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Il virus SARS-Cov-2 e il Covid-19 hanno colto di sorpresa 
il mondo e lo stanno trasformando. L’Unione europea (Ue) 
non ha fatto eccezione e da questa terribile esperienza 
uscirà trasformata. Come? Per immaginare il “dopo” è ne-
cessario partire da “prima” della pandemia e ripercorrere 
gli sviluppi “durante” la pandemia, avendo ben presente 
quello che “intanto” accadeva e accade intorno a noi. 

L’Ue che si è trovata ad affrontare la pandemia dai pri-
mi mesi del 2020 aveva già dovuto fare fronte, negli anni 
precedenti, a una molteplicità di crisi, da quella economico-
finanziaria esplosa nel 2007-2008, a quella dei migranti, 
al referendum sulla Brexit. Passaggi critici molto diversi 
tra loro, ma che hanno messo in luce dilemmi economici 
e problemi istituzionali destinati a riproporsi al cospetto di 
nuove crisi. Al tempo stesso, l’esito delle elezioni europee 
del maggio 2019 aveva annunciato l’avvio di un possibile 
nuovo ciclo politico, che si è rilevato fondamentale per pro-
vare a rispondere in modo innovativo ai costi economici e 
sociali della pandemia. 
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D’altro canto, la pandemia ci ricorda una volta di più che 
l’Ue si muove in un contesto globale in costante cambia-
mento: dall’emersione di nuovi giganti statali (come Cina 
e India) ed economici (come le mega-imprese digitali), 
alla parabola vissuta dagli Stati Uniti dalla vittoria di Do-
nald Trump a quella di Joe Biden, all’impatto sempre più 
pervasivo dei mutamenti climatici. Cambiamenti che hanno 
segnato anche un ripensamento del multilateralismo e del 
processo di globalizzazione, con il Covid-19 che sembra 
destinato a fare da acceleratore di queste trasformazioni.

Prima

L’Unione europea reagì troppo lentamente alla crisi eco-
nomico-finanziaria del 2007-2008, che partì dagli Stati Uniti 
e dal 2010 divenne crisi del debito sovrano europeo (me-
glio, di alcuni Stati membri). Occorse quasi un quinquennio 
per riuscire a mettere in campo delle risposte non solo di-
fensive – quale in fondo fu quella del Fiscal Compact. Ma 
sarebbe un errore sottovalutare la portata degli strumenti 
che furono via via introdotti, dal Meccanismo europeo di 
stabilità (Mes), alla pluralità di nuove operazioni della 
Banca centrale europea (Bce), al Piano di investimenti per 
l’Europa (“Piano Juncker”). Si fece gradualmente strada 
l’idea che di fronte a una crisi al livello europeo doveva 
spettare un ruolo non solo di guardiano delle regole ma 
anche espansivo, anticiclico.

Ma in un contesto internazionale che già stava vedendo 
entrare in affanno la impetuosa globalizzazione dei decen-
ni precedenti, con l’emersione nelle società occidentali di 
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nuove diseguaglianze (e dei “perdenti della globalizzazio-
ne”), l’esito inatteso del referendum sulla Brexit, nel giugno 
2016, e l’elezione altrettanto inattesa di un Presidente come 
Donald Trump, nel novembre successivo, costituiscono un 
enorme trauma politico. Nuove fratture sembrano in grado 
di minare il progetto d’integrazione europea, sulla spinta di 
nuove forze e nuovi leader populisti e sovranisti che si inte-
stano il disorientamento e il “rancore” sociale diffusi.

È in questo quadro che si arriva alle elezioni europee 
del 23-26 maggio 2019, con previsioni tanto fosche quanto 
superficiali di “trionfi” delle forze antieuropeiste. Un esito 
seccamente smentito dalle urne (con la parziale eccezione 
dell’Italia, allora governata da una “coalizione anti-europei-
sta” Lega-M5S), che ci consegnano un Parlamento europeo 
con un’ampia maggioranza europeista. Il fronte sovranista 
ne esce ridimensionato, oltre che – quasi per sua natura 
– incapace di definire strategie unitarie. Dal confronto, a 
tratti aspro, tra Consiglio europeo e Parlamento europeo 
nasce la nuova Commissione europea, presieduta dall’ex-
ministro della difesa tedesco Ursula von der Leyen – nome 
di compromesso emerso dopo il vicolo cieco in cui era fini-
to il sistema dei candidati capolista (Spitzenkandidaten)1.

Nel programma che la allora candidata Presidente della 
Commissione presenta il 16 luglio 2019 davanti al Parla-
mento europeo2, a Strasburgo, sono definiti i tre pilastri su 
cui intende incentrare la propria strategia quinquennale: le 
risposte alla doppia sfida cui siamo confrontati a livello glo-
bale, quella ecologica e quella digitale, e il suo autodefinir-
si “una Commissione geopolitica”, che nel nuovo scenario 
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dovrà muoversi con approcci e strumenti almeno in parte 
nuovi. Un passaggio delicato per un’Unione europea che 
nel multilateralismo, basato su regole e istituzioni condi-
vise, ha sempre riconosciuto un’analogia profonda con la 
propria vicenda storica. 

La transizione ecologica, incentrata sugli investimenti del 
Green Deal europeo, vuole essere il motore di una radi-
cale trasformazione eco-sostenibile dell’economia e della 
società europee, con l’ambizioso obiettivo di raggiungere 
la neutralità climatica dell’Unione entro il 2050. Una scelta 
per la decarbonizzazione e le energie rinnovabili di dimen-
sioni epocali, che vede insieme scienziati, istituzioni (con 
il Parlamento europeo che dichiara la “emergenza climati-
ca”3) e società civile (pensiamo solo alla spinta dei giovani 
dei Fridays for Future), ma che comporta anche rivolgimen-
ti profondi degli assetti esistenti, con possibili costi a breve 
non irrilevanti, specie per le fasce sociali più deboli.

La transizione digitale porta in primo piano il tema della 
“sovranità tecnologica europea”, in un mondo dominato da 
mega-imprese americane e cinesi. Un mondo anch’esso in 
trasformazione, in cui la “universalità senza confini” del-
la rete non può più essere data per scontata, mentre la 
frontiera dell’innovazione avanza impetuosa, dal 5G all’in-
telligenza artificiale. Nelle istituzioni europee matura final-
mente la convinzione che l’Ue non può rimanere spettatrice 
passiva, deve dotarsi di una politica industriale e di ricerca 
adeguata a queste sfide ed esplorare vie originali per re-
cuperare, almeno in parte, il ritardo accumulato rispetto a 
Stati Uniti e Cina.
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Pilastri strategici lungimiranti, che diventano bussole 
preziose nel momento in cui lo scoppio della pandemia 
stravolge l’agenda europea e mondiale.

Durante

Non è questa la sede per ricostruire le vicende sanita-
rie iniziali della pandemia in Europa, a fine febbraio/inizio 
marzo 2020, con i possibili ritardi ed errori di fronte a una 
emergenza senza precedenti. Parte dell’opinione pubblica 
sembrò scoprire solo allora che in campo sanitario l’Ue non 
ha competenze dirette, può al più affiancare gli Stati mem-
bri. L’art. 168 del Trattato sul funzionamento dell’Unione 
europea (unico articolo del Titolo XIV, dedicato alla “Sanità 
pubblica”) indica però che “L’azione dell’Unione, che com-
pleta le politiche nazionali, (…) comprende la lotta contro i 
grandi flagelli, favorendo la ricerca sulle loro cause, la loro 
propagazione e la loro prevenzione (…)”. In questo sen-
so, sono state importanti le decisioni prese nelle settimane 
successive dalla Commissione europea: dalla preservazio-
ne dell’apertura del mercato interno per i dispositivi sani-
tari, ai bandi per la creazione di loro scorte strategiche, 
all’attivazione della Protezione civile europea, allo sforzo 
per definire linee guida per coordinare l’azione dei Paesi 
membri. Una evoluzione che nel novembre scorso ha por-
tato alla proposta di costruire una “Unione europea della 
salute”4, su cui torneremo nel capitolo finale, insieme con 
la questione controversa dei vaccini.

Più rilevante, qui, è ripercorrere le risposte all’impatto 
economico della pandemia nell’Ue. Emergerà il peso del-
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le lezioni scaturite dalle crisi precedenti e sarà possibile 
capire meglio problemi e opportunità per l’Unione negli 
anni a venire. Stavolta abbiamo visto maturare rapida-
mente la consapevolezza sia delle dimensioni della crisi 
sia del livello della risposta necessaria. Là dove erano 
occorsi anni per rispondere con azioni e strumenti nuovi 
a una crisi economico-finanziaria devastante, stavolta il 
tempo di reazione si è misurato in mesi; là dove allora si 
erano mobilitate con ritardo e difficoltà risorse aggiunti-
ve, stavolta si è reagito con un impressionante spiega-
mento di risorse.

Mentre dal 2010 nell’Unione (e in particolare nell’Euro-
zona) ci si trovava di fronte a una crisi del debito sovrano 
“asimmetrica”, che colpiva in modo diverso i Paesi mem-
bri, per responsabilità a loro attribuite (in termini sia di 
elevato debito pregresso sia di riforme non fatte), quella 
del 2020 causata dal coronavirus è stata vissuta come 
una crisi “simmetrica”, senza responsabilità dirette da 
parte dei singoli Paesi colpiti. Anche se la diversa velocità 
di diffusione della pandemia – con l’Italia all’inizio vista 
più come un’anomalia che come la prima vittima di un 
dramma continentale – può avere ritardato da parte di 
alcuni Paesi e governi europei la percezione della reale 
portata della tragedia. 

Di fronte a un’emergenza, fondamentale è stata l’azione 
di “pronto intervento” della Bce per creare un primo om-
brello protettivo, fornendo liquidità all’economia e dando il 
tempo agli altri attori istituzionali di studiare, concordare e 
varare altre misure. Una via aperta nel 2012, con coraggio 
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e determinazione, dall’allora Presidente della Bce Mario 
Draghi. Anche stavolta, pur con qualche incertezza e scivo-
lone iniziali, la Banca centrale ha saputo attivare strumenti 
adeguati alla portata della crisi, primo fra tutti il Pandemic 
Emergency Purchase Programme5, da 750 miliardi di euro, 
poi progressivamente portato a un totale di 1850 miliardi 
sino a fine 2022. Oltre alla sua entità, importante è stata la 
rimozione di una serie di vincoli sulla struttura e la destina-
zione degli interventi, che ha consentito di concentrarli sui 
Paesi più colpiti dalla crisi.

La Commissione europea si è mossa su più fronti per 
consentire agli Stati membri di sostenere le rispettive eco-
nomie, con il ricorso – per la prima volta – alla clausola 
di sospensione del Patto di Stabilità e Crescita e l’allenta-
mento della normativa sugli aiuti di Stato. Gli Stati membri, 
sempre su impulso della Commissione (e in particolare del 
Commissario all’economia Paolo Gentiloni), hanno dato il 
via libera a un pacchetto di nuove risorse incentrato su: 
nuove linee di credito della Banca Europea per gli Inve-
stimenti fino a 200 miliardi di euro; la creazione del SURE 
(Support to mitigate Unemployment Risks in an Emergen-
cy), “cassa integrazione” europea complementare a quelle 
nazionali, con risorse fino a 100 miliardi di euro da rac-
cogliere sul mercato; una linea di credito “pandemica” del 
Mes da destinare alla copertura di “costi diretti e indiretti” 
(fino al 2% del Pil di ciascun Paese) dell’emergenza sani-
taria. Soprattutto, grazie anche all’impegno dell’Italia (e di 
altri otto Paesi, fra i quali Francia e Spagna), si è aperto 
un dibattito sulla necessità di arrivare a uno “strumento di 
debito comune”. 
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La messa in comune del debito passato accumulato “per 
loro colpa” dai singoli Stati membri è sempre stata un tabù 
insuperabile nell’Unione. La crisi causata dal Covid-19 ha 
posto all’ordine del giorno la possibilità di mettere in co-
mune almeno parte del debito futuro, necessario per ri-
spondere alla crisi che aveva investito “senza loro colpa” 
gli Stati membri. Quindi non mutualizzazione dei debiti pas-
sati, bensì impegno condiviso per quelli futuri. Un gruppo 
di Paesi definiti “frugali” (dal Financial Times6 – inizialmen-
te Austria, Danimarca, Olanda, Svezia) frenavano di fronte 
a questa prospettiva. Una contrapposizione che non va 
ridotta a schematismi moralistici; va vista piuttosto come 
ricerca di un equilibrio fra “solidarietà” collettiva di fronte 
alla pandemia e “responsabilità” dei singoli Paesi di fronte 
all’accumulo di nuovo debito. Ma fu presto chiaro a tutti 
che la portata della crisi rischiava di travolgere il mercato 
unico e l’intera Unione: non era più possibile tergiversare.

A sbloccare la situazione, il 18 maggio arriva la pro-
posta di Francia (Macron) e Germania (Merkel)7 di dare 
vita, “di fronte a una crisi senza precedenti per l’Ue”, a un 
“Fondo per la ripresa” (Recovery Fund) per 500 miliardi 
di euro, che la Commissione avrebbe potuto raccogliere 
sul mercato. Il 27 maggio la Commissione8 presenta una 
proposta per 750 miliardi di euro (500 di trasferimenti e 
250 di prestiti), incentrata su uno strumento straordinario 
denominato Next Generation EU (NGEU) e basata sia su 
investimenti sia su riforme, che integra e rafforza il canale 
ordinario del bilancio settennale dell’Ue, ovvero il “Quadro 
finanziario pluriennale 2021-2027”, che ammonta a 1100 
miliardi di euro. 
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Il 21 luglio 2020 il Consiglio europeo9 raggiunge, dopo 
dure trattative, un compromesso per un NGEU con un 
totale di 360 miliardi di prestiti e 390 miliardi di trasfe-
rimenti, con la possibilità per la Commissione di indebi-
tarsi sul mercato, sino a fine 2026. NGEU è in effetti un 
pacchetto di programmi, il cui cuore è costituito dal “Di-
spositivo per la Ripresa e la Resilienza” (Recovery and 
Resilience Facility), che ammonta a 672,5 miliardi di euro. 
L’Italia è il principale beneficiario potenziale di NGEU, per 
un importo complessivo allora indicato in circa 209 mi-
liardi di euro (erano circa 173 miliardi nella proposta ini-
ziale della Commissione).

È stato compiuto un passo storico, tanto che da più parti 
si parla di “momento hamiltoniano” per l’Ue, paragonando-
lo alla nascita del debito federale americano a opera, nel 
1790, del primo Segretario del Tesoro, Alexander Hamil-
ton. Non meno storico è il passo complementare fatto: con 
il successivo accordo, a metà dicembre, fra Parlamento e 
Consiglio viene approvata la “Decisione relativa al sistema 
delle risorse proprie”10 dell’Ue, con un loro aumento al 2% 
del Pil europeo, per aiutare ad assicurare il rimborso, en-
tro il 2058, dei prestiti contratti dalla Commissione. Questo 
sarà possibile anche grazie alla introduzione di nuove im-
poste europee, su cui il Parlamento è riuscito a ottenere un 
calendario di impegni vincolante nella legislatura in corso: 
la Commissione dovrà presentare proposte in materia, in 
particolare per un meccanismo di adeguamento delle emis-
sioni di CO2 alle frontiere, un prelievo sul digitale (web tax), 
una tassa sulle transazioni finanziarie, una nuova base im-
ponibile comune per l’imposta sulle società.



La Decisione sulle risorse proprie, che riguarda una ma-
teria fiscale, richiede un’adozione all’unanimità da parte 
dei 27 Paesi membri: un percorso lento e insidioso, che 
mostra uno dei limiti cronici della via intergovernativa. Nel 
contempo, si è aperto subito il dibattito – la prima a par-
larne ai massimi livelli è stata Christine Lagarde, Presidente 
della Bce – sul fare di uno strumento straordinario e tem-
poraneo come NGEU – e della capacità di indebitamento 
europeo ad esso collegata – un’entità permanente, il nu-
cleo di una futura Unione fiscale. Ci torneremo nel para-
grafo finale.

Un acceso dibattito, in Europa e nel mondo, ha messo 
a confronto le ragioni della salute e quelle dell’economia, 
i costi umani diretti causati dal Covid-19 e i costi sociali 
indiretti (in primo luogo sull’occupazione) dovuti alle mi-
sure di contenimento del contagio. Abbiamo visto all’opera 
strategie diverse, ma è parso sempre più chiaro che senza 
una messa sotto controllo della pandemia sarebbe stato 
illusorio sperare in riprese durature dell’attività economica 
e sociale. E quella messa sotto controllo aveva nello svi-
luppo dei vaccini e nella loro somministrazione di massa 
le armi decisive. In parallelo, si doveva lavorare per creare 
le condizioni più favorevoli possibili alla ripresa economica. 
Un processo su due binari che, se correttamente gestito, 
dovrebbe innescare un circolo virtuoso.

I 27 Stati membri hanno deciso di affidare alla Commis-
sione la definizione di una comune “strategia europea dei 
vaccini”11, con il supporto scientifico dell’Agenzia europea 
dei medicinali (EMA). Una strategia che ha portato ad ac-
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cordi preliminari d’acquisto con una pluralità di case far-
maceutiche – quando l’ideazione in tempi rapidi di nuovi 
vaccini era al più un fervido auspicio. L’Ue ha contribuito 
al loro sviluppo con corposi finanziamenti alla ricerca, fa-
cendo ricorso al cosiddetto “strumento per il sostegno del-
l’emergenza” (Emergency Support Instrument). Sulla base 
delle indicazioni degli Stati membri, la Commissione ha così 
messo insieme un “portafoglio vaccini” per un complesso 
di circa 2,6 miliardi di dosi. 

Le vicende successive, con i ritardi e i tagli nelle conse-
gne dei vaccini da parte di alcuni produttori (sfociati an-
che in cause giudiziarie), hanno suscitato dubbi e critiche 
su quella strategia europea. Ma ci pare di poter dire che 
l’“ognuno per sé” sarebbe stato deleterio per i Paesi più 
deboli e per la coesione europea complessiva. Quanto è 
emerso ha mostrato che l’Ue aveva problemi non tanto di 
capacità negoziale quanto piuttosto di capacità produttiva 
dei vaccini. E su questo si è intervenuti istituendo un’appo-
sita task force guidata dal Commissario al mercato interno 
Thierry Breton.

Va piuttosto a onore dell’Ue non avere bloccato – a dif-
ferenza di altri Paesi – le esportazioni di vaccini prodotti 
al proprio interno, in linea con gli accordi iniziali sotto-
scritti, salvo introdurre opportuni criteri di “reciprocità” 
e “proporzionalità” per regolarne l’esportazione. L’atten-
zione ai vaccini per i Paesi a più basso reddito, in parti-
colare attraverso la COVAX Global Facility, deve rimanere 
un principio cardine per una strategia dell’Ue che sap-
pia unire visione solidaristica e lungimirante interesse. 



Una strategia che è stata fatta propria – grazie anche 
al mutato impegno dell’amministrazione Biden – dal G7 
nel Summit che si è tenuto a Carbis Bay, in Cornovaglia, 
dall’11 al 13 giugno scorsi12.

Quei problemi di capacità produttiva dei vaccini sono 
diventati un esempio da manuale di una questione più 
ampia, che durante la pandemia ha preso il centro della 
scena e che ci accompagnerà negli anni a venire: quello 
della “autonomia strategica”13 dell’Europa. Un concetto 
nato in ambito sicurezza e difesa, ma ormai trasversale, 
che Charles Michel, Presidente del Consiglio europeo, ha 
definito “l’obiettivo della nostra generazione”14. Un tema 
che riguarda le “catene del valore” e le filiere produttive 
al tempo (del ridisegno) della globalizzazione e che all’ini-
zio della emergenza pandemica in Europa ha trovato il suo 
simbolo nella inopinata scarsità di mascherine chirurgiche. 
Un tema che rimanda ai grandi cambiamenti internazionali 
già evocati, che con la pandemia assume un nuovo peso. 
Per questo è necessario richiamare brevemente quello che 
“intanto” stava accadendo nel mondo, con un inevitabile 
impatto su presente e futuro dell’Ue. 

Intanto

Nel mondo, una pandemia partita dalla Cina e presto di-
venuta globale ha messo in moto rivolgimenti dirompenti. 
È ormai chiaro, come detto, che capacità di domare la pan-
demia e rilancio dell’economia sono strettamente correlati. 
Lo abbiamo visto nel caso della Cina, ma sono le vicende 
degli Stati Uniti quelle che, per molti aspetti, impattano di 
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più sulle prospettive e le strategie dell’Ue. Dopo l’elezione 
di Trump, con il suo America First e il ritorno alle guer-
re commerciali, avevamo visto una erosione costante del 
multilateralismo, contrastata dalle istituzioni europee e 
dai leader di maggior peso, a partire da Merkel e Macron. 
La risposta di Trump alla pandemia, con oscillazioni che 
talvolta sconfinavano nel negazionismo, aveva suscitato 
preoccupazioni e paure. L’elezione di Joe Biden – con il 
drammatico corollario dell’assalto dei fanatici trumpiani a 
Capitol Hill – ha segnato un salutare cambio di passo. 

La presidenza Biden si è concentrata sulla doppia rispo-
sta alla crisi, con una grande accelerazione nella campa-
gna vaccinale e uno sforzo economico impressionante, che 
ha portato a evocare un “nuovo New Deal”, con un America 
Rescue Plan da 1900 miliardi di dollari cui si affianche-
ranno – Congresso permettendo – un America Jobs Plan, 
incentrato su investimenti infrastrutturali, e un America Fa-
milies Plan, che ha il suo perno nel contrasto alle disegua-
glianze15. Va però sottolineato che qualsiasi paragone con 
l’impegno economico dell’Ue deve cumulare, sul versante 
europeo, sia il pacchetto NGEU sia gli imponenti interventi 
di finanza pubblica dei singoli Stati nazionali, in un con-
tinente che gode di reti di protezione sociale più robuste 
di quelle degli Stati Uniti – un limite cui l’America Families 
Plan cerca appunto di rispondere. 

Sono bastati pochi mesi, anche ai più scettici, per capire 
che il cambiamento in atto oltreatlantico è reale (e superiore 
alle aspettative iniziali): a un presidente erratico e umorale 
come Trump, spesso apertamente ostile all’esistenza stessa 
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dell’Ue, è subentrato un presidente con una visione di medio 
termine, che guarda all’Ue come un’alleata, in un rinnovato 
dialogo multilaterale, anzitutto dei Paesi democratici. Sono 
stati passi importanti sia il rientro degli USA nell’Accordo di 
Parigi sul clima sia la ripresa della cooperazione con l’Orga-
nizzazione Mondiale per la Sanità – che, va detto, nel corso 
della pandemia ha evidenziato non pochi limiti. 

Ma il mondo in questi anni è cambiato, e la pandemia 
accentuerà il cambiamento. Il tema della “autonomia stra-
tegica” riguarda tutte le grandi aree continentali, America 
di Biden inclusa, sia pure in un contesto che è e rimarrà 
interdipendente. Potremmo dire che un grado adeguato di 
autonomia, pur senza cadere nel protezionismo, è destina-
to a diventare una condizione necessaria per poter essere 
soggetti attivi e credibili nei nuovi scenari multilaterali.

Alla presidenza Biden l’Ue ha già proposto “Una nuo-
va agenda per il cambiamento globale”16, a inizio dicem-
bre scorso. Un documento che l’Ue ha incentrato su alcuni 
“beni pubblici globali” e sulle istituzioni multilaterali, sulla 
base di comuni valori democratici. Le aree individuate co-
prono salute, lotta ai cambiamenti climatici (con la propo-
sta di una transatlantic green trade agenda), definizione di 
regole e standard condivisi su commercio, digitale e intelli-
genza artificiale, rafforzamento delle democrazie, sicurez-
za e difesa, rapporti con le diverse arene geopolitiche – in 
primo luogo la Cina, con cui l’Ue a fine dicembre scorso 
aveva deciso di firmare un Comprehensive Agreement on 
Investment, accolto con forti perplessità dagli USA e la cui 
ratifica è stata per ora congelata dal Parlamento europeo.
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In positivo, l’amministrazione Biden ha aperto nuove pro-
spettive sui dossier chiave della strategia messa in campo 
dall’Europa. Dopo il quadriennio perduto con Trump, gli 
USA sono rientrati in gioco nella lotta ai cambiamenti cli-
matici, con impegni vincolanti, in linea con quelli europei, 
al Leaders Summit on Climate17 (con quaranta Paesi coin-
volti), voluto da Biden. Altrettanto importante è il cambio 
di atteggiamento verso la tassazione dei giganti del web, 
proposta di fatto riassorbita in quella per una tassa mini-
ma mondiale (ipotizzata al 21%, divenuto poi 15%) sulle 
imprese multinazionali, che dovrebbe contrastare i paradisi 
fiscali e la perdita di entrate da parte degli Stati e dell’Ue. 
Una proposta su cui i ministri delle finanze e i governatori 
delle banche centrali del G7 hanno raggiunto uno “storico” 
accordo il 5 giugno scorso, ribadito la settimana successi-
va nel già citato Summit dei leader del G7 a Carbis Bay18.

Tasselli importantissimi per un nuovo patto transatlan-
tico Ue-USA, parte integrante delle strategie per il dopo 
pandemia europeo. Ma le scelte decisive l’Ue è chiamata a 
compierle al proprio interno, su più fronti.

Dopo

Tante volte, in questi mesi, si è ricordato – evocando le 
parole di Jean Monnet – che l’integrazione europea è un 
processo che ha nelle (risposte alle) crisi i suoi punti di 
svolta. Come abbiamo visto, per contrastare la pandemia e 
il Covid-19 sono stati compiuti passi coraggiosi in tempi ra-
pidi rispetto al passato. Ma il cammino è ancora lungo e l’Ue 
non può concedersi tentennamenti o, peggio, arretramenti. 
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La pandemia non è alle nostre spalle. Lo scenario che ci 
attende per il “dopo pandemia” sarà più di convivenza ge-
stibile con il SARS-Cov-2 e le sue pericolose varianti che di 
suo definitivo superamento. E non possiamo in alcun modo 
escludere nuove e insidiose pandemie. È però convinzione 
ormai diffusa che il “dopo” non dovrà e non potrà essere 
un mero ritorno al “prima”. Come detto, la strategia mes-
sa in campo dalla Commissione europea prima della pan-
demia si incentrava sulle due grandi transizioni, ecologica 
e digitale. La centralità dell’emergenza climatica e quella 
dell’accesso alle tecnologie dell’informazione escono raf-
forzate dall’impatto della pandemia, diventano acceleratori 
per cambiamenti improcrastinabili, da inquadrare in un rin-
novato patto fra generazioni. La pandemia aggiunge sem-
mai un’ulteriore transizione da costruire a livello europeo, 
quella verso una sanità pubblica e una capacità di ricerca 
medico-scientifica adeguate alle sfide drammatiche che po-
trebbero ancora attenderci. 

Le misure adottate nell’Unione in campo economico nel 
pieno della pandemia – incluse quelle della Bce – sono 
state intese come temporanee. Senza questo vincolo, for-
se NGEU non sarebbe mai nato. Il punto dirimente è se, 
superata l’emergenza, si tornerà al quadro precedente o 
si farà tesoro degli errori del passato e si sarà conseguen-
ti rispetto ai passi avanti compiuti. Nei mesi a venire sarà 
discusso, sulla base delle proposte della Commissione, il 
futuro del Patto di Stabilità e Crescita, attualmente sospeso 
fino a tutto il 2022. I livelli di deficit e di debito nazionali 
consentiti per affrontare la crisi pandemica non possono 
essere considerati la “nuova normalità”, pur con tassi di 
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interesse (oggi) prossimi allo zero. Ma nel contempo ren-
dono irrealistico (oltre che masochistico) un semplice ritor-
no ai vecchi parametri. La nuova sensibilità maturata rende 
indispensabile allargare il concetto di “sostenibilità” anche 
a parametri di medio periodo, sociali ed ambientali. 

L’allentamento della disciplina europea sugli aiuti di Stato, 
pur necessario per sostenere le imprese nell’emergenza, ri-
schia da un lato di rafforzare i Paesi già più forti, dall’altro 
di non canalizzare risorse adeguate verso le imprese con 
maggiori prospettive. È però l’approccio europeo al merca-
to mondiale che era stato messo in discussione già prima 
della crisi pandemica. Si torna al tema del grado effettivo 
di “autonomia strategica” europea in settori chiave: in una 
competizione globale con giganti globali è probabile che si 
vada verso la individuazione di filiere strategiche e la crea-
zione in tali filiere di grandi “campioni europei”. Sul piano 
finanziario, è auspicabile che questo vada di pari passo con 
un rafforzamento del ruolo internazionale dell’euro, che a 
sua volta richiede fondamenta interne robuste, a partire dal 
completamento dell’Unione bancaria (con l’assicurazione 
europea sui depositi) e dell’Unione dei mercati dei capitali. 

Già possiamo affermare che il passo più delicato e più 
importante sarà quello di fare di uno strumento “tempo-
raneo” qual è NGEU il possibile embrione di un’Unione fi-
scale e di un “bilancio comune europeo” – come auspicato 
anche dal Presidente del Consiglio italiano Mario Draghi19. 
Ma la precondizione necessaria è il buon uso dei fondi di 
NGEU, in modo sinergico almeno fra i grandi Stati mem-
bri. L’Italia deve essere consapevole che molto del futuro 

CENTRO STUDI SUL FEDERALISMO



di NGEU, di cui siamo i principali beneficiari, dipenderà dal 
successo del nostro “Piano Nazionale di Ripresa e Resi-
lienza”20 (PNRR – che si svilupperà fino al 2026). D’altro 
canto, l’attuale Bilancio pluriennale dell’Ue dovrà diventa-
re sempre più un motore di investimenti in “beni pubblici 
europei”, sostenuti sia da una capacità di indebitamento 
dell’Unione sia da vere “risorse proprie”, dalla web tax (che 
potrebbe essere integrata nella tassa sulle grandi imprese 
promossa dal G7) al carbon pricing, con l’introduzione di 
una tassa sul carbonio alla frontiera, sui beni importati da 
Paesi inquinatori.

Il dopo dovrà vedere anche un nuovo ruolo per il Mec-
canismo europeo di stabilità. Al di là dei timori di corto re-
spiro evocati da alcune forze politiche, è un fatto che (ad 
oggi) nessun Paese membro dell’Eurozona ha fatto ricorso 
alla linea “pandemica” del Mes e che la sua enorme po-
tenza di fuoco finanziaria rimane inutilizzata. Ripensarne 
il ruolo, portarlo dall’ambito intergovernativo a quello delle 
istituzioni europee (ovvero sotto il controllo della Commis-
sione), farne da strumento di salvataggio di singoli Stati 
una sorta di cassa europea per la ricostruzione21 (sempre 
collegata alla transizione ecologica e digitale), a fianco di 
NGEU, sono strade già in corso di esplorazione e su cui 
sarà necessario perseverare.

Per quanto riguarda il campo sanitario, possiamo ipotiz-
zare che assisteremo a un ripensamento della ripartizione 
di compiti e responsabilità tra livelli di governo nazionale 
ed europeo (oltre che, in molti paesi, di quello regiona-
le). La proposta di dare vita a una “Unione europea della 
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salute” andrà portata avanti e approfondita. Minacce per 
la salute che non conoscono confini nazionali richiedono 
come minimo un coordinamento a livello europeo, su am-
biti sensibili (dalla dotazione di medicinali e attrezzature, 
alla garanzia della loro libera circolazione, all’applicazio-
ne di principi solidaristici). Ma è indispensabile che l’Ue 
sia dotata di competenze e risorse adeguate, se del caso 
rivedendo i vincoli oggi posti dai Trattati. Di pari passo, 
ribadiamo che vanno irrobustiti i programmi di ricerca bio-
medicale europei (la Commissione ha prospettato un raf-
forzamento della European Research Area - ERA22, lancia-
ta nel 2000), in forte connessione con adeguate capacità 
produttive interne all’Ue.

La pandemia ha anche evidenziato i vincoli che ancora 
frenano l’Unione. Malgrado i tempi decisionali siano miglio-
rati, la rilevanza che mantengono il canale intergovernativo 
e il voto all’unanimità da parte degli Stati membri su pas-
saggi critici – quali la Decisione sulle nuove risorse proprie, 
indispensabile per il decollo di NGEU, le cui ultime ratifiche 
sono arrivate il 27 maggio scorso –, mostra che si dovrà 
intervenire anche sui meccanismi istituzionali dell’Unione. 
L’unanimità rischia di non essere compatibile con un’emer-
genza, e men che meno con i tempi di ripresa economica 
di USA o Cina. Oggi appare impossibile approdare a una 
rifondazione dell’Unione attraverso una riscrittura dei Trat-
tati, tanto più in un contesto in cui NGEU e i Piani nazionali 
catalizzeranno gran parte dell’attenzione. Ma è probabile 
che si tenterà almeno di far leva su alcuni punti chiave: il 
passaggio al voto a maggioranza qualificata in quanti più 
ambiti possibile, in parallelo con un allargamento mirato 
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(ad esempio nel caso della sanità) delle competenze di 
Commissione e Parlamento europeo.

Una prospettiva, quella del rafforzamento del peso 
del “metodo comunitario”, di fronte alla quale molti Stati 
membri recalcitrano. Il 9 maggio è finalmente partita la 
Conferenza sul futuro dell’Europa, con un anno di ritardo 
rispetto alle previsioni – per la pandemia, ma anche per 
il laborioso processo che ha portato all’intesa inter-istitu-
zionale nell’Ue23. La Conferenza vuole essere un momento 
di coinvolgimento attivo dei cittadini europei. Può essere 
una opportunità per un franco dibattito transnazionale sul 
futuro della società europea, per un irrobustimento “oriz-
zontale” dell’integrazione europea. Ben più arduo sembra 
il riuscire a incidere sulla architettura attuale dei poteri 
europei. Sarà importante stimolare una riflessione collet-
tiva sulla “sussidiarietà” nell’Unione, ovvero sulla migliore 
ripartizione delle competenze fra i diversi livelli di governo. 
Dalla Conferenza può forse venire la spinta affinché quei 
sia pur minimi ma indispensabili salti istituzionali entrino 
nell’agenda politica europea. 

Certo, la Conferenza non parte da zero, dopo questi mesi 
tragici. In un certo senso, grazie alla pandemia abbiamo 
già vissuto due tappe preliminari del “futuro dell’Europa”: 
la prima è stata quella delle risposte economiche alla crisi 
da Covid-19; la seconda è quella che ci ha portato a con-
statare quanto sia mutato il quadro geopolitico in cui l’Ue 
deve sapersi muovere. In fondo, anche il contrasto della 
pandemia ha molto a che vedere con la nuova domanda 
di “sicurezza”, di protezione (in questo caso sanitaria) che 
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ha caratterizzato la crisi della globalizzazione. La “sicurez-
za” è un tema trasversale che – dal lavoro, all’ambiente, 
alla salute, alla difesa – l’Ue è chiamata a declinare in for-
me nuove. Consideriamo, ad esempio, i benefici “politici” 
indiretti che Green Deal europeo e ricorso alle rinnovabili 
potrebbero portare all’Ue in termini di minore dipendenza 
energetica dall’estero.

È sia una previsione sia un auspicio che il riposizionamen-
to geopolitico dell’Ue sarà un elemento chiave del mondo 
post-pandemico. L’Unione nel giugno scorso ha dato avvio 
a una riflessione sulla “difesa europea”, nel quadro della 
NATO, che nella prima metà del 2022 porterà alla definizio-
ne di un suo Strategic Compass24. Una “bussola strategica” 
che dovrà guidare l’Europa nel ripensare la propria sicu-
rezza regionale, in primo luogo nei confronti di una Russia 
sempre più autoritaria all’interno e arrogante verso l’Ue. In 
parallelo, un vero e proprio compito storico per l’Unione – 
non solo in risposta a migrazioni e pandemia – sarà quello 
di arrivare a un partenariato per lo sviluppo con l’Africa e 
l’Unione africana25, in grado di prospettare a quel conti-
nente un modello di riferimento alternativo a quello cinese.

E l’Italia, in tutto questo? Il calendario ci offre una note-
vole finestra di opportunità: a settembre la Germania andrà 
al voto, con la Cancelliera Merkel che uscirà di scena, dopo 
16 anni, e con dei candidati dei principali partiti tutti for-
temente europeisti. Per contro, nella primavera del 2022 
la Francia terrà le elezioni presidenziali, con il Presiden-
te Macron che al momento pare tutt’altro che certo della 
rielezione. Nel 2021 l’Italia e il governo guidato da Mario 
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Draghi hanno la presidenza del G20 e la co-presidenza 
della COP26, insieme con il Regno Unito (che a sua volta 
presiede il G7). Possiamo dare un nostro contribuito per 
definire come sarà l’Unione europea del dopo pandemia 
e in quale mondo essa agirà. Ma la nostra credibilità sarà 
messa alla prova dei fatti con gli investimenti e le riforme 
del nostro PNRR. Sta a tutti noi – istituzioni, forze politiche, 
economiche e sociali, società civile – non sprecare questa 
occasione, irripetibile.
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