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Unione europea. il gigante squilibrato

Una moneta unica senza un’unica politica economica e fiscale. Un grande corpo di regole senza un vero e proprio
bilancio. Le emergenze offrontate ricorrendo al debito pubblico. I paradossi che condizionano il potere dell Unione

di Sabino Cassese

uella europea & una storia di suc-
cessi. L'Unione europea ha un
mereato unico (anche se incompleto) e
un’unica moneta. Ha coinvolto nel pro-
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gramma Erasmus, in quarant’anni, 15
milioni di giovani. Regola la sicurezza
degli alimenti che giungono alla nostra
tavola. Tutto questo e riuscita a farlo in
soli seftant’anni. Tuttavia, presenta
molti squilibri. Ha una moneta unica,
ma non ha un’unica politica economi-
ca e fiscale. E’ un corpo unitario, ma
conserva troppi elementi intergover-
nativi. Incentiva la competizione inter-
na, ma non ¢ riuscita a organizzare un
sistema che sia competitivo all’ester-
no. Conta troppo sul “far fare”, piutto-
sto che sul fare.

Lo squilibrio maggiore & quello re-
golatorio-finanziario. Normalmente i
poteri pubbliei, e in particolare gli
Stati, sono dotati di tre poteri, simbo-
leggiati dalla spada, dalla moneta e
dall'imposta. All'Unione europea
mancano la prima e la terza. E’ riusci-
ta a produrre un corpo grande di re-
gole, assumendo che non costino e,
non potendo far molto altro, continua
a produrre regole. La carenza pil im-
portante oggi & quella relativa al bi-
lancio: senza bilancio non c¢’¢ coesio-
ne interna e vi sono scarse possibilita
di agire all’esterno.

L’incerto cammino della storia

Prima di procedere, bisogna pero
ricordare, per la lezione di metodo
che contiene, quel passaggio di Ro-
bert Musil ne L'uomo senza qualita (tr.
it.,, Torino, Einaudi, 1957, L, p. 418) do-
ve scrive che “il cammino della storia
non & quello di una palla di biliardo
che una volta partita segue una certa
traiettoria, ma somiglia al cammino
di una nuvola, a quello di chi va bi-
ghellonando perle strade e qui & svia-
to da un’ombra, 14 da un gruppo di
persone o da uno strano taglio di fac-
ciate, e giunge infine in un luogo che
non conosceva e dove non desiderava
andare”. Insomma, il tempo non ¢ li-
neare e si presta a interpretazioni di-
verse. Si pensi alla contraddizione
della nostra epoca in cui il passato
viene svalutato, perd nello stesso
tempo & tutelato dagli Stati: si abbat-
tono statue, ma si conservano vestigia
del passato, accuratamente, nei mu-
sei (Pierre Vesperini, Que faire du pas-
s¢? Réflexion sur la cancel culture, Pa-
ris, Fayard, 2022).

Inoltre, la costruzione europea ha
una storia che risale molto indietro
nel tempo e si accelera nel corso del
secolo passato, come ha magistral-
mente dimostrato
Paola Cattani nel
libro Un’idea di
Europa. Liberali-
smo, democrazia
ed etica a inizio
Novecento (Vene-
zia, Marsilio,
2024), un libro dal
cui prologo & ri-
prodotta una pa-
gina piu avanti.
Quella pagina
contiene un elen-
co dei libri che
rappresentano le
tappe fondamen-
tali per la storia
dell’idea di Europa. Mostra quante
speranze e aspettative si sono accu-
mulate nel tempo sul futuro dell’Eu-
ropa.

Un gigante regolatorio,
un nano finanziario

Torniamo al bilancio. L'Unione eu-
ropea dispone di un bilancio pari a
circa 1’1 per cento del reddito nazio-
nale lordo europeo, mentre i bilanci
pubblici degli Stati membri equival-
gono tipicamente al 45-55 per cento
del rispettivo prodotto interno lordo.

Il bilancio dell’Unione vale cirea il
2 per cento della spesa pubblica com-
plessiva europea; il restante 98 per
cento & gestito dai bilanci nazionali e
subnazionali.

La spesa pubblica annua italiana &
oltre 7 volte superiore a quella
dell’'Unione europea in senso stretto,
mentre la popolazione italiana é cir-
ca un ottavo di quella di tutti i Paesi
dell’Unione e il prodotto interno lor-
do italiano & un nono di quello dei
Paesi dell’'Unione.

I paradossi dell’'Unione

Queste cifre danno un’idea delle
dimensioni del bilancio europeo e
fanno sorgere subito un interrogativo:
puo un potere pubblico sopravvivere
con un bilancio cosi ridotto?

Primo paradosso: se ¢ vero che &
difficile l'esistenza di una moneta
senza uno Stato (ovvero un potere
pubblico), pud uno Stato (ovvero un
potere pubblico) sopravvivere senza
un bilancio, senza “Power of the Pur-
se”’?

Secondo paradosso: 'Unione euro-
pea condiziona i bilanci nazionali
senza pero avere un vero e proprio bi-
lancio.
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Terzo paradosso: all’'Unione non si
applica il motto affermatosi intorno
al 1760 nelle colonie inglesi (Stamp
Act), “no taxation without representa-
tion” e il suo opposto “no representa-
tion without taxation”.

Quarto paradosso: 'Unione & un gi-
gante regolatorio e un nano finanzia-
rio ed & spesso costretta a raggiunge-
re i suoi obiettivi attraverso lo stru-
mento regolatorio, mentre potrebbe
pil agevolmente operare ricorrendo
allo strumento finanziario.

Ultimo paradosso: al bilancio
dell’'Unione europea non si possono
applicare i principi affermatisi nel
1862-1866 nel parlamento prussiano e
nella relativa cultura prussiana,
quando Bismarck decise di poter fare
a meno dell’approvazione parlamen-
tare del bilancio e Paul Laband teo-
rizzo la legge di bilancio come una
legge puramente formale.

Le implicazioni interne ed esterne

L’assenza di un vero e proprio bi-
lancio ha implicazioni interne ed
esterne,

Quelle interne riguardano i poteri
e l'organizzazione.

Quanto ai poteri,’assenza di un po-
tere estrattivo, allocativo e distributi-
vo, che si esercita col bilancio.

Quanto all’organizzazione, un bi-
lancio comporta l'esistenza di una
struttura politica, di una struttura di
controllo, la corrispondenza tra com-
piti e finanziamenti, 'esistenza di un
commissario per le finanze che non si
limiti al coordinamento e alla super-
visione dei bilanci nazionali (queste
implicazioni furono elencate molto
bene nella famosa conferenza del mi-
nistro delle Finanze tedesco Helmut
Schmidt, tenuta nel 1974 a Londra, al-
la Chatham House).

Quelle esterne riguardano i rap-
porti con gli Stati, perché non si pos-
sono diminuire le entrate nazionali
senza alleggerire le spese, per mante-
nere immutata la pressione fiscale
complessiva. Le conseguenze sono di
carattere negativo e di carattere posi-
tivo. Quelle di carattere negativo ri-
guardano a quali fonti gli Stati rinun-
ciano e quelle positive riguardano a
beneficio di quali settori negli Stati
vanno le erogazioni dell’Unione eu-,
ropea. Quindi, la problematica relati-
va al bilancio europeo e ai suoi effetti
sugli Stati richiede un arretramento
di alcuni compiti nazionali.

Gli sviluppi recenti fanno
emergere le contraddizioni

Tutti questi problemi stanno emer-
gendo con gli sviluppi recenti.
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L’Unione europea si sta dotando di
mezzi, ma solamente mediante ricor-
so al debito pubblico, per affrontare
alcune emergenze quali 'acquisto
deivaceini, il programma “Next gene-
ration Eu”, la difesa.

Infine, ¢’é il problema dei rapporti
tra diritto e politica: tutto questo ri-
chiede una riforma dei trattati o puo
essere fatto soltanto attraverso prati-
che diverse? E’ probabile che la som-
ma degli interventi a un certo punto
richiedera la modifica dei trattati.

Peril bilancio si potrebbe ripetere
quello che ha seritto Charles Tilly per
la guerra “State made war, war made
State”. Come scrive Aaron Wildavsky
nel brano che segue, “nel senso piu
profondo e integrale, il bilancio si tro-
va al centro stesso del processo politi-

2]

Aaron Wildavsky, The politics of the
budgetary process, Canada, Little Bro-
wn and Company, 1974, p. 1-5 (mia tra-
duzione)

“Nel senso piu letterale, un bilan-
cio & un documento contenente paro-
le e cifre, che propone spese per de-
terminati elementi e finalita. Le paro-
le descrivono voci di spesa (stipendi,
attrezzature, viaggi) oppure obiettivi
(prevenire la guerra, migliorare la sa-
lute mentale, fornire alloggi a basso
costo), mentre le cifre sono associate
a ciascuna voce o finalita. Si presume
che coloro che elaborano un bilancio
intendano che vi sia una connessione
diretta tra cio che ¢ scritto nel docu-
mento e gli eventi futuri. Possiamo
quindi concepire il bilancio come un
comportamento intenzionale, come
una previsione. Se le richieste di fon-
di vengono approvate, se tali fondi
vengono spesi secondo le istruzioni e
se le azioni intraprese producono i ri-
sultati desiderati, allora gli obiettivi
indicati nel documento saranno rag-
giunti. Il bilancio diventa cosi un col-
legamento tra le risorse finanziarie e
il comportamento umano finalizzato
al conseguimento degli obiettivi di
politica pubblica. Solo attraverso
l'osservazione, tuttavia, ¢ possibile
determinare in quale misurale previ-
sioni formulate nel documento di bi-
lancio si rivelino corrette.

Nella definizione pil generale, il
processo di bilancio riguarda la tra-
duzione delle risorse finanziarie in fi-
nalitd umane. Un bilancio puo quindi
essere caratterizzato come una serie
di obiettivi ai quali sono associati dei
costi. Poiché i fondi sono limitati e de-
vono essere distribuiti in un modo o
nell’altro, il bilancio diventa un mec-
canismo per compiere scelte tra spe-
se alternative. Quando tali scelte so-
ho coordinate in modo da raggiunge-
re obiettivi desiderati, il bilancio pud
essere definito un piano. Se include
una specificazione dettagliata delle
modalith attraverso cui gli obiettivi
devono essere raggiunti, il bilancio

puo fungere da piano di lavoro per co-
loro che hanno il compito di attuarlo.
Se l'accento & posto sull’ottenimento
del massimo rendimento in termini di
politiche pubbliche per una determi-
nata somma di denaro, oppure sul
conseguimento degli obiettivi deside-
rati al costo piu basso possibile, il bi-
lancio pud diventare uno strumento
per garantire l'efficienza. Puo pero
esistere un ampio divario tra le inten-
zioni di coloro che redigono un bilan-
cio e i risultati effettivamente ottenu-
ti. Sebbene il linguaggio del bilancio
preveda il raggiungimento di deter-
minati obiettivi attraverso spese pro-
grammate, un'indagine potrebbe ri-
velare che nessun fondo é stato effet-
tivamente speso per tali finalita, che
il denaro & stato utilizzato per altri
scopi, che sono stati raggiunti obietti-
videl tutto diversi oppure che gli stes-
si obiettivi sono stati conseguiti con
modalita differenti.

Da un’altra prospettiva, il bilancio
puo essere considerato un contratto.
Il Congresso e il Presidente promet-
tono di fornire fondi a determinate
condizioni, e le agenzie governative
accettano di spenderli secondo mo-
dalitd concordate. (Quando un’agen-
zia ripartisce i fondi tra le proprie
unita subordinate, si pud dire che
stia stipulando un contratto interno.)
Se il contratto sia effettivamente vin-
colante, oppure se le parti concordi-
no realmente sul significato delle
clausole che esso apparentemente
contiene, & una questione che richie-
de approfondimento. Nellamisurain
cui il bilancio viene attuato, esso im-
pone tuttavia un insieme di obblighi
reciproci e di controlli tra le parti
contraenti. Occorre sottolineare il
termine reciproci, poiché ¢ facile pre-
sumere che il controllo venga eserci-
tato unilateralmente dai superiori
(membri del Congresso, capi diparti-
mento e cosi via) sui subordinati. Tut-
tavia, quando una commissione par-
lamentare approva alcune spese e he
respinge altre, oppure stabilisce
condizioni perl'utilizzo dei fondi, es-
sa siimpegna a sua volta a rispettare
la propria parte dell’accordo. Un di-
rigente di dipartimento, per fare un
altro esempio, che desideri control-
lare le azioni dei propri subordinati
deve normalmente mantenere la
promessa di sostenere almeno alcu-
ne delle loro richieste; in caso con-
trario rischia che essitentino di osta-
colarne 'azione. Il bilancio diventa
quindi una rete di relazioni sociali
oltre che giuridiche, nella quale tut-
te le parti assumono impegni e nella
quale tutte possono invocare sanzio-
ni, anche se non necessariamente in
misura uguale.

I bilanei proposti dalle agenzie
amministrative (ministeri, uffici,
commissioni) all’Ufficio del Bilan-
cio possono rappresentare le loro

aspettative. Si tratta degli importi
che esse prevedono verranno appro-
vati per legge e successivamente
spesi. E’ anche possibile che le ri-
chieste delle agenzie rappresentino
le loro aspirazioni: le somme che
sperano di ricevere e spendere per
vari programmi qualora le circo-
stanze siano particolarmente favo-
revoli e siriesca a generare il neces-
sario sostegno politico. Poiché gli
importi richiesti influenzano spesso
quelli effettivamente ottenuti, le
proposte di bilancio costituiscono
frequentemente delle strategie.
L’ammontare complessivo delle ri-
sorse e lalorodistribuzione trale va-
rie attivitd sono concepiti in modo
da favorire il raggiungimento degli
obiettivi di bilancio delle agenzie.
Ogni partecipante al processo di bi-
lancio, agendo sulla proposta rice-
vuta, ottiene informazioni sulle pre-
ferenze degli altri e comunicale pro-
prie preferenze attraverso le scelte
che compie. In questo senso, il bilan-
cio emerge come unarete di comuni-
cazione nella quale le informazioni
vengono continuamente generate e
trasmesse ai partecipanti.

Una volta approvato, il bilancio di-
venta inoltre un precedente: il fatto
che qualcosa sia stato fatto una volta
aumenta enormemente la probabili-
td che venga fatto di nuovo. Poiché
normalmente solo le variazioni signi-
ficative rispetto al bilancio dell’anno
precedente sono sottoposte a un esa-
me approfondito, una voce rimasta
invariata verra probabilmente man-
tenuta automaticamente anche 'an-
no successivo. Non si puo quindi af-
fermare in modo univoco che il bi-
lancio di un’agenzia sia semplice-
mente un’aspettativa, un’aspirazio-
ne, una strategia, una rete di comuni-
cazione o un precedente: esso puo es-
sere tutte queste cose contempora-
neamente. A questo punto dovrebbe
essere evidente che gli scopi dei bi-
lanci sono tanto vari quanto gli seopi
degli uomini. Un bilaneio puo essere
progettato per coordinare attivita di-
verse affinché si integrino reciproca-
mente nel perseguimento di obiettivi
comuni. Un altro pud essere predi-
sposto principalmente per discipli-
nare funzionari subordinati all’inter-
no di un’agenzia governativa, ridu-
cendo le risorse destinate ai loro sti-
pendi o ai loro progetti preferiti. Un
terzo puo essere finalizzato soprat-
tutto a mobilitare il sostegno dei
gruppi di interesse che beneficiano
dei servizi forniti dall’agenzia. Non si
ottiene aleun vantaggio sostenendo
che un bilancio sia soltanto una di
queste cose, quando puo essere tutte
queste o molte altre ancora. Si puo
tuttavia adottare una particolare
concezione del bilancio come la piu
utile per gli scopi dell’analisi che si
intende svolgere. Senza pretendere

(e

LEADER IN MEDIA INTELLIGENCE

LECO DELLA STAMPA'

190285-1TOIXQ

riproducibile.

non

del destinatario,

esclusivo

ad uso

stampa

Ritaglio



Quotidiano

22-06-2026
Pagina \/
Foglio :3/ 4

IL FOGLIO

&

di aver individuato l'unica prospetti-
va corretta né di aver esaurito I’argo-
mento, I’autore propone una conce-
zione che appare particolarmente
utile per comprendere il processo di
bilancio come fenomeno del compor-
tamento umano all’interno delle isti-
tuzioni governative.

In tutto questo volume ci occupe-
remo del bilancio come fenomeno
politico. Considerato nel suo insie-
me, il bilancio federale rappresenta
in termini monetari I'attivita del go-
verno. Se la politica viene intesa, al-
meno in parte, come conflitto tra pre-
ferenze concorrenti per determinare
la politica nazionale, allora il bilan-
cio registra gli esiti di tale conflitto.
Se ci si chiede: ‘Chi ottiene cio che il
governo ha da offrire?’, le risposte, in
un determinato momento storico, so-
no registrate nel bilancio. Se si consi-
dera la politica come il processo at-
traverso il quale il governo mobilita
risorse per affrontare problemi ur-
genti, il bilancio costituisce il punto
focale di tali sforzi.

La dimensione e la struttura del
bilancio sono oggetto di intensa con-
troversia nella vita politica. Presi-
denti, partiti politici, amministrato-
ri, membri del Congresso, gruppi di
interesse e cittadini impegnati com-
petono tra loro affinché le proprie
preferenze siano riflesse nel bilan-
cio. Le vittorie e le sconfitte, i com-
promessi e gli accordi, le aree di con-
senso e le sfere di conflitto riguar-
danti il ruolo del governo nazionale
nella societd emergono tutte nel bi-
lancio. Nel senso pit profondo e inte-
grale, il bilancio si trova al centro
stesso del processo politico”.

Paola Cattani, Un’idea di Europa. Li-
beralismo, democrazia ed etica o inizio
Novecento, Venezia, Marsilio Editori,
2024, p.14.

“Opere come La crist del pensiero di
Paul Valéry (1919), Il disagio della civil-
ta di Sigmund Freud (1929), La ribellio-
ne delle masse di José Ortega y Gasset
(1929), la Storia
d’Europa nel seco-
lo decimonono di
Benedetto Croce
(1932), La crisi
dell’umanita euro-
pea e la filosofia di
Edmund Husserl
(1935), rappresen-
tano tappe fonda-
mentali per la
storia dell’idea di
Europa, oltre che
pietre miliari nel-
la storia del pen-
siero europeo. Es-
se hanno dato for-

ma a sentimenti e
visioni collettive oltre che personali,
e cambiato per sempre il nostro modo
di percepire i problemi socioculturali
e la storia d’Europa. Non sarebbe
inoltre inesatto affermare che non c’é

di fatto grande scrittore che non ab-
bia sentito 'esigenzatrale due guerre
di affiancare alla propria produzione
letteraria in senso stretto (romanze-
sca, poetica o drammaturgica) una
produzione di carattere saggisti-
cofpubblicistico espressamente dedi-
cata all’idea di Europa. Per ricordar-
ne solo alcuni: Herbert George Wells
pubblica The idea of a League of Na-
tions (1919), Robert Musil Das hilflose
Europa (1922), André Gide L’'Avenir de
PEurope (1923), Hugo von Hofman-
nsthal Europa (1925), Julien Benda il
Discours & la nation européenne (1933),
Thomas Mann Achtung, Europa! (1935)
e suo fratello Heinrich Vereinigten
Staaten von Europa (1924), Paul Clau-
del L’Esprit européen (1936), Thomas
Stearns Eliot The Unity of European
Culture (1948). Persino poeti come
Fernando Pessoa ed Eugenio Montale
compongono testi su, rispettivamente,
i Fondamenti della ciilta europea
(1917) e L’Europa e la sua ombra (1949);
e una giovane Marguerite Yourcenar
firma nel 1929 un Diagnostic de I'Euro-
pe. Nessuno pare potersi sottrarre al-
la tentazione e necessita di esprimer-
si sull’Europa, per condividere per-
plessita e speranze, in quello che ri-
sulta un inedito sforzo collettivo”.

B . ) }
Le vittorie e le sconfitte, i compromessi e g

accordi, le aree di consenso e le sfere di
confiitto riguardanti il ruolo del governo
nazionale nella societa emergono tutte nel
bilancio. Nel senso piul profondo e integrale, i
bilancio sitrova al centro stesso del processo
politico” (Aaron Wildavsky)

lItemponon lineare della storia nella lezione d
Musil. Le contraddizioni della nostra epoca in
cui il passato viene svalutato, pero nello
stesso tempo € tutelato dagli Stati. Le
speranze ¢ le aspettative che si sono
accumulate nel tempo sul futuro dell'Europa. |
due poteri che mancano all'Ue
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