
soprattutto, la possibilitd di politiche espansive dal lato
della domanda. Ammesso che gli Stati europei decides-
sero di adottare politiche di questo tipo, dovrebbero far-
1o secondo le procedure ed utilizzando gli strumenti del
coordinamento delle politiche economiche e non quelli
del Titolo VHI del Trattato (tenendo conto del fatto che
& improbabile, per le ragioni cui abbiamo accennato so-
pra, che la Banca centrale europea possa surrogare lalo-
ro azione con una politica monetaria espansiva). Ma il
coordinamento delle politiche economiche & fortemen-
te condizionato, come abbiamo visto, dalla ideologia ti-
gorista alla base del patto di stabi]itz‘l.. Quella ideologia
che proprio I"introduzione della politica dell’occupa-
zione doyrebbe essere chiamata a riequilibrare.

Questo assetto si accorda bene, d’altra parte, con
P'interpretazione dominante, secondo cui il fenomeno
della disoccupazione in Europa ¢ dovuto prevalente-
mente, se non esclusivamente, a ragioni strutturali.
Bsiste perd una scuola di pensiero alternativa, secondo
la quale il problema della disoccupazione in Europa &
dovuto alle politiche della domanda troppo restritiive
che hanno preso piede negli anni *90%4. Non si tratta
tanto di stabilire chi abbia ragione quanto di rilevare
che, nel campo della politica dell’occupazione, come
in alfzi, gli strumenti a disposizione deil’Europa non
consentono una scelta fra una gammea di possibili azio-
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ni di politica economica ma contengono gia Ia scelta.

In definitiva, il “sistema di governance” europeo
dell’economia & sbilanciato per ragioni strutturali ver-
so una politica di caratfere “rigorista” ¢ tendenzial-
mente iiberista.

" Rigorista, perché la politica monretaria, lo stumen-
to pift “pesante” all’interno del sistema, & “tarata” sul-
I’ obiettivo del contenimento dell’inflazione; perché sul
coordinamento delle politiche economiche incombe
costantemente la procedura sul controllo dei deficit;
perché le politiche che si propongo-
‘no obiettivi “sociali” vi giocano un

.ruolo fondamentalmente margina-
le. © -

s Liberista, perché gli mancano
gli -strumenti per agire diversa-
mente. Il problema non & tanto sta-
bilire se le politiche che hanno
questa impronta siano preferibili o
aneno ad un intervento dello Stato
nell’economia. Sul punto la teoria

propria ideologia, del mandato
che*ha ricevuto, dell’opportuniti
¢l momento - il punto di equili-
1io fia le esigenze di efficienza
dell’economia e quelle di solida-
fieta'sociale. In ambito europeo, questa scelta non &
hbe‘fa' :Gli strumenti “positivi” di intexvento nell’e-
nomia sono, nel “sistema di governance”, pit de-
boli di quanto non sarebbero, almenod potenzialmen-
il ambito statale Se si considera che gli Stati
mbri non hanno pit il controllo della politica mo-
nigtatia ed hanno le mani legate (dal patto di stabilita)
ullapolitica di bilancio, se ne deduce che il baricen-
1o della politica economica europea ¢ naturalmente
Postato verso un profilo di minore intervento.
Dlaltra parte, in mancanza di un punto di riferi-
ento politico che possa arbitrare fra diversi valori
01a].1 (come, ad esempio: Ia stabilitd dei prezzi e la
gscita, Iefficienza e 1a solidarieta sociale, la liberta
impiesae la tutela dei lavor. atori), I’ Umone tende ad
ttate la “linea di minore resistenza”, attenéndosi
wapproccio di carattere strettamente tecnocrati-
i Cosi facendo, alimenta e si alimenta del mito
clla Soluzione “tecnica” - la politica monetaria “ob-
gata”, la misura che facilita la creazione di ocoupa-
: "la politica economica “virtnosa - che pud sez-
disinnescare il carattere potenzialmente divisi-
i determinate scelte ma lascia insoluti i nodi di
_do E soprattutto non consente di elaborare una vi-
ione politica d*insieme degli obiettivi che si deside-
O pexseguire. Coerentemente con [z tradizione fun-
lonalista, la Uem & stata decisa e presentata ai citta-

Mancando

di un riferimento
politico che arbitri
tra diversi valori
sociali, I’Unione

dini come una soluzione tecnica, un ulteriore progres-
so incrementale sulla strada dell’integrazione. Ma es-
sa pone una serie di interrogativi di natura profonda-
mente politica™®,

1 problemi di credibility del sistema

D ai limiti di funzionamento e di contenuto che ab-
biamo evidenziato finora discende un problema
generale di credibilita del sistema In questa sezione ne
esamineremo tre aspetti particola-
ti: il problema della percezione del
“sistema di governance” dall’e-
sterno, in particolare da parte dei
mercati finanziari; il pericolo che
esso susciti delle aspettative cui
non & in grado di dare risposta,
prendendo a titolo esemplificativo
Io “spaccato” della politica evzo-
pea dell’occupazione; il rischio
che la mancanza di strumenti per

economica si divide ¢ non sard si attiene farfronte a situazioni di crisi si tra-
certo questo scritto a tranciare il ' . duca in una tensione potenzial-
dibattito. Tl problema & che, nor- ad un approccio mente molto grave per la stabilit
malmente, un’autoritd pubblica Streﬂamente dell’area euro.

Hi1d’ scegliete - in funzione della tecnocr éltl o

Le conseguenze della debolezza del
“sistema di governance”

L a maggior parte degli analisti
economici traggono un bilan-
cio positivo dai primi anni di attiviti defla Bcé ma so-
no anche propensi a sottolinearne le zone d’ombra. La
prima accusa alla Bee & quella di essere poco reattiva.
L’impressione di molti & che, tispetto alla Fed, le rea-
zioni della Bee ai segnali della congiuntma siano ral-
lentati Non di rado, infatti, I’Tstituto di Francoforte
1eagisce con un tempo di ritardo tispetto al suo omolo-
go statunitense. Il secondo rimprovero & quello di at-
tuare una politica monetaria della Bee & tendenzial-
mente conservatrice, come stanno a dimostrare i tassi
di interesse dell’Buro, che rimangono piuttosto alti a
dispetto dell’appmzzainento rispetto al dollaro.

La spiegazione corrente di questo atteggiamento & ¢
che la Bee deve “crearsi una reputazione” ed & quindi te-
nuta a mostrazsi particolarmente vigile nei confronti di
potenziali ischi inflazionistici. Si pud azzardare perd,
anche un’ipotesi pid articolata: in un céito senso Ja “cau-
tela” ed il differenziale di tassi di interesse con gli Stati
unifi potrebbero anche essere dei “costi collaterali? del-
la debolezza di fondo della Uem: il vuoto di politica: -

L’equivoco di fondo, eui abbiamo gia accennato al’
quarto punto dell ultimo paragrafo, starebbe nel rifene-
re che basti una Banca centrale forte per accattivaréi la
fiducia dei mercati. Se & probabile che questo afuti, Hion
¢ affatto detto che sia anche sufficiente. Piil verosimil-
mente, per ottenere 1a fiducia dei mercati & necessafio
che tutto il sisterna sia credibile. La mancanza dizun:
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Governo politico dell’economia - di un centro di te-
Sponsabilitd chiaramente individuato che sappia farsi
portatore di una visione di fondo sul futuro £CONOMmico
del continente - finisce col diminuize anche la credibi-
Lita della politica monetaria, per quanto affidabile e
prevedibile (o monocorde) della Bee.

Molto spesso, negh ultimi anni, & stato fatto un
parallelo fra la Bee e la Fed statunitense, normalmente
pex poitare sugli scudi Ia seconda e gettare nella polve-
re la prima. Si tratta di un parallelo fuorviante, cosi co-
me & fuotviante personalizzare eccessivamente il con-
fronto e ridurlo alle diverse personalita dei governatori
Greenspan e Duisenberg o Trichet. ‘

LaBce e la Fed sono inquadrate in sistemi profon-
damente diversi. La Fed opera in un contesto caratte-
tizzato da forti istituzioni centrali che gli fanno non so-
1o da confraltare, ma anche da sponda. Essa & un o1ga-
nismMo autonomo ma non autistico. Quando agisce, la
Fed lo fa “specchiandosi” nelle scelte del potere politi-
co. Non segue delle dinamiche sganciate dai processi
politici ma coniribuisce a determinarli, in una intera-
zione continua con gij aliri centri di potere del pacse.

1 governatore Greenspan, nominato da Ronald Rea-
gan vel 1987, ha per otto anni agito in totale armonia
con il goveino del democratico Clinton?”. Assieme, i
due hanno guidato, coordinando gli strumenti a loro
disposizione, I’economia statuniiense in un periodo di
espansione che verrd probabilmente ricordato come
una vera e propria eta dell’oro.

La Fed & un attore economico-politico che, senza
perderela propria indipendenza, entra in sintonia con il
potere politico ¢ ne influenza le scelte. Questo Ja raf-
forza e 1afforza Ia sua credibility agli occhi dei merca-
ti. I.a Bee, invece, agisce praticamente in perfetta soli-
tudine; in i vuoto pneumatico istituzionale e di indi-
rizzi politici.

Nel sistema europeo si chiede alla Banca centrale di
fornire una leadership che essa non & in grado di assi-
curate, anche perché lo stesso sistema la condanna, co-
e abbiamo visto, ad una sorta di “isolamento dorato™.

1l rischio di creare aspettative Sproporzionate

L a seconda “zona grigia” dal punto di vista delia cre-
dibilita del sistema riguarda il rischio di creare aspet-
tative sproporzionate sul ruolo dell’Europa nei processi
economici. Il problema si pone soprattutto nel carnpo
~ dellalotta allg disoccupazione. Tl “titolo VI e le strate-
* gie che pe sono derivate hanno permesso di avviare un
confronto costruttivo in questo ambito. Non bisogna pe-
19 dimenticare che lasciano la responsabilitd ultimaperla
lotta contro la disoccupazione interamente aghi Stati
membri Gl strumenti propriamente elropei sono anco-
1a ad uno stato embrionale e si limitano, all’atto pratico,
ad imcoraggiare I’adozione di politiche microeconomi-
che creatrici di lavoro da parte dei governi nazionali.
Eppure, da Lussemburgo a Lisbona { capi di Stato e
di govemno europei hanno tipetutamente sbandierato
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Pimpegno dell’Burcpa in favore dell’ occupazione.
Questa strategia piuttosto declamatoria pud servire, se
attuata in buona fede, per incoraggiare una progressiva
integrazione anche nel campo della lotta contro 1a dis-
occupazione; in caitiva fede, per dimostrare un attivi-
smo di facciata. In entrambi i casi, perd, non & priva di
peticoli. Il rischio & che si creino delle aspeitative che,
qualora venissero frustrate, potrebbero ritorcersi con-
tro il progetio européo nel suo complesso. E senza che
PUnione in quanto tale sia poi realmente 1esponsabile
per gli eventuali insuccessi di politiche chie rimangono
sostanzialmente nazionali.

Frail 2000 e i1 2003, 1a situazione occupazionale in
Europa & complessivamente migliorata (forse piit in
virth della congiuntura economica che delle riforme
strutturali)®®. Ma cosa succeders se i tassi di disoccu-
pazione torneranno a crescere? Almeno fino a quando
I’Europa non sara dotata di strumenti reali in questo
campo sarebbe quindi utile che la retorica ufficiale sul-
la politica europea dell’occupazione fosse ispitata ad
una maggiore cautela.

La mancanza di strumenti per far fronte
a situazioni di crisi

P otenzialmente an¢ora pilt grave & 1"assenza, nel “si-
stema di governance”, &i strument] atti a far fronte
a situazioni di cisi. Si tratta di un problema cui abbia-
mo accennato gia in altra sede, ma che vale Ia pena 1i-
chiamare brevemente?,

Un’area valutaria - qualsjasi area valutaria - pud tro-
varsi di fronte a squilibri economici fra le regioni che la
compongono. Quest squilibti possong essere prodotti
da fenomeni endogeni - dalle differenze strutturali e
dalla non sincronizzazione dei cicli economici - o eso-
geni - dai cosiddett “shocks asimmetrici”, ciog da
shocks economici che colpiscono soltanto aleune 1e-
gioni dell’area - 40

In una sitvazione di questo genere, Ie esigenze di
politica economica delle componenti dell’area diver-
gono. Ad esempio: le componenti colpite da una grave
recessione possono avere bisogno di politiche espansi-
ve. Ma se lo squilibrio & localizzato, questa esigenza
Pud non essere condivisa dalle altre, A] contrario, s¢ le
altre regioni si trovano it un periodo di relativa espan-
sione, uno stimolo economico tischierebbe di attizzar-
viIinflazione. ;

All’interno di un’area valutarid sono pet definizio-
ne indisponibili due degli strumenti che gli Stati pos-
sono utilizzare per fronteggiare sitazioni di squilibrio
di questo genere: la politica monetaria e quella di cam-
bio. La teoria della optimal currency areat suggerisce
allora che I’area, per funzionare correttamente, debba
disporre diuna serie di meccanismi automatici - lamo-
bilita della forza lavoro, la flessibilit de; prezzi é dei
salari - oppwre di un meccanismo interno di trasferi-
mento delle risorse fiscali verso Ie aree in difficolta.

Il buon sensoe, prima della teoria, non permette af-
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fatto di escludere che sitpazioni di squilibrio, dovute a
ragioni endogene o esogene, si producano all’interno
della Uem. Si tratta anzi di una eventualitd molto pro-
babile. In frangenti di questo genere, le armi a disposi-
zione dell’Unione sarebbero piuttosto spuntate

Per definizione, sarebbero di scarsa utiliti le politi-
che di stabilizzazione centralizzate.

In una situazione come quella che abbiamo de-
scritto, I’ organismo decisore della politica monetatia

etropea, 1a Bee, si troverebbe di fronte ad un difem-.

ma: fare una politica espansionistica a beneficio degh
Stati in difficoltd, con il rischio di attizzare I'inflazio-
ne, oppure continuare a peiseguire gli obiettivi mone-
tari validi per la globalita dell’ Unione ma che rischia-
no di strangolare gli Stati (o le regioni) in difficolta?
In questa situazione di impasse & probabile che la Bee
sceglierebbe di non agire, anche per 1 limiti “struttu-
rali” che ne caratterizzano, come abbiamo visto, 1’a-
zione. D’altra parte, astenendosi da interventi di tipo
espansivo, essa potrebbe sempre affermare di rimane-

re fedele al proprio inandato di garante della stabilita

monefaria

L& cose non stanno meglio dal punto di vista della
politica fiscale. Data la struttura del “sistema di go-
vernance”, si dovrebbe pensare a politiche di stabiliz-
zazione concordate in sede di coordinamento delle
politiche economiche ed attuate in maniera “decen-
trata” nei singoli Stati. Ma gli strumenti di policy a
disposizione dei governi nazionali per affrontare de-
gli shocks di ampia portata sono allo stato attnale
estremamente limitati. La politica monetaria e quella
di cambio sono indisponibili, essendo state “messe in
comune” con gli altri Stati membri Ma anche Ia poli-
tica di bilancio dispone di margini di manovia estre-
mamente limitati, dato che gli Stati memabri sono vin-
colati al rigore finanziario dagli impegni contratti con
il “Patto di stabilitd”. E comunque sia, pet uno Stato
che attraversa una grave crisi congiunturale, essere
“coordinato” in modo da... potersi trarre d’impiccio
da solo rappresenterebbe probabilmente una magra
consolazione.

Visto che le politiche di stabilizzazione “federali” e
statali sono poco uiili a risolvere i problenia degli
shocks asimmetrici, bisogna quindi sperare nei me¢ca-
nismi automatici di cul patla la teoria delle Aree valu-
tarie ottimali. Ma questi sono, allo stato attuale, insuf-
ficienti a garantire una funzione di stabilizzazione al-
I"interno deila Uem. I primo meccanismo, la mobilita
della forza lavoro, & ancora largamente imperfeito. Al-
I’internc dell’Unione permangono delle barriere piut-
tosto importanti alla libera circolazione, non fosse aliro
che di carattere linguistico e culturale. L'evidenza em-
pirica dimostra che la mobilith dei lavoratori all’inter-
no dell’Unione & infinitamenfe pili bassa che, ad esem-
pio, neglhi Stati Uniti*?.

Anche il secondo stebilizzatore, la flessibilitad ded
salari, appare difficilmente applicabile alla Uem, viste
le rigidita che caratterizzano il mercato del lavoro di

buona parte dei paesi europei.

Resta la terza possibilith suggerita dalla teoria del-
le aree valutarie ottimali: i trasferimenti fiscali. In al-
tri termini: un trasferimento di risorse dalle regioni
pilt prospere a quelle in difficoltd nella Uem &, allo
stato attuale, I'unico sttumento disponibile per evita-
re gli effetti deleteri che gli “shocks” asimmetrici po-
trebbero avere sulla coesione e sulla stabilitd del con-
tinente ‘

L'Unione, perd, non ha né il mandato né le possi-
bilitd finanziarie per attvare dei trasferimenti di que-
sto genere Non ha il mandato per una ragione su cui
ci siamo gid soffermati. Dei trasferimenti in favore
delle aree colpite da crisi dovrebbero transitare attra-
verso un ‘“fondo di emergenza” a livello comunitatio.
Ora, in linea teorica, sipud ipotizzare che un fondo di-
questo genere possa essere ereato aftzaverso un atto
normativo comunitario (sul modello del fondo ap:
prontato nel’estate del 2002 per fornire soccorso ai
Paesi membri colpiti da-catastrofi naturali). All’atto
pratico, perd, le possibilitd che cid avvenga sono
estremamente tidotte: i flussi finanziatl comunitari
sono da sempre una delle aree “sensibili” della co-
strnzione comunitaria e la proposta di créare un fon-
do di “solidarieth macroeconomia” incontrerebbe for-
tissime resistenze dai Paesi che contribuiscono mag-
giormente al bilancio comunitario. Ancoza pil diffi-
cile da sormontare, poi, & I’obiezione che riguarda le

. possibilitd finanziarie dell’Unione. II bilancio comu-

nitario ammonta allo stato attuale all’1,27% del Pil
comunitario. Su queste basi, non & possibile concepi-
re un intervento dell’Unione in funzione di stabilizza-
zione economica o di ridistribuzione di risorse in fa-
vore delle aree in difficolta®s.

In queste condizioni, una situazione di forte squi-
librio macroeconomico - ad esempio causata da uno
“shock asimmetrico” - rischierebbé di sottoporie a
tensioni pericolosissime I"intero impianto della Unio-
ne economica e monetaria.

Dal “sistema di governance”
al “Governo defl’economia”

P er ovviare in parte ai problemi cui abbiamo ac-
cennato in queste pagine, si pud ipotizzare una
serie di “interventi correttivi”, che non 1ichiedono
necessariamente uno stravolgimento dell’attuale
quadro istituzionale Fra guesti va annoverata in pri-
mo luogo una maggiore integrazione fra ghi stiumen- .
ti di politica monetaria, politica economica e lotta
coniro la disoccupazione, cost come indicato. dal
Consiglio europeo di Lisbona. Si tratterebbe di ga-.
tantire dei momenti di interazione fra le varie fasi
delle diverse procedure e far si che esse vengano rac-:
colte sotto un unico “cappello politico” nelle discus-x
sioni volte a finalizzarle In prospettiva, d”altrd patte,
la procedura di controlio del deficit e quella relativas




alla Jotta contro la disoccupazione potiebbero con-
vergere in quella sugli indirizzi di massima (beninte-
so, mantenendo le loro caratteristiche pit vantaggio-
se dal punto di vista deile procedure decisionali). Co-

s facendo, si creerebbe una procedura di coordina-

mento delle politiche economiche pitt ampia e real-
mente “orizzoniale”.

Su un piano pit specifico sarebbe poi importante
rafforzare il coordinamento delle politiche economi-
che con misure ad hoc. Tanto per citaine alcune: si po-
trebbe 1ealizzare un vero e proprio
meccanismo i sorveglianza reci-
proca della programmazione dei
bilanci nazionali; si potrebbe crea-
1e un sistema di “permessi di defi-
cit pubblico” (come esistono per il
traffico) per mieglio regolare le po-

1l “sistema di

valido potrebbe forse essere i1 Consiglio “Euro 12 In
effetti, il suo grosso vantaggio & guello di raccogliere i
ministri dell’area eure di quei paesi che hanno realmen-
te messo in comune i propri interessi economici. Esso si
presta pitt di Ecofin e Consiglio evropeo a fare da cen-
tro decisionale della politica economica enropea perché
questi ultimi comprendono anche Stati che non fanno
parte della Uem e che quindi, attraverso di essi, verreb-
bero chiamati a decidere su questioni che non H riguar-
dano direttamente.

Dare un nome o fracciare un
identildit dell’Istituzione che do-
vrebbe essere chiamata a svolge-
re il ruolo di “Governo dell’eco-
nomia” & perd soltanto meta del-
I"opera, La parte pili difficile & la
definizione delle condizioni di
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litiche di bilancio nazionali**; si governance esercizio delle prerogative del
potrebbero rendete maggiormente europeo governo (con la “g” minuscola)
vincolanti le decisioni prese in se- dell’economia dei processi economici. Il pas-

de di coordinamento delle politi-
che economiche, aggiungendo, a
fianco delle attuali raccomanda-
zioni, dei deterrenti pitt “robusti”;
si potrebbe tendere ad una maggio-
re armonizzazione fiscale (cosa
che peraliro, allo stato attuale, in-
contra la fiera resistenza di alcuni
paesi membri) e cosi via.

Persino il problema degli
shocks asimmetrici potrebbe, in
fin dei conti, trovare una soluzione nell’attnale as-
setto politico-istituzionale. Basterebbe la volonta
politica di creare un “fondo di emergenza” da attiva-
re in favore degli Stati membri della Uem che do-
vessero versare in grave difficoltd. Cosa non agevo-
le ma possibile. ¢

Molto pin difficile & per® risolvere i problemi di
fondo del sistema di governance. Problemi che pos-
sono essere ricondotti tutti, all’atto pratico, ad una
sorta di “anemia del politico”.

- La gestione dei processi economici comporta del-
le scelte di fondo a carattere valoriale. Ma il “sistema
di governance” & poco attrézzato per opetare queste
scelte perché non possiede, come abbiamo visto, ghi
strumenti (e la legittimita) per operare una sintesi di
natura politica fra le posizioni dei singoli Stati mem-
bri e gli interessi dei gruppi sociali al lord interno.

Quello che gli manca & in primo 0go una istanza
che siarealmente capace di decidere sulle strategie eco-
nomiche di fondo dell”Unione e sia in grado di avvaler-
si degli strumenti del caso per il loro perseguimento. In
altri texmini: un “Governo dell’economia”. Una “comu-
nitarizzazione” del Consiglio europeo, 1’adozione ciog
di meccanismi simili a quello del Consiglio dell’Unic-
ne costituirebbe, senza dubbio, un progresso in questo
senso. Ma andrebbe inseriia in una proforda revisione
dei meccanismi istituzionali. Un candidato ancora pin
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¢ shilanciato
verso una politica
“rigorista’”

e liberista

saggio da un “sistema di gover-
nance ad un vero e proprio “Go-
verno dell’economia” richiede
infatti che si passi dal principio
del coordinamento e dell’utilizzo
di strumenti settoriali ad un ap-
proceio di carattere olistico e ge-
neralista. Approccio che compor-
ta la possibilitd per 1’autorita
pubblica di definiré in maniera
chiara le proprie prioriti econo-
miche e sociali, di individuare di volta in volta gli
strumenti per il loro persegiimento e, all’ occorrenza,
di crearne di nuovi (in pratica: la “competenza delle -
competenze”). Ammesso che il Consiglio europeo ve-
nisse comunitarizzato o ’”’Euro 12” trasformato in
organisimo decisionale, essi non potrebbero esercitare
queste prerogative con la pienezza di un goveino na-
Zionale Perché queste prerogative rinviano aghi attri-
buti propii della sovranita statale. Sfuggono, quindi;
ad istituzioni che si collocano pur sempre all’interno
di “.. un ordinamento gimidico di nuovo genere...a
favore del quale gli Stati hanno 1inunziato, anche sein>
settori limitati, ai loro poteri sovrani”

Toccando questo tasto si entra allora nel campo di.
problematiche complesse come: le basi di legittimita
dell’agire comunitario; le prospettive di evoluzione
dell’Unione in senso concretamente federalista; il
ruolo della autoritd pubblica in un mondo sempre pidi
globalizzato* Queste tematiche sono state al centio
del dibattito della “Convenzione sul futuro dell’Euro-
pa” fra il marzo 2002 e il luglio 2003. T tempi, tutta-
via, Bon erano ancora matuzi per proposte “rivoluzio-
narie” sul fronte della “governance economica”
Troppo recente era il “balzo™ verso la Uem per pensa-
te di modificarne in profonditd i meccanismi. Cosi la
Convenzione si & accontentata di fare, in materia eco-
nomica, delle proposte piuttosto “moderate”, per non




dire minimaliste, che fra I’alitvo rischiano di essere ul-
feriormente aunacquate dalla Conferenza Intergover-
nativa ancora in corso. E facile tuttavia prevedere che
cid non metta la parola “fine” sulle prospettive di evo-
luzione della Uemn Nella misura in cti 1°Unione eco-
noinica ¢ monetaria pone il problema di un “Governo
economico dell’Europa”, allora essa pone anche il
problema di una evoluzione della costruzione comu-
nitaria vetso asseiti di carattere pili spiccatamente fe-
derale. Che questa sia una prospettiva reale o sémpli-
(-:'é wishful thinking, sari la Storia a dirlo. Ma se & ve-
10, come sostiene la teoria neo-funzionalista, che la
furizione crea I’organo, allota il “Governo ewropeo
dell’economia”, e quindi il Governo fout court del-
I’Europa, potrebbe essere effettivamente la conclusio-
ne naturale del processo avviato ¢on la moneta unica.
Nel qual caso, I'Unione economica e monetaria dimo-
strerebbe davvero di essere, come & stato affermato,
un “atto di natura costituzionale™7

Postilla

T aversione finale di questo articolo risale al fuBlio
i _+2001. Da alloia, non si sono verificati gimbia-
menti sostanziali nella gestione della polgﬁ‘c‘i 6CON0-
mica della Ue. &

Almeno a parole, i buoni propositi.#on sono manca-
ti. I capi di Stato e di governo hang¢ribadito, al Consi-
glio europeo di Laeken, 1 principidella “Strategia di Li-
sbona” e le istanze di coordigimento fra strumenti di
politica economica gi2 enyrciate a Stoccolma. Alla vi-
gilia del Consiglio, il 13dicembre de] 2001, le parti so-
ciali sisono incontratgd “hanno manifestato la loro vo-
lonta di sviluppared] dialogo sociale elaborande insie-
me un programipd di lavoro pluriennale prima del Con-
siglio enropegdfe] 2002”. Hanno inoltre insistito “sulla
necessita diegfilupp'are & megho atticolare la concerta-
zione tr]B_L erale sui diversi aspetti della strategia di Li-
sbona”s®. Fedele al suo mandato di “propulsore” del
pr:;:;éo di integrazione, la Commissione ha, per parte
Sugs tentato di individuare strumenti operativi e proce-

dfire che permettano di meglio coordinare Ie attivita del-
/ff’ Unione in campo economico

Nel complesso, petd, questi sforzi sono valsi a poco,/
T'tentativi di “oliare” i meccanismi esistenti sono utili o’
non modificano le caratteristiche di fondo del “sisterfia
di governance dell’economia. La linea che abbiame go-
stenuto in questa disquisizione & che sarebbero, ip;éce,
necessarie delle modifiche di carattere struttuzale’ /

Due eventi del 1ecente passato lasciano comungue in-
travedere la possibilita che venga avviato, nef prossimi
mesi, un vero e proprio dibattito di natura “céstituziona-
Ie” sulle problematiche qui discusse. Il prino ¢ Iattacco
terroristico subito dagh Stati Uniti rit ﬁ% tembre. Sul
versante economico, la reazione immed;étafdel £governo
statunitense & stata quella di riscoprire fm‘fewento pub-
blico nell’economia. L’ America non &f ezh ancora ripre-
sa dallo shock degli attentati quandafil jpresidente Bush
ha annunciato un maxi piano di aintf'e di sgravi fiscali; Ie
borse sono state poste sotto osserv: {zidne per contrastare
irischi di speculazione da parte, t;%e tefi terraristiche;
sono stati approvati in tempi record degli interventi a fa-
vore dei settori maggiotmente golpiti dalla crisi, ece, An-
che 1a Fed ha fatto la sua parig'rithicendo ulteriormente i
tassidi interesse per stimolagt F econoinda. Soprattutto, &
cambiato decisamente il public mood con’emergeis, te-
stimoniato da tutti i son %1', di una forte richiesta di
presenza e “guida” delle fuforita pubbliche. Insomma, se
la new economy aveva afto credere al mito della eresci-
ta infinita ed espone Ale ed alla definitiva obsclescen-
za dell’intervento statgle nelle dinamiche economiche, la
war economy ha cofituito una clamorosa correzione di
totta®. La pronteg# con cui Washington & intervenuta
per mitigare gli effetti della ciisi- terrorismo sull’econo-
mia ha reso ancgfa pill evidenti i limiti di leadership e di
capacita di intgfvento di Bruxelles.;,

La consapévolezza di questi limiti non & probabil-
mente estrifiea al fatto che il “Governo economico”
venga oggisconsiderato - ed & questo il secondo, impo -
tante elegiento di novita - come uno dei possibili argo-
iidiscussione della Conferenza intergovernativa
previs ;f per il 2003/2004. Spetter, come & 1;0'1:6;: dlla
“Conyenzione” indetta dal Consiglio europeo di Lacken
defifiire i contorni del futuro dibattito istituzionale; ma
é ﬁﬁ d’ora chiara I’aspirazioni di alcuni Stati, ed in pri-

10 Juogo dell’Ttalia®, a significativi progressi in questo
ampo.
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