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[ UNIONE EUROPEA CHE SARA.
COVID-19: CATALIZZATORE DEL PROCESSO DI INTEGRAZIONE
O SABBIA NEGLI INGRANAGGI DELLA “MACCHINA UE”?

di Angela Insogna™

11 2020 passera alla storia come I’anno dei grandi cambiamenti su scala globale. Tutti 1
Paesi del mondo, infatti, sono stati costretti a scendere in campo per giocare una difficile
partita contro un avversario comune: il Covid-19. Purtroppo, pero, questa partita non dura
90 minuti e perfino i conoscitori delle migliori tecniche di scommessa non sono in grado
di prevedere il risultato finale del match. L’avversario cambia tattica di gioco, modifica la
formazione, si trasforma e l'unica strategia di risposta vincente sembra essere quella
difensiva.

Il Covid-19 ha travolto le nostre vite, ha scombussolato la nostra quotidianita, ha
spazzato via le nostre abitudini. Ci ha insegnato che la linea di demarcazione tra
“ordinario” ed “eccezionale” ¢ debole ed instabile ed anche il consueto gesto di settare la
sveglia del giorno seguente per recarsi a lavoro, a scuola o all’'universita potrebbe non
essere cosi scontato. Si, perché magari il giorno dopo i cancelli degli edifici scolastici sono
chiusi, le lezioni all’'Universita sospese e le aziende, se non svolgenti attivita essenziali,
serrate. B questo ¢ stato il destino che ha accomunato tutti noi. Un virus che corre veloce,
colpisce indiscriminatamente ed opera senza esclusioni di colpi. Un virus democratico si

direbbe.
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Di fronte al dilagare dell’epidemia, si ¢ resa necessaria Iattuazione di politiche di
contrasto alla diffusione del virus. Per questo motivo i governi, responsabili della tutela
del diritto alla salute dei propri cittadini, sono stati chiamati ad agire in una situazione
emergenziale e a porre in essere delle misure straordinarie che hanno intaccato, in maniera
pit o meno considerevole, la sfera personale. Sfortunatamente, la pandemia non ha
portato con sé un manuale di istruzioni pronte all’'uso. Quindi, in assenza di un sentiero
gia battuto, le compagini governative hanno dovuto varare, ex novo, dei piani quanto piu
possibile efficaci, ricorrendo frequentemente ai pareri di esperti provenienti dal mondo
della medicina e della scienza e da altri settori quali, ad esempio, quello economico.

Proprio la consultazione di diverse figure professionali ¢ stata essenziale nella
concretizzazione di misure idonee. Questo perché la natura della crisi pandemica ¢ duplice:
da un lato, abbiamo assistito alla fibrillazione degli ospedali. I sistemi sanitari nazionali
hanno svelato le proprie falle. L’intensita della crisi sanitaria non ¢ stata della stessa portata
ovunque ma, senza ombra di dubbio, ogni Stato ha dovuto fronteggiare delle situazioni di
insolita pressione sulle strutture ospedaliere. Dall’altro lato, i lockdown imposti a livello
nazionale — ma anche le “meno” restrittive limitazioni orarie applicate ai pubblici esercizi
— hanno generato un prevedibile ed atteso dissesto economico.

La duplice emergenza sanitario-finanziaria, I’assenza di modelli gia collaudati da
emulare e 1 divari tra le varie realta nazionali hanno dato vita, soprattutto nella fase iniziale
di reazione all’epidemia, ad un mix di politiche disarmoniche che ¢ stato alla base di non
poche tensioni nella stessa Unione europea.

All'interno dei confini dell’Unione, I'Italia ¢ stato il primo Paese costretto a schierare
in prima linea medici ed infermieri. All’aggravarsi della situazione nazionale, il governo ha
attuato misure piu stringenti che hanno riguardato da vicino 'economia del Paese e la vita
dei cittadini. A questo punto, sono emerse le prime divergenze tra gli Stati membri: 1
provvedimenti italiani sono stati etichettati come eccessivi o, addirittura, estremi.

E innegabile che gli Stati membri abbiano, in principio, seguito strade differenti. In
numerosi casi, il superiore interesse economico ha prevalso sulla prevenzione. Si ¢
registrato cosi un ritardo nell’approdo al blocco nazionale totale con conseguente
proseguimento quasi indisturbato delle attivita economiche. Secondo alcuni leader politici
era perfino necessario che la macchina economica continuasse a macinare chilometri e che
la vita scorresse senza importanti limitaziont al fine di raggiungere la chimerica immunita
di gregge.

Senza incorrere in errore, si puo affermare che la distorta percezione della realta e la
sottovalutazione del rischio siano state le ragioni principali del diverso passo tenuto dai
vari Paesi. Tuttavia, il proliferare di focolai in diverse zone d’Europa ha innalzato il livello
di allerta, donando una maggiore consapevolezza del pericolo. I capi di Stato e di Governo
hanno cominciato ad imitare le politiche italiane di contenimento del virus e il modello
della Penisola ¢ assurto ad esempio globale da seguire.

Le Istituzioni europee si sono impegnate attivamente nell’attuazione di politiche
correttive dell’iniziale risposta scoordinata, strutturando una linea d’azione europea
coerente.

Se volessimo individuare un punto di flesso nelle dinamiche, questo si identificherebbe
col discorso tenuto il 16 aprile 2020 dalla Presidente della Commissione europea, Ursula
von der Leyen, al cospetto degli eurodeputati, riuniti in sessione plenaria.



L’acceso intervento si apre con la pronuncia di un consapevole wea culpa dell’Unione
europea nei confronti dell'Italia e I'ammissione di una mancata solidarieta verso
quest’ultima. Al di la delle formali scuse istituzionali, risulta sicuramente degno di nota lo
spirito incarnato dal discorso stesso. La percezione che si ha ¢ quella di un mutato e
rinnovato atteggiamento basato, ora, su un’ottica positiva, propositiva e proattiva nei
riguardi della pandemia. Si assiste ad una piena presa di coscienza dell’'urgenza di un
approccio solidaristico e sinergico, unico rimedio alla crisi.

I fronti d’azione della Commissione europea sono stati molteplici. In primo luogo, si ¢
operato sulla base della legislazione primaria e secondaria vigente, facendo uso degli
strtumenti eccezionali contemplati dalle varie disposizioni dei trattati, dei regolamenti e
delle direttive. Alla luce di cio, la Commissione ha approvato le richieste degli Stati membri
di esenzione di pagamento di dazi doganali e IVA sui dispositivi medici e di protezione
acquistati dai Paesi terzi'; ancora, ha autotizzato un numero cospicuo di aiuti di Stato ai
sensi dell’articolo 107, comma 3, lett. b del TFUE, con lo scopo di garantire sufficiente
liquidita alle imprese e preservare 'economia degli Stati>. Inoltre, la Commissione ha
richiesto per la prima volta I'attivazione della “clausola di salvataggio generale” prevista
dal Patto di Stabilita e Crescita (PSC), grazie alla quale, in una condizione di generalizzata
e grave recessione economica della zona euro o dell’'UE nel complesso, sarebbe concesso
agli Stati membri uno “scostamento temporaneo coordinato e ordinato” dagli ordinari
vincoli di bilancio (in altre parole, sarebbe consentito uno sforamento del parametro del
3% del deficit a condizione che le spese siano destinate al finanziamento di aziende,
ammortizzatori sociali e servizi sanitari).

Tuttavia, la Commissione europea ¢ stata in grado di abbandonare la comfort zone del
quadro normativo esistente, operando al di fuori dello stesso e compiendo scelte audaci
ed avanguardiste. Un esempio ¢ fornito dalla creazione, per la prima volta nella storia, di
una riserva di attrezzature mediche comuni, la cosiddetta scorta strategica rescEU?. Essa
¢ costituita da dispositivi di protezione, attrezzature di utilizzo nelle terapie intensive (quali
1 ventilatori), forniture per laboratori e sostanze terapeutiche. L’obiettivo ¢ quello di
distribuire dispositivi medici ai Paesi bisognosi e piu colpiti dalla pandemia, sulla base di
un principio di mutua collaborazione.

Restando in ambito sanitario, la pit evidente prova di cooperazione ¢ data dai negoziati
portati avanti dal’UE con le maggiori case farmaceutiche per approvvigionamento di
dosi vaccinali. L’Unione europea ha messo al servizio della collettivita degli Stati membri
il proprio potere contrattuale, operando a garanzia ed in favore degli Stati. I round di
negoziazioni hanno assicurato la fornitura di vaccini ad ogni Paese dell'Unione. Senza

! Nello specifico si fa riferimento al ricorso al Capo XVII, Sezione C del Regolamento (CE) n. 1186/2009 e al Capo IV del
Titolo VIII della Direttiva 2009/132/CE. Entrambi i capi prevedono esenzioni rispettivamente da dazi doganali ed IVA su
beni importati “a favore delle vittime di catastrofi”.

2 §i tratta di forme temporanee di aiuti di Stato autorizzate sulla base del comma 3, art. 107, lett. b del TFUE. Secondo la
disposizione in oggetto, queste misure rientrano nella categoria di aiuti pofenzialmente compatibili con il mercato interno se volti
a “[...] porre rimedio a un grave turbamento dell’economia di uno Stato membro”. In seguito a valutazioni discrezionali della
Commissione, quest’ultima adotta apposite Comunicazioni enuncianti le condizioni di compatibilita che gli Stati sono chiamati
a rispettare per erogare le suddette temporanee forme di aiuto supplementare. Nel caso di specie, si fa riferimento alla
Comunicazione “C (2020) 1836 final — Temporary Framework for State aid measures to support the economy in the current
COVID-19 outbreak”.

3 Gli Stati membri interessati possono richiedere alla Commissione di ospitare una patte della scorta strategica nel proprio
territorio nazionale. Il finanziamento per ’acquisto dei dispositivi ¢ coperto per il 90% dalla Commissione europea, mentre
solo il restante 10% ¢ a carico dello Stato in questione.



dubbio, questa risulta essere una delle piu rilevanti conquiste del’UE, degnamente
celebrata con listituzione del “V-day” europeo, ossia il giorno di avvio della campagna
vaccinale contro il coronavirus. Una data storica che ha simboleggiato il successo europeo,
I'inizio della lotta contro il virus, lincipit di un’inversione di tendenza che condurra,
auspicabilmente, ad una riappropriazione piena della quotidianita di noi tutti. Un risultato
che sarebbe stato difficilmente raggiunto, in questi termini e con questi numeri, se tutto il
processo fosse stato interamente gestito dai singoli Stati, seduti ai tavoli delle complesse
trattative con il loro debole potere contrattuale e peso decisionale.

In ambito economico, le iniziative messe in atto sono, in maniera analoga,
numericamente consistenti. Considerevole rilievo ¢ dato allo strumento SURE (Support
to mitigate Unemployment Risks in an Emergency). Si tratta di un fondo di 100 miliardi
di euro, basato su garanzie volontarie degli Stati membri, a cui ¢ possibile ricorrere
avanzando una richiesta di prestito. In una condizione di crisi economica, le imprese sono
costrette a ridurre il ritmo produttivo, a limitare gli orari di lavoro con effetti deleteri
sull’occupazione. Parimenti, i lavoratori autonomi possono subire gravi perdite di reddito.
Per attenuare le ripercussioni socioeconomiche della contrazione produttiva, i governi
devono incrementare la spesa pubblica, aumentando gli investimenti in ammortizzatori
sociali. Il fondo SURE si colloca in questo contesto emergenziale e ha 'obiettivo di
coadiuvare e supportare lo sforzo finanziario degli Stati nell’adozione di misure di
sostegno al reddito e volte alla preservazione dell’occupazione. SURE appare, dunque, la
perfetta declinazione pratica dell’“economia sociale” promossa dall’articolo 3 del TUE: un
accostamento terminologico che ¢ espressione di un equilibrato bilanciamento tra
coesione economica ed uguaglianza sociale.

Con tutta evidenza, la proposta piu avanzata ed innovativa delle Istituzione europee ¢
il Next Generation EU. Questo ¢ il nome dato al piano di ripresa europeo che prevede
la messa a disposizione di 750 miliardi di euro per gli Stati membri, sotto forma di
sovvenzioni (risorse a fondo perduto) e prestiti. Il Next Generation EU ¢ stato pensato in
maniera tale da trovare una collocazione all’interno del pit ampio Quadro Finanziario
Pluriennale 2021-2027 (QFP). 1l legame tra il piano di rilancio economico e il bilancio
europeo a lungo termine rivela I'intenzione, da parte dei leader europei, di assumere un
atteggiamento prospettico. L’erogazione dei fondi avverra, infatti, seguendo una tabella di
marcia che si spalma su un arco temporale dilatato. Inoltre, 1 prestiti non saranno impiegati
unicamente nella ripartenza economica ma verranno destinati, in larga parte, ad
investimenti a rendimento futuro quali, ad esempio, quelli che incentiveranno i processi di
digitalizzazione e transizione verde. Il tutto sotto la guida di quattro principi fondamentali:
inclusivita, uniformita, equita e sostenibilita.

Per via della sua portata e dell'ingente mobilitazione di risorse, il Next Generation EU
¢ stato paragonato allo Ewrgpean Recovery Program del secondo dopoguerra, piu
comunemente conosciuto con il nome di Piano Marshall.

Tuttavia, sarebbe semplicistico ridurre il piano di ripresa ad un “mero” strumento di
carattere finanziario, in quanto non si renderebbe merito alla sua rilevante natura politica.
Il Next Generation EU si configura, infatti, come il frutto di uno dei pitt complicati accordi
politici in seno all’Unione. Per comprendere meglio questa affermazione, ¢ doveroso
compiere un passo indietro e soffermarsi sul meccanismo alla base del suo funzionamento.
I fondi erogabili attraverso il piano di ripresa provengono dalla sottoscrizione da parte di



investitori internazionali dei titoli di debito comune emessi dall’UE. La risposta del
mercato finanziario ¢ stata, senza particolare sorpresa, positiva considerando il rating da
tripla A di cui gode la Commissione europea. In altre parole, si ¢ assistito ad un processo
di mutualizzazione del debito europeo col raggiungimento di livelli di condivisione del
rischio mai toccati finora.

L’emissione di debito comune ¢ sempre stato un concetto inviso ai Paesi del Nord
Europa (i cosiddetti Paesi “frugali”) 1 quali, anche in questa circostanza, hanno mostrato
un forte scetticismo iniziale. Il timore diffuso era quello che i fondi erogati potessero essere
sperperati oppure rimanere incastrati nelle maglie di quella aggrovigliata rete chiamata
corruzione. Al fine di superare questa diffidenza, si ¢ deciso di inserire una clausola di
condizionalita per ’accesso alle risorse europee: il rispetto dello stato di diritto ¢ stato reso
condizione imprescindibile per la concessione dei fondi disponibili. Per questo motivo, in
sede di Consiglio europeo, Polonia e Ungheria hanno posto il veto all’approvazione
dell'intero budget 2021-2027 del’'UE. L’opposizione ¢ stata giustificata come funzionale
a bloccare il tentativo d’ingerenza dell'Unione negli affari di politica interna. La realta
effettiva ¢ che 1 governi dei Paesi in questione — ma ¢ una condizione che accomuna diversi
Stati del’Est Europa — operano in un contesto di regime semi-autoritario e da anni
calpestano lo stato di diritto, non garantendo I'autonomia del potere giudiziario, non
tutelando 1 diritti di minoranze e oppositori politici, non assicurando la trasparenza nelle
elezioni e nei processi decisionali.

La posizione tenuta da Polonia ed Ungheria nel contesto specifico di approvazione del
QFP 2021-2027 cti offre la possibilita di compiere una riflessione di pitt ampio respiro.
Allo stesso modo, ¢ possibile affermare che ’emergenza sanitaria causata dalla pandemia
abbia semplicemente acuito i limiti della governance europea legati a preesistenti problemi
sostanziali e istituzionali dell’'UE.

Il recente passato ci offre numerosi esempi di crisi che 'Unione ha dovuto fronteggiare.
Si ricorda la crisi del debito sovrano che ¢ quella pit lontana dai giorni nostri ma di cui,
ancora oggi, gli Stati piu colpiti ne mostrano le ferite. Una crisi che ha devastato le
economie europee e per la quale ¢ stato necessario adottare manovre finanziarie importanti
e intervenire al di fuori della cornice normativa europea (firma del Fiscal Compaci). La crisi
dei migranti che ha reso evidente 'abissale differenza di vedute tra gli Stati membri in
materia di politiche migratorie, I'assenza di un approccio solidaristico, I'obsolescenza del
Regolamento Dublino ed il mancato rispetto da parte di alcuni partner europei di atti
vincolanti delle Istituzioni. La crisi dello stato di diritto, una delle piu pericolose minacce
che serpeggia nei confini europei. L’articolo 2 del TUE enuncia i valori fondanti
dell’'Unione. Gli Stati gia membri sono chiamati a garantire costantemente la tutela degli
stessi mentre il rispetto dei suddetti valoti ¢ una conditio sine gua non per 1 Paesi anelanti
all’accesso. Lo stato di diritto ¢ un valore fondante del’'Unione. La possibilita di attivazione
di un meccanismo sanzionatorio nel caso di violazione grave e persistente (articolo 7 TUE)
non sembra preoccupare particolarmente 1 Paesi dell’Est, i quali continuano imperterriti
ad approvare riforme sostanzialmente in contrasto con lo stato di diritto.

Il filo conduttore che lega le citate crisi e aggancia anche I'attuale crisi pandemica ¢
I'incapacita dell’'Unione di agire in maniera piu consistente e decisa. La sfera d’azione
dell’'UE risulta limitata in quanto ogni intervento deve essere compiuto nel rispetto del
principio di attribuzione, ossia nei limiti delle competenze che gli Stati membri hanno



conferito all’Unione. In aggiunta, solo un gruppo ristretto di materie ¢ di esclusiva
competenza del’'UE, per gli altri settori la competenza ¢ concorrente o di solo supporto,
sostegno e completamento dell’azione degli Stati membri. La “tutela e il miglioramento
della salute umana” rientrano in quest’ultima categoria di competenze. Potendo dunque
esercitare un’attivita di “mera” assistenza, ¢ facilmente desumibile la ragione principale per
cui le Istituzioni non abbiano potuto offrire una risposta alla pandemia piu diretta,
adottando misure armonizzanti e coerenti a livello europeo.

Un altro rilevante limite ¢ la debole capacita di enforcement del diritto del’UE affiancato
ad un ruolo sempre piu influente del Consiglio europeo. L’Istituzione dovrebbe limitare il
suo operato ad un’attivita di definizione di orientamenti e priorita politiche ma, negli ultimi
anni, ha acquisito sempre piu potere decisionale. I leader, in rappresentanza delle proprie
Nazioni, incrementano le tensioni tra gli Stati membri per via del sempre pit marcato
atteggiamento volto a perseguire interessi nazionali piuttosto che il bene comune europeo.

Emerge chiaramente la necessita di una riforma dei Trattati che pero incontra un
ostacolo normativo interno. L’articolo 48 del TUE stabilisce che per la procedura di
revisione ordinaria dei Trattati ¢ obbligatoria la ratifica da parte di ogni Stato membro. La
condizione di unanimita, accettabile per un gruppo di sei Stati ma limitante per un’Unione
di 27, rende le procedure di riforma ostaggio di un complesso procedimento normativo.

Risulta particolarmente allettante la proposta del Presidente francese Emmanuel
Macron che, gia nel 2019, ha suggerito di istituire una “Conferenza sul futuro
dell’Europa”. La proposta ¢ stata accolta con molto entusiasmo negli ambienti europei.
I’idea principale ¢ quella di creare uno spazio di dialogo, in cui si assisterebbe al
coinvolgimento non solo di tutte le Istituzioni europee ma anche dei cittadini e delle parti
sociali che mostrano di voler dare il proprio contributo a questa iniziativa. Un’occasione
d’oro per poter dar voce ad una platea eterogena su tematiche legate alle priorita
dell’Unione, ai processi democratici e alle questioni istituzionali. Nonostante i ritardi
causati dalla pandemia, restano molte le speranze riposte in questo evento che potrebbe
essere il punto di inizio di una profonda riflessione costituzionale e del superamento della
stretta logica intergovernativa. Il tutto animato da un unico grande obiettivo: 'upgrade ad
unione politica.

“La via da percorrere non ¢ facile né sicura, ma deve essere percorsa e lo sara
Manifesto di Ventotene, 1944





