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Summary

The great economic contraction we are living through has revealed that political
union is not just an optional feature, to be added at leisure, to a monetary union,
but a vital prerequisite for the latter's continned existence in bad and good times,
Terms that had been effectively expunged from the Buropean political vocabulary
= such as "federation” and its adjective “federal”, or even “United States of
Burope” - have resurfaced to be employed at the highest intelleciual and
décmi{m»makjng fevels. '

This paper attempts to apply the insights of fiscal federalism on how to apportion
different functions of government, and the attendant resources, between Burope’s
states and an BU federal centre.

The results point to a European federal government that does relatively few
things at 2 cost — 5% of EU GDP - thai is one order of magnitude smaller of the
resources currently absorbed by rich nation states. Since the functions of
government to assign to the federal level would be transferred from member
states, the resources would also be transferred, and thus no net increase of EU
total general government expenditures would be needed.

the United States of Burope need not be at all the superstate dreaded by Euro-
skeptics.

Tt would rather be a Federation Lite.

Its budget would nonetheless have sufficient resources to stimulate, when need
be, Europe's economy without creating the collective action problems inherent in
doing that via national spending programs. Macro-economic stabilization would
be also helped by a limited re~distributive function and by taxation.






Introduction

A precursor to this paper written in March 2010 was titled: “Federation
Lite: A Martian's view of the Buropean Union”. Back then one had
indeed to come from Mars to write a paper on what the budget of a
hypothetical Buropean federation might look like.

However, what a world of difference 21 months make. From the
extraterrestrial issue it used to be, Hurope's political union has hed a
spectacular comeback to the forefront of the debate. As the first part of
this paper will demonstrate, this is mainly due to the specific impact the
second great contraction had on Burope, Le. the sovereign debt crisis and
the attendant cracks in Huropean monetary urtion.

Actually, the inspiration for the old title had come from a cuarsory
observation made by fain Begg in 2007; “A Martian starting with a blank
sheet of paper would be unlikely to-write down Common Agricultural
Policy and cohesion as the most vital components of an EU budget for
the 20106 — CAP and cohesion make up more than % of the EU budget.

Our exercise thus consisted precisely of “starting with a blank sheet of
paper”, totally igroring the usual appeals to political realismn and instead
choosing te follow the insights of a theory, {iscal federalism, on how best
to apportion different functions of government, and the attendant
resources, to different levels of government.

The conclusions we reached following this approach are shown in the
second part of this paper and point to a Buropean federal government
that does relatively few things at a cost ~ 5% of EU GDP - that is one
order of magnitude smaller of the resources’ currently absorbed by
member states. Since the functions of government fo assign {o the federal
level are transferred from member states, the resources are also
transferred, and thus no net increase of EU total general government
expenditures would be needed.

It's a federation, yes. But a Federation Lite”

' Jain Bege, “The 2008/9 TU Budget Review”, BU-Consent EU-Budget Working Paper
N, 3 March 2007, :
2 If it recalls various household trademarks we are only happy and actually ready to

supgest ome ourselves, the raft cheese Philadelphia Light — the 1787 Philadelphis

Conventlon drafted the 1.5, Constitution,




Mow, the idea that the United States of Durope may be anvthing but
hesvy runs counter to a slogan coined by Buro-sceptics decades ago,
which over time became a self-evident truth all recognized evervwhere,
i.e. that a BEuropean federation would necessarily be a “superstate”. It has
now turned into a sort of Paviovian conditional reflex.

Federation? Superstate!

It is particularly the British media that use it as an article of faith above
discussion. But some first class British media, such as The Fingnoigl Times
and The Economist, are unguestiomably the opinion mekers on EU
matters.

Examples could be countless — and we insist, we are not referring to the
tabloid press or those papers, such as The Telegraph, known to harbour
stronyg reservations on Burope’s integration process.

Let's take just one example from, in fact, a recent issue of The Economist,
In a long article devoted to the euro crisis permeated by a sincere concern
for the future of the currency union, the writer, desperale for solutions,
suddenly throws out a oy for help: “But there must be ways for good
governments to force bad ones to keep in line that do not require the

"

building of a huge new federal supersiate,
Nate that the federal state this particular writer has in mind is not only
“super”, is also "huge”. Who needs such a state, however? Who
advocates 117 No one 0 our knowledge. Indeed, if anyone does, he/she

has an extraordinary ability to leave no traces, no echo whatsoever in the
current debate on European affairs.

On top of that, whoever is patient enough to think the issue through, as
we tried to do, will reach the opposite conclusion: the United States of
Europe federalists have always advocated 15 a “small new federal
mindstate”.

I other words, a Federation Lite.

* “How the save the eura”, 17 September 2011 Emphasis added,
2



1. Burops and the Great Contrachion

The worst financial and economic crisis since the 1930s hit the private
sector in the United States with full force in the fall of 2008 and
immediately spread to the rest of the world. Governments everywhere
stepped in, both to save financial and non-financial firms from going
bust and to prop up their economies, turning the crisis into a fiscsl one,
at least in Burope ~ a sovereign debt crisis, as it was termed.

An event of such magnitude — the Second Great Contraction, to use
Carmen Reinhart and Kermeth Rogoff's expression® - could not faill to
have a huge impact on the process of Buropean integration for the simple
reason that this process has been centred on the economy since its
beginning,.

Take the infernal market. To this day it is what truly holds the different
visions of Burope together. It is just a step toward an “ever closer union”
fur Euro-enthusiasts. It is what Europe should be limited to, for Euro-
sceptics. Exit the internal market and there is no longer an EU (o speak
of.

Also, the single most Important iransfer of sovereignty from member
states to the Buropean Community in history, Le. monetary union, took
place in the economdc sphere.

Furope's arrangement is unique. Adhering states work together to make
together the rules that allow goods, services, people and capitals to move
and compete freely within the internal market; have these rules enforced
by impartial referees of last instance, the Buropean Commission and the
Court of Justice; share the same currency, the euro, backed by a strong,
independent, and centralized institution, the Huropean Central Bank,

Joining the euro is not mandatory. De jure for the two coundries,
Denmark and the UK, which stipulated en opt-out De facto for the
others: to stay outside it only takes falling short of ome or more
convergence criteria for monetary undon — as Sweden has been doing on
purpose since 1998.

4 Bee thely This Time I Difforent, Bight Centuries of Financial Folly (Princeton: Princeton

Unfversity - Press, 2009). Reinhart is Senior Fellow at the Pelerson Institule for

Intermational Boeonombes in Washingtmn, D.C. Rozotf is Professor of cconomics at the

TUnivers
Fund.

ity of Harvard and a former Director of Research at the Infernatiomal Mongtary

T
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Fiscal policy — tax and spend — remains a national prerogative, the only
constraint being common limits to national public borrowing — public
borrowirig at Community level is forbidden altogether.

The EU budget, limited to 1% of Europe’s GINT, is basically made up of
transfers from member states on the revenue side, and of subsidies to a
variely of beneficiaries, plus administrative costs, on the expenditure

side.

Outside their economies, and with the limitations just reviewed,
Furopeans share little. The resulting powers at the EU level — defence,
diplomacy, justice — are weak, with a tendency to become stronger the
closer they get to the economic core: the frade dimension of foreign
relations, the immigration-labour dimension of justice and home affairs.

Up ontil mid-2008, this architecture might have safisfied Buro-sceptics
and dissatisfied BEuro-enthusiasts but both camps certainly found it
robust enough - either as a ceiling to, or ay a floor for, further integration.

Then, in the last quarter of 2008, the financial crisis exploded paving the
way for the great coniractiorn. This opened up profound cracks in this
European architecture centred around the economy. We Europeans have
suddenly discovered that ours is a fair weather construction, not
guaranteed to hold during a storm.

We have perhaps also discovered that politicel union is not just an
optional feature, to be added at leisure; to a monetary vnion, but a vital
prerequisite for the latter’s continued existence in bad and good Hmes.
Terms that had been effectively expunged from the well-mannered
Buropean political vocabulary and  almost {orgotten - such  as
“federation” and its adiective “federal”, or even "United States of
Europe” - have resurfaced to be employed at the highest intellectual and
decision~-making levels.

The impact of the great contraction on Furepe and its integration process
can be divided into four phases.

The first phase was mainly a threat to the internal market. At the
beginming of the crisis, BEuropean governments whe made money
available to récapitalize banks did it with the - sometimes explicit,
somelime implicit ~ understanding that the recipients should then give
credit preference to. home customers. Similarly, some gommmerﬁs'
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offered loans to their domestic car manufacturers with the proviso that
they save jobs at home rather than in foreign subsidiaries. Couple
national preference with state ald and you have killed the internal
market. '

Tariffs as a tool are too discredited for us to risk a repetition of the 1930
Smooth-Hawley act and its consequences. But both international trade
and Burape’s intermal market have a lot to fear from state aid,

- protectionismm’s main guise in the 21 cenhury.,

in February 2009, Giuliano Amalo and Emma Bonine suggested the
creation in Brussels of two task forces, one on banks and the other on the
autemotive sector, chaired by the Buropean Commission and composed
of member states’ special répresentatives.” The idea was to try to ride the
tide of State aid ex anfe, rather than just attempt to czfem it ex post - when,
in fact, the political pmf{ie of certain measures mzw have become so mgn
as to make them unstoppable.

Even though the Commission did not follow up on Amato-Bonino’s idea,
it seems in retrospect to have done a good job in keeping the internal
market intact by reining in these initial protectionist tendencies, helped
perhaps by the tmid recovery which began in the second half of 2009.

A general weakness in the regulafion of financial institutions and
products all over the world has been a major factor explaining the crisis.
In Europe ~ where banks turmed out to be as exposed to sub-prime loans,
complex derivatives and toxic assets as their American counterparts - this
weakness was made more acute by its peculiar regulatory asymmetry:
banks can and do operate throughout the Union, across its single market,

but they are regulated and supervised atl the national level.

When, in late 2008, the crisis made financial reguiation a glaring problem
the European Commission appointed a group of wise-men, chaired by
Jacques de Larosiere, with the task of coming up with reform ideas.
These were eventually put into practice with the creation of several new
pan-European financial institutions: the European Banking Authority
(EBA), the Buropean Securities and Markets Authority (ESMA)Y the
Buropean Isurance and Cceupational Pensions Authority (EIOPA), as
well as the Buropearr Systemic Risk Board (ESRB) on macro-prudential
policy. All became operational on 1 Januvary 2011,

* See G, Amato and E. Bonine, “How to avoid. the ruin of the European market”,
Pinancial Times, Febraary 11, 2009



These new bodies, however, are still in the business of merely
coordinating the work of national authorities: Buropean financal
nstitutions maintain their pecullar nature and no EU authority has, for
example, the power to force a national government to use taxpuayer
moeney to bail out a bank,

In other words, three full years info the Great Coniraction, we're siill
quite far from what Nicolas Véron has termed banking federalism, a
“federal euro area / EU framework for banking policy [mplying} the
comsistent formulation and mmplementation of regulatory, supervisory,
resolution, deposit guarantee, and competifion policies”.® Farther still are
we from a Huropean Treasury.

The steep loss in value of so much sovereign euro zone debt inn 2010-2011
has imperilled the solvency of the many European banks holding it and
has made the lack of banking federalisin, or of a European Treasury, a
problem of truly dramatic propertions.

On top of that the euro zone has no lender of last resort and the EU
Treaty forbids the bailout of member states. The whole idea behind the
stability (and growth) pact was to avoid ever getting near to a public
default of any of the member states.

MNonelheless, spreads between sovereign bond vields within the euro
zone (with respect to the traditlonal benchimark represented by the vield
on German bonds), negligible since the launch of the monetary union,
suddenly jumped up in late 2008-early 2009, opening a second phase, in
which the first signs of a threat to monetary union came into light.

This initial wave of rumours and talks of a euro break-up subsided when
the then German finance minister, Peer Steinbriick, declared that “The
euro region treaties don't foresee any help for nsolvent states, but in
reality the others would have to rescue those running into difficulty.”7 A
few weeks later, Joaguin Almunia, then EBuropean commissioner for
monetary affairs, compounded Steinbriick previous statement thus: “If 3
crisis emerges in one euro zone country, there is a solution before visiting

* “Testimony on the Furopean Debt and Financial Crisis”, Bruegel Policy Contribution,
September 20171

T Quoted b A Evans-Peitchand, "Wl Germany dellver on the Faustian bergain that
created monetary union?”, The Daily Telegraph, Febraary 28, 2000,
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the IME. It's not dever to tell vou i public the solution. But the solution
exists,”®

Does it? — one niow wonders, The same eure drama was, in fact, played
out once again a year later as Durope’s crisis entered its fhird phase,
consisting of an open threat to monetary union through contagion from
Greece to other euro zone member states.

Greece, whose public deficit ended up being 12.7% of GDP in 2009 —
nstead of the 5% that, thanks to Athens’ dodgy accounting, was the
official forecast before general elections in October of the same yvear - saw
the spread between its bond yield and the Bund’s reach the 400 basis
points mark in lale January 2010, From that point onwards the crisis
snowballed and the vield gap vawned - Greece's, then Ireland’s and
Portugal’s,

Greece requested EU and IMF aid in April 2010, Ireland the following
November and Portugal tn May 2011 -~ obtaining respectively € 110
billion, € 85 bilion and € 78 billion. The approval of these packages was
marked by a flurry of euro zone summits, beginning on Mav 2, 2010,
where new measures were announced and new mechanisms to solve the
spiralling crisis were created.

In particular, on May 9 2010, af the Ecofin Council, euro zone member
states launched the European Financial Stability Facility (EFSE) fo
provide Joans to euro zone governments in financial distress. The EFSFE is
backed by guarantee commitments from the euro area member states for
a total of € 780 billion and has a lending capacity of € 440 billion. These
sums locked quite impressive back then, and certainly adequate to the
fask of cabming markets” fears on Greece and avoiding contagion.

This, however, turned out not to be the case. After Ireland and Portugal,
the yvield gap plague stroke Spain and then, in July 2011, Htaly ® Spain and
Italy are well beyond the means of the BFSH and are generally considered
too big to be rescued. We have thus entered a fourth phase where it is no

longer only Hurope’'s monetary union to be threatened bug much more:

# Quoted in T, Barber, "Emergency eurozone aid signailed”, Fi o5, March 4,
2009,

& -

The gpread between Italy's ten-yvear bond, the BTF, and its German counterpart went

over the 200 basis points mark in early Juby 2011 and fhis was taken as a clear sign of
distress and cortagion. B kept rising from that level, however, and it's hovering
arourid 500 at the fime of writing this in mid-Nowember 2011, Greece, Ireland and
Portugal requested aid when thelr vield gaps went over 400,

=

7



from global finencial stability to the European Union itself, i.e the whole
process of Buropean integration that guaranteed peace after WWZL

Global financial stability is threatened because euro zone sovereign debt
bonds have been bought by credit institutions all over the world., When
their vield increases, the corresponding decrease in their value ends up
having a negative impact on those institutions” balance sheet and on the
volume of credit they may provide to households and firms.

With Spain and Italy in the picture, the order of magnitude moved from
the hundreds of billions 1o trillions of euros. Here is how an econamic
journalist explained the mechandcs of financial contagion from the euro
zone to the US to American readers.

“Huropeans owe lots of money to one another and to other countries. For
example, American banks owrn a lot of French debt; and French banks
own a lot of ftalian debt. If Italy defaults, French banks are in trouble. If
those IFrench banks then default, American banks are likewise
compromised. With these banks insolvent (or at the very least illiquid) it
becomes harder for American companies and consumers to borrow”™ 10

In 2008 it was Collateralized Debt Obligations, or CIDGs, and other
complex financial derivatives from the private sector that brought the
world banking system close to meltdown. Now it is euro zone bonds
from the public sector, but the (huge) risk is worrvingly the same.

The EU itself is threatened in this fourth phase because monetary union
could perhaps survive the exit of relatively small economies such as
Greece, [reland and Portugal, but not Spain’s and Italy’s. After reversing
to national currencies thelr attendant devaluations would be so massive
and competitively challenging to the rest of the union as to threaten the
internal market. And, as noted above, the internal market 1s what holds
the European Union itself together.

During this fourth and most worrisome phase, two meetings of the euro
zone heads of state or government - one on July 21 and the other on
October 26, 2011 - tried to come up with a package of measures aimed at
calming the markets. Both failed, even though further aid to Greece was
decided, private investors were nudged to take a “voluntary” haircut on
Greek bonds and banks to ré-capitalize (with or without public money),

while the EFSF was given-a mandate to engage in various schemves of

TP s . - . ) - ,
W Cathering Rampell, “The Burozone Crisis and the U8 A Frimer”, the Economix
Blog, The New York Tinres, November 14, 2011
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financial engineering dangerously reminiscent of those private sector
derivatives that caused global havor in 2008,

Three years into this euro mess a pattern seems to have been established
whereby Huropeen summit after European suwmmit fall to lve up to
mounting expectations of solving the cris
When the game more or less started, in May 2010, the trick initially
worked and fears subsided for a few weeks. Bui the last measures
announced in October 2011 had practically no such effect, not even

G and reassuring the markets.

transient, and probably made the situation worse,

There is an intrinsic theatrical component in any meeting of the
BEuropean council, or of the euro zone heads of state or government, or in
the Franco-German summits that now regularly precede them - a
theatrical component that is bound to raise expectations and thus make
the fall to the intractable reality of the crisis all harder. It is plain for all to
see in these meetings how difficult it is to get 27 or 17 heads of slate or
government to agree. And how long and painful the process is to turn
the anncuncements into reality, if only because this process is based on
consensus and each participant has, therefore, a veto power.

Thus Mario Draghi, the ECB President on 18 November 2011 stated: “We
~are more than one and a half vears after the summit that launched the
EFSF as part of a fnancial sapport package amounting to 750 billion
euros or one frithon dollars; we are four monthe after the summit that
decided o make the full EFSF guarantee volume available; and we are
four weeks after the summit that agreed on leveraging of the resources
by a factor of up to four or five and that declared the EFSF would be fully
operational and that all ite tools will be used in an effective way to
ensure financial stability in the euro area. Where is the implementation of
these long-standing decisions?™"

in mid-November 2011, at the time of this writing, the vield gap plague
is continuing its advance, beginning to affect also French bonds - they
* briefly paid 200 basis points over the bund, before re-descending below
that level. A loss of its triple A credit rating would be 2 further economic
and political shock for France, for the euro and for Burepe as a whole,

Continuity, consistency and credibility, Introductory remarks by Mario  Draghi,

Prestdent of the BUB, at the 21st Frankfurt Burepean Banking Congress “The Big Shift”,

Frankfurt am Maln, 18 MNovember 2011, Draghi’s remarks were meant mainly lo

dismiss calls to the ECB to do more o solve the sovereign debt crisis, and to fem
attention imstesd to governmenis’ responsibilittes. His description is nonetheless
factually correct.

9



giver the ‘f&aéemhﬁp role the Franco-German duo gradually assumed in
the course of the crisis; not only i political terms but also as ultimate
guarantors of, for example, the credit rating of the BFSF itself,

Whether this happens or not, the king is naked: the future of Burope and
global financial stability depends on Germany, as the strongest economy
of the euro zone and the architect of monetaty union. So far, the
economic cure to the eurc malaise championed by Berlin — limited, costly
and  slow-in-coming loans to Greece, Ireland and Portugal, some
“woluntary” loss on holders of Greek bonds, fiscal belt-tightening for all —
has failed to work, Le. to persuade markets.

As the crisis worsens, three alternatives are lefl: more funds to the EFSE,
that Cermany rejects on the grounds that it would make a “transfer
union” of the euro zone; jointly guaranteeing euro zone public debts by
Jissuing eurobonds,?? a move that Germany rejects on the same grounds
(here the transfer would be implicit, in the sense that the interest rate
paid on the eurobonds would be lower than that on sovereign bonds for
almost anyone in the euro zone and higher for Germany); letting the
ECB act as a lender of last resorl, standing ready to open-endedly buy
euro zone sovereign debt or refinance the EFSE, that Germany vejects for
fear of {future} inflation.

2 The st consisient advocate of Burvbends through the orists” raomercus twists and
tures has been the American financier George Soros. Bee hist “The eurozone needs a
government bond market”, Financial Thines, Pebruary 18, 2009, “The ewro will fave
bigger tests than Greece”, Erzmnf“ Times, 22 February 2018 “Three steps to resolving

falsd 3

]

the eurczone crisis”, Fingncial Times, 15 August 2011 Germany's five mdepemderat
ecomomic advisors proposed the creation of a “European redemplion fund”, a variation
on the ewrcbonds’ theme that would inelude on the part of participating euro zone
countries
repayment obligetions, and subject to restrictive conditions”. But even this failled to
peisuade the Germian goverunent. See Queniin Peel, "German economists urge vast
eure debt fund”, Finencial Times. 9 November 2011 A couple of weeks later, on 23
November 2011, the European Cormmission taunched a public consultation (deadline 8

si

an automatic debt rundown over tme, By means of a fixed schedule of

Jararazy 2012} “on the feasibility of fntroducing stability bonds” via a Green Paper
thus entitled, COM (2011) 818 final.

¥ According to calenlations made by the German Finance Mindstry ifself, the w(fr;a debt -
-setvicing costs 1o Berlin on an arinual basis woald be of around € 2.5 billion the frst
yeat, gradually raising the following ymra up to a maximur of € 25 billion after 19
years. These figures are respectively 0.1% anté 1.0% of Germany's GINF j‘n 2010, See
“Hure Bonds Would Cost Germmany Billions’ 53,':fsfgL,‘ Oniine, 22 August 1011, Tt should
T3 p&rtmf 'the fower

- alzo be noted that the i"x%; oy the borr»:m'm;; w%‘c% of its cure %

the vields on Germany’s bunds, - what is now happering, therefore, iz a sort of reverse

M

transfer,
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So much for the economy. Now to the politics of Europe in the great
confraction.

There is no historical precedent showing a mdnetary union holding
together for long without a political union. This was well-known at any
stage of the creation of the Buropean currency, by historians, economists
and politicians alike. 3owme European polificians — Helmut Kohl for
example — explicitly looked at monetary union mainly as a harbinger of
political union,

If the second great contraction has had anv merit, this was to show
unequivocally that a monetary union with 17 sovereigns, and counting,
works only in the absence of economic trouble. When trouble comes it is
rarely symumetrical: no matter which jurisdiction one looks at, one will
always find some constituent parts — states, regions, provinces, what
have you — more, or much more, affected than others,

At that point, either you leave the laggards to their destiny and that's the
end of the union, or vou help them. Help normally comes only if there is
a common feeling of belonging to the same entity, ondy if vou have made
e pluribus wnum,

Taken as a whole the euro zone is not only richer but also economically
sounder than most other countries or regions of the world. If one limits
the comparison to the U5, the euro zone g5 ¢ whole, has less public debt,
naif the fiscal deficit, less private (households and non-financial
enterprises) debt relative to the economy, far betfer current account and
income distribution. Its economy has no more internal imbalances ~ it is
no more heterogeneous ~ than the UL on key things like inflation,
growth and productivity.*

The main threat to the euro is precisely the fact that, from a political
point of view, Europe (or its euro zone} is not a whole and cannot be
taken as such unless and until (2 modicum of) political unity arrives that
makes solidarity possible and even automatic when needed. How?
Through a Pedera]ﬁ Treasury with the power to ta and spend, capable to
use this power, also for re-distribution and for smoothing the economic
cycle. A Treasury acting as the indispensable cointerpart to the Central
Barlk. '

the BCB, at the "ECR-and s Watchers W™ conference, Frankiurt am Main, 10 june
o1,

%.See Tme confirents compared, Keynote address by Jean-Claude Trichet, President of -

et
f—



In other words, the main threat to the euro is that it needs a sovereign ~
one sovereign, not seventeen. This much the second great contraction
Has shown with great clarity, bringing the question of Europe’s political
unity back to the fore.

Harope's political union, the federalist solution, has been on the fable

sitice the end of WW2. Bven though the TU Trealy itself says that the
union is bound to be “ever closer”, notwithstanding the piling up of new

competences and the increasing power of a divectly elected Parliament,
despite new high profile figires, such as a President of the Union and a
Foreign Minister of sort, regardless of the very substantial transfer of
sovereignty implied by monetary union - the federalist solution has
been constantly loosing ground in Furope’s political debate, from at
least the nineteen-eighties onwards.

Warning: when one says “Europe’s political debate”, this means the
debate of the European political elite. Huro-scepites are right on this

point: the ever closer union is an elitist project. No one knows what the

public veally thinks of most EU matters, arcane and boring as they ave.

And even when one thinks one knows, this may have little impact on
. - x

politics: “Surveys show that Germans are fod up with the euro. But
neither the Christian Democrats

r

opposition to BEurobonds nor the Iree
Democrats” flirtation with more overt Buro-scepticism are winning them
votes. By condrast, the Social Democrats and the Greens are making
gains even though they want eurcbonds that could merge ulira-safe

German debt with Greek junk” ®

Popular vote for the Buropean Parliament, and even those referenda that
are called to ratify new versions of the Treaty, are won or lost mainly, i
not exclusively, on national political issues. On the other hand, when the
alternative “more or less unity” is presented to the public in sufficiently
generic terms, as is often the case with Huro-barometer polls, “more
unity” tends to prevail.

So, even if one often hears that Buropeans love their nation-states and
would reject further integration, in reality no one knows what would
happen if they were ever called to a vote to decide on this matter. Mucdt
would obviously depend on the campaigns preceding such a vole and
thus on the persuasive powers of the same political elite that actually has
views, any views, on the future of Europe.

1 T CGermany’s curo question”, The Econontist, 10 September 2051,
17



As noted above, however, within this elite the federalist solution has
regained much of the ground lost over the last three decades. And this is
due mainly to the second great contraction and the sovereign debt arisis.
H haes actually been on a ciescendo as *che crisis unfolded.

In early 2009, for example, two economists among the brightest
commentators of things Buaropean, lean Pisani-Ferry and Andre Sapir,
both at the Bruegel think tank in Brussels, stated in very dlear terms that
“At the centre of the problem is the absence of a euro-area political body
capable of taking appropriate financial and fiscal decisions in difficult
tirnes”.

What is noticeable, in retrospect, is how studiously they avoided the
word “Treasury” - the translation in plain langusge of "a eurc-area
political body capable of taking appropriate financial and fiscal decisions
in difficult times”, But against the use of that word stood peremptory the
very first sentence of their essay: “The Euro has been, is and will remain a
currency without a state”.'®

This taboo progressively crumbled and in more recent times there was
George Sords writing that “There is no alternative but to give birth to the
missing ingredient: a European Treasury with the power to tax and
therefore to borrow”” There was the International Monetary Fund
lamenting, after its periodic review of the eurc area, the lack of “political
union and ex ante fiscal risk sharing”

There was Jacques Attall, the founding president of the Huropean Banl
for Reconstruction and Development, calling for “establishing a
European Ministry of Finance”.” And the then President of the BCUB, Jean
- Claude Trichet, saying that “I think that European nafions will create a
confederation and we could then have a confederal finance minister”,

In a previous speech Trichet had explained: “Not necessarily a ministry
of finance that administers a large federal budget. But a ministry of
finance that would exert direct responsibilities in at least three domains:
first, the surveillance of both fiscal policies and competitiveness policies

6 ], Pisani-Farry and A, Sapir, “Weathering the storm”, Bruegel Policy Confribution,
Z009/03, March 2009, available at www . bruegel org. Ermphasis added.

¥ “Drges the Buro Have a Futare?”, The New York Revieiv of Books, 15 Seplember 2011
W See Matihew Saltrnarvsh, “TME. Warns of New Austerity Measures Ahead”, The New
“oric Tines, 21 June 2011
9 See his “The Crisis Is in Brussels, Not Athens”, The New York Thnes, 19 fune 2071
© Ouoted In Willlam Horobin and Nathalie Boschat, “Trichet Urges Faster Dal i*mi
Action”™, The Wall Sireet Jowrnad, B Seprember 20,

13



[...}; second, all the tvpical responsibilities of the executive branches as
regards the union’s integrated financial sector, 50 as to avcompany the
full integration of financial services; and third, the representation of the

LiaeX|

unien confederation in mternational financial nstiutons.

It is perhaps indicative of this new para-federal climate how The New
York Times in early September 2011 summarized to its readers what was
then geing in Buropean fiscal affairs: “As leaders in Eurepe try fo contain
a deepening finarcial crisis, they are also talking about making
fundamental changes to the way their 17-nation economic uriion works.
The idea is to create a central financial authority — with powers in areas
like taxation, bond issuance and budget approval - that could eventually
turn the euro zone inte something resembling a United " States of
Burope” 2

.50 economists have traditionally represented the communily holding
the strongest reservations toward the euro. One of them, the late Rudiger
Dornbusch, classified U.S. attitudes to the eure in 2001 as falling into
three camps: “It can’t happen”, “1t's a bad idea” and "I can’t last” %

Bad idea or not, the euro did happen and the only thing that remains to
be seen is whether it will last. But while in the nineties this was merely a
theoretical question, in 2010-11 it has acquired profoundly negaiive
practical implications ranging from a meltdown of the global financial
systemn to the dissolution of the European Union.

Probably this downside now looms so large in the minds of many
American economists as to bring together what were once opposite
camps. Paul Krugman, a Nobel prize winner in economics and an early
hour pessimist on the euro, wrote: “So the only way out is forward, To
make the Buro work, Durope needs to move much further toward
political union, so that Europear nations start to function more like
Armerican states”.® While Barry Bichengreen, known ag one of the few

2 Building Luvope, butlding islitufions, Speech by Jean-Claude Trichet, President of the
ECB on receivinig the Karlspreis 2011 in Aachen, 2 June 2011,

# Lowige Story end Matthew baltmarsh, “Europeans Talk of Sharp Change i Fiscal
Adfaixs”, The New York Thmes, 5 September 2011,

* The main reason for this was that “the thinking of U5, econpmists was deeply
influenced by the opiimum corrency area theory [whose] criteria as regards labor
mobility, cross-barder fiscal transfers, business cycle movements, invidence of shocks,
“ete” were not fulfilled by the countries taking part to the European raonetary urion.
Larg Jomung and Boin Dwea, "It Can't Happen, It's a Bad ldea, It Wor't Last U8, -
Leonomists on the BMU and the Ture, T9BR20027, Econ Jovrnal Watch, Tangary 2010,
#The making of & euromess”, lnleraationsd Merald Trivune, & February 2010,
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suro supporters on the other side of the Atlantic, wrote: “If Europe is
serious about its monelary union, it will have to get over its past. It needs
not just closer economic ties, but also closer political ties [...] The Greek

crisis could be the Trojan horse that leads Europe toward deeper political
integration. One can only hope” *

Discussing the latest development of the sovereign debt crisis in late
September 2011, another prominent American economist, Kenneth
- Rogoff, was blunt: “T don't think Little steps are credible here, There
needs to be a Unitad States of Europe at the end of this. [The Buropeans]
were thinking they had 20 years to get there and instead they have 20

A

Wesks

Finally there is a growing number of European politicians. Some of them
are retired, such as Helmut Schimidt, who took the opportunity at an
event in Frankfurt to mark the end of Jean Claude Trichet's term as
President of the ECR to declare “Anvone who considers his own nation
more important than common Burope damages the fundamental
interests of his own country” and, when it comes to making ¢ pluribus
unim, also said in very clear terms that “of course the strong should help
the weak”*

The Council for the Future of Burope, whose members include several
former premiers — such as Tony Blair (UK), Felipe Gonzales (Spam),
Gerard Schrodder (Germany), Guy Verhofstadt (Belgium) — released a
staterent on 5 September 2011 saying: “1t will be necessary to further lay
out a vision of a Pederation that goes beyond a fiscal and economic
mandate to include a common security, energy, climate, immigration and

&t

foreign policy”.

Interviewed on the same day by the German weekly Der Spiegel,
Schrider confirms that “The [Buropean] Commission will have to be
turned into a government that is controlled, in parliamentary terms, by
the European Parbament. That translates into a United States of Hurope
[{...] This crisgis presents a great opportunity to create a real political union

= *Furape’s Trojen Morse”, www projeck-svngicate org, 15 Yebruary 2018,

% Quoted in Graham Bowley and Liz Aldermar, “in Buropsan Crisis, Experts See Little
Hope fora Quick Fix”, The New York Tones, 29 September 2011
T Quoted it Jack Ewing, Stephen Casile and Raphael Minder, “Pressute for decisive

action on debt grows”, International Hevald Tribuge, 20 Octeber 2011
% See Andren Missd, "l Consejo pare of Futwre de Buropa plide mas Inlegracidn frente
ala crisis™, B Fais, 5 Beptember 2011 o
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in Burope. U'm convineed that this has the majority appeal in the member
states.” .

Several other Huropeann politicians who in recent times have made
sturming  pro-federal declarations, however, are active and occupy
government posts (or did when they made the relevant stetements).
Franco Frattini, then Italy’s Foreign Minister, declared on 14 Septeinber
2011 that “Ttaly is ready to give up all the sovercignty necessary to create
a genuine Huropean central government”

Alsin Juppé, the French Foreign Minister, during a TV debate on 29
September 2011, declared: “To let the euro zone break up would be a
heavy responsibility before history. [..] To the contrary. I believe we
have to go farther on the road of European solidarity. [ am in favour of a
true Furopean federation because in the world in which we live we
cannot tackle the challenges we face on cur own™.#

Asg far as we know, this is the first time ever a prominent member - the
Foreign Minister, no less - of a French govermment in power, a public
personality also known for his Gaullist background, openly recognizes
the necessity of relingquishing further sovereignty fo a [Luropean
federation.

Also Francols Baroin, the French Finance Minister, is on record as saying
that “If the question is ‘are we going toward more federalism?’, the
answer is ‘ves’ and the Gaullist that T am is not the least afraid of the
expression’”

In Germany, the employment minister, Ursula von der Layen, declared
in an interview that her goal is “The United States of Europe, modelled
after federal states such as bwitzerland, Germany or the United States”

In an interview o the New York Times on 18 November 20101, the
Germany’s finance minister, Wolfgang Schiuble, described the steps to

create a centralized fiscal government for the euro zone as intermediate.

# “Burope Needs to Wake Up”, Spiegel Onliine, 5 September 2011

# Stefan Korneliug, “Ttalien ist bereit Souverdnitit abzugeben” Siiddenfsche Zeftung, 14
September Z011.

¥ Dies Parales e Des Actes, mpgazne politique de France 2, 29 Bepternber 2011 Available
alse at hito:fwww vontube comfw archTvs=DnvaxhDHAC s,

32 “La BCE est une réponse ef probablement méme un element important de la réponse
@ cette crise”, Les Echos, 16 November 2011

# Markus von Dettmer and Michael Savga, “Huro: Wollen wir heiraten?”, Der Spizyel,
29 Avgust 2001, '
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“The altimate goal is a political union with a Furopean president directly
elected by the People [..] We can only achisve a political union if we have
a crisis” '

Only a few days earlier, the German Chancellor herself, Angela Merkel,
whose distinctive tract through the euro crisis has been a good dose of
prudence, told the delegates at her annual party Congress in Leipzlg that
It is now the task of our generation to complete the economic and
currency urion in Burope and fo create, step by step, a political union”.®

* MNicholas Kulish and Jack Ewing, “Seeing in Crisiv fhe Last Best Chance To Unite
Burope”, '

¥ Nivolas Kulish, “Merkel Usges More Unified Continent 1o Save Fure”, The New York
Times, 14 Novemrder 2011,
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2. Fiscal Federalism and the European Union

Whoever says that the BU - or the eure zone - needs a Treasury, or a
finance mindster, is really saving that the EU needs to be able to tax and
spend. This is not the case today: the EU has praciically no power to fax,
its budget is made up on the revenue side almost exclusively of transfers
from member states. And its expenditures, negligible as they are in the
aggregate {around 1% of the EU GDP), serve almost no functon of
gaovernment: they are just subsidies, beginning with agricultural ones
that constifute almost half of the total.

The primary reason to tax and spend, though, is nowhere, at no level of
government, that of making a monetary union or a common market hold
together and work. To set up a federal level of government empowered
to tax Europeans and spend the money thus raised onfy for economic
reasons, in order to support monetary union and the internal market
would be the crowning oddity - if not absurdity — of the European
integration process.

Taxes are raised in order to provide public goods, functions of
government. At the level of government where they are best provided.
Some of these functions may be economic in nature, but they certainly
are not the central ones, those that can give a federation its raison d'élre.
In this sense we fully sympathize with the alleged German unwillingress
to make of the EU a so-called “iransfer union”.

The same applies to several other, sometimes truly bizarre, definitions
coined during the crisis — such as fiscal union, stability union, austerity
wrion and se o,

So, a Treasury implies taxes and expenditures, which imply a budget,
And if one re-thinks the EU budget with an open mind, then the right
question. should be, “what for”? What is the optimal distribution of
functions of government among the different Buropesn, national,
regional/local levels?

The theory of fiscal federalism can help a great deal in finding the right
answers. As developed by Richard A. Musgrave in 1959 and by Wallace
E. Qates later on % it cenders around the spatial incidence of benefits:

# Gee Richard A. Musgrave, The Theory of public fimance {New York: MeGraw-T1], 14959,
Of Wallace E. Qates, see “An Essay on Fiscal Federalism”, Journal of Economic Literature,
September 19499, )
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those who beneflt from the supply of public goods at 2 certain level of
government should be, as far as possible, those who bear the burden of
tinancing it. Thus, functions such as national security (defense), externat
representation {(diplomacy) and justice should be carried out by the
central government, while transportation and sanifation, say, can be
assigned to lower levels of government.

There are three main economic functions of government: stebilization,
distribution and allocation.

Macroeconomic stabilization is quite obviously to be assigned to the
central level of government: not only things like the money supply and
the exchange rate, but also counter-cyclical fiscal policy. Similarly,
income re-distribution is best carried out al the cendral level. Allocation
can instead be subdivided across the different levels of government
following the coincidence criterion between beneficiaries and taxpayers.

A division of labour between different levels of goverrument for the
supply of public goods' is justified by the territorially diverging
preferences within a large jurisdiction such as a federation. Some goods
and services provide territorially cireumscribed benefits. In these cases, a
de-centralized supply allows local jurisdictions to provide quantities that
correspond to specific costs and preferences.

As a corollary, taxation of highly mobile factors, such as capital gains and
profits, should be assigned mainly to the central level of government,
- Labour is also mobile, albeit to a more Hmited extent. Iis faxation is
linked to social security, a function of government carried out at federal
level in the U.S. and at member state level in the EU. Consumption taxes
as well as estate taxes, on the contrary, are best left to lower levels of
povernment,

The theory of fiscal federalism was applied mainly to existing states, It
once inspired, though, a sericus attempt to look at the evolution of the
European Community into a Federation.” As nofed in the previous

7 We are referring to the 1977 Report o the Buropean commission on “The Role of
Public Finance in Furopean Integration” by a Study CGroup chaired by Donald
MacDougall - who was at that time the Chief Economic Adviser of the Confederation
of the British Industry. The {ull text of the report plus several individual-contributions,
including one by Wallace E. (ates, who was a member of the Study Group, can be
found on the website of the Directorate General for Beonmomic and Financial Affaiss of
the Buropean Commission at the folfowing address,
Littpy/fec.europa.cnfeconomy finance/eru_history/documentation/docimentation,_cha
pler8 him.
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chapter, this evolution is precisely what the second great contraction
seerts to have put back on the agenda.

The EU can be looked at through the lenses of fiscal federalism even in its
present form, since it is nonetheless a specific level of government for
Hurope as a whole < arguably the highest as testified by, among other
things, the precedence community law has with respect to the laws of
member states. It contributes to Burope’s mactosconomic stabilization
via its monetary policy and via its admittedly limited spending policy
It complements member states in carrying out a redistributive function
via the Common Agricultural Policy (CAP), the structural funds and
other programs from ils budget.

It complements member states in the provision of some public goods that
fiscal federalism typically assign to the central level of government:
defence,  particularly  peace-keeping; diplomacy,  particularly
development and humanitarian aid; scientific research.® Finally, as an
“ever closer umion” it is a jurisdiction in flux that may be given new
functions of government, or may remain the same or even be downsized
- all cases in which fiscal federalism would have a Jot to sy oh how to
optimize ils taxing and spending,

On the other hand, the theory of fiscal federalism may have its best ally
in the principle of subsidiarity, spelt out in the EU Treaty. Jt reads: “the
Union shall act only if and in so far as the objectives of the proposed
action cannot be sufficiently achieved by the Member States, either at
ceniral level or at regional and local level, but can rather, by reason of the
scale or effects of the proposed action, be better achieved st Union
level.”#

Although the principle of subsidiarity is quoted more often by those who
thind that the Union's competences are already toa many angd would be
iy J

At the end of 2008, the EY launched the European Economic Recovery Plan, a
stimudus package equivalens to about 1.5% the Unior's GNP, About one Afth of it, or €
30 billion, were resources coming from the FU bud get,

# The Lishon Treaty has equipped the EU with: a High Representative for Foreign
Affairs and Security Policy, currenily Ms. Catherine Ashion; a Buropean External

Artion Service (or diplomatic corps); a Buropean Defence Agency (focused on common
arms procurement). The latter began functioning well before the entry into force of the
treaty in December 2009,

¥ 5ee art. 5 of the (Lishon) Treaty on the Furopean Unior. The principle of subsidiarity
applies to the many areas in which competences are shared berween the Union and
member states. Member states ca n, of course, confer upon the Union whale new
competences through further treaty changes.
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hetter croumseribed, the lettor of it leaves the door open tooa cold-
minded reappraisal of who should de what in Hurope. In particular, the
words “by reasor of scale ar effects” evoke the importanice given by
fiscal federalism 1o externalities and spillover effects.

The budget of the U.S. federal goverrmment is a real world example of
fiscal federalism in practice. It is sketched below as a percentage of 1S,

GDP {the vear is ante-great contraction 20071
3 &

% of U8, GDP

- Defence 4.0
- Social Security 4.3
- Medicare and Medicaid 4.9
- Unemployment and Welfare 2.6
- Interest on the Debt 1.7
- Bverythirig else 3.2

Total 20.7

Using the U5, federal budget as a benchmark may help giving a rough
idea of what an FU federa] budget may look like. Let's consider first
what is in the U.S. budget that couldn’t or shouldn't be in the EU one,

On social security, particularly pensions, there coexist many different
national preferences in Europe, due to different demographic trends and
varying degrees of influence on the part of different interest groups,
Many of these groups would actively oppose the transfer to Brussels of
this function of government.

Un top of these collective action hurdles, national pension systems in
Burope are mostly based on ‘pay as you go” (active workers
contributions are used to pay retirees) and have such diverging degrees
of fiscal liabilities ag to make the change over {o a cenfralized, federal
system next to impossible from a public finance point of view,

intractable in today’s Europe, the transition might perhaps become
possible one day, especially if there is an EU-wide, prolonged effort to
make the current national systems sustainable and convergent, A
European federal social security system would greatly help labour
mobility within the internal market, which in its tum would make
monetary union more robust,



Un the other hand, a federal systern of unemployment subsidies to
complement riationial ones would be fay easior 1o st up and finarice in
the short term. It would probably involve very small amounts on the
scale of the Buropean economy, being at the same time extremely helpful
in making the effects of booms and busts more symmetrical by providing
SUppert to states and regions most in need.

Welfare (including health care) and income re-distribution to individuals
and households should also be left to member states in today’s Europe,
whatever the U.S. may do in this regard or what fiscal federalisin mav
recornmend.  National preferenices and  traditions vary across the
continent, member  states  have hugely  different  degrees of
generosityfexpectation in the supply/demand of these public goods and
their convergence may still require a lot of ime or simply never happen.

Unless the decision to issue eurobonds is eventually taken, the EU has no
debt of its own and thus no inferest to pay o it. Thus this item need riot
be applied to the Furopean case.

The last item in the 178 budget skefched here, “everything else”,
contains many important functions of government at lower levels of
expenditure. Diplomacy and foreign policy, homeland security, federal
support for scientific research are three things included there that should
in our opinion also be done at a Buropean federal level.

In the end, even excluding big ticket iterns such as social security and
welfare, there still remain other fanctions of government that according
to fiscal federalism, subsidiarity and commen sense, would be. best
assigned to the central, EU level of govermunent. These are:
- security and defence;
- diplomacy and foreign policy ({including development and
humanitarian aiddy;
border control (the equivalent of homeland security in the U.S.);
- infrastructural projects with Huropean-wide network effects;
- large-scale Research & Development (R&D) projects;
- social and regional re-distribution.

Defence and foreign policy are perhaps the ultimate iaboos of state
sovereignty. However, the diminishing impact that even the bigger
Buropeen nations have on their own in world affairs is increasingly clear
to all {(including the foreign minister of France), the efforts done by EU

member states in Brussels to come up with a EU stance on most global



wsuee iB 8o continuous and pervaw?’we=, that the inclusion hers of these
furclions of government need no lengthy explanation.

Instead of looking at ourselves from the inside, it is perhaps more useful
to try and assume the perspective of non-Europeans. A couple of decades
ago, when China, India, Russia were ouiside the world market economy
and Mexico, Brazil, South Africa and others too underde veloped to count
much, it might have been understandable that each Eurcepean nation,
especially the biggest ones, wanted their own seal at whatever table.
Today it is becoming increasingly ridiculous and unsustainable,

The solution clearly does not ke in diluting forum after forum - in
making of every G-8 & G-20. Who's going to make room in the UN
system - from the Security Council to the Bretton Woods institutions ~ o
the nations quoted above if not France, the UK, Ttaly ard Germany?

These are the obvious candidates not only because, having long been
avertaken In terms of population, they will soon be s urpassed also in
terms of GUIP, but alse becanse they y have an alternative and this is to be
collectively represented by the European Union,

The alternative has demonstrated that it serves the intoeresis of Burope's
member states betfer and at the same time is very much appreciated by
non-Europeans, who obviously prefer to deal with one in Heu of sever al,
and the effectiveness ﬂﬂwmg from it

World {rade is the classical example. Global chalienges such as the
environment, or nuclear non proliferation peint in the same direction.
The great contraction also brought to the fore monetary policy. The
European Central Bank has not only acted early (since August 9, 2007),
imaginatively and courageously in the financial crisis, but perhaps more
importantly has acted 2s a single entity and the main counterpart to the
other Central Banks, from the Federal Reserve to the Bank of Japan.

Re-distribution, the last ftem in our list of functions of government o
assign at EU federal level has two components, sacial and regional. The
former would consist of the federal program of unemployiment subsidies
quoted above, The latter would be kept for as long as needed to help the
courtries that joined the EU in 2004-2007, and others that may join in the
future, dlosing the gap in living standard with the rest of Hurope. Note
that more than one third of the current EU budget is already devoted to
these kinds of subsidies.



Resources under this heading would go to richer member siates only
oceasionally, to counter specific emergencies such as the current one in
- Greek public finances. In such situations the relevant funds could be
made to work in conjunction with the BFSF successor, Le. the European
Stability Mechanism (ESM).

Since the provisions of all these functions of government would entail a
substantially bigger budget relative to the Buropean ecoromy as a whole
than it is currently the case, the kind of macro-economic stabilization at
federal level recalled above should become possible. Brussels would
finally have the ability to transfer a sizeable amount of resources from
states doing betier to states doing worse taxing the former more, and
spending more in the latter,

The provision of other public goods would be best left where it largely is
now, at member state level, in order fo satisfy the different underlying
preferences. Ixamples include education, culture, health, transport ete. In
these and other cases the E1J should simply divest itself of what it does
today, except regulating through an internal market mandate, or
coordinating national actions when neaded.

To give an example: ifs regulatory powers on the food chain enable the
Commission to legislate on veterinary controls and monitor their
implementation by member states, even though this, if seen as a public
health issue, would not fall within the competences fiscal federalism
would assign to the central level of government,

On the contrary, education and culture are best left entirely to member
states and even the relativly small amourt of resources from the current
EU budgel spent on them are wasted and should be eliminated
altogether. Doing litile things here and there, even outside its core and
most logical competences, is precisely what makes the BU vulnerable io
the charge of “creeping federalism” — and, worse, tnefficiency. To use the
British conservatives’ jargon, let’s repatriate these (pseudo) powers.

Let’s also repatriate Agricultural Policy. Tts subsidies represent 43% of
the current budget of the EU and are its biggest single itemn. There is an
immense literature harshly eriticizing them for their negative effects on
resource allocation, domestic and international prices, world trade, food
quality and the environment. Their continued existence is testimony to
the lobbying strength of European farmers in shaping the allocation of
the few resources assigned to the EU budget.



ignoring the farm lobby and designing an BU budget with zero resources
for the Conmumon Agriculture Policy (CAT) would not necessarily entail
its death. Reforms already underiaken are shifting in any case the _
emphasis from production and price fixing subsidies, to the direct
support of farm income. To the extent this support does not create
miarket {iié%;@rti@;zg,; it can be then carried out by the single member states
according to their own national preferences, leaving for the Buropean
Commission a role as coordinator of, and watchdog for, commonly
agreed rules - as already happens in a number of policy fields.

The current budget of the BU includes some funds for scientific research:
about € 9 billion m 2011, B&D spending in the 27 EU members, at about
2% of their combined GDP, should be more than € 250 hillion for the
same year. In other words, on any given euro spent on R&D in the BU,
97 cents come from member states and 3 cents from Brussels.

To put things in perspective the federal government funds about half of
all research in the United States and 17 percent of development.®

Whatever is spent from the EU budget, moreover, cannot be
concentrated anywhere or be focussed on anything, but it must be
spread far and wide among 27 member states and dozens of different
projects. Nonetheless, these funds are very much sought after, further
contributing to a public perception of the EU as a cash cow. This
happens partly because there are in fact very few American-style
foundations in Burope that support’ cultural, scientific and social
activities. And partly because “showing the blue flag” of being HU-
funded, even if for trivial amounts, is often considered prestigious,

It would make much more sense to put the EU in charge of fruly pan-
European scientific projects on a scale beyond what even the biggest
member states can now afford on their own. Here the logical parallel ig
with the U85, and ifs space programs or its national security-related
research efforts — all run at the federal level. Having the EU level of
government take care of defence would, of course, greatly facilitate
running ambitious space, aeronautics and defenice-related research
projects on a European scale,

The transfer of certain functions of government from the national to the
European level should entail no net increase of public expenditures in

“ See The Congress of the United States, Congressional Budget Office, Federal Support
Jor Researcli and Development, CBO Study, June 2007,
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the EU as a whole, and possibly a net decrease, due in fact -to econon e
ohsgale. Take defenve: a'si 9g§@ organization is likely to ‘WGCE&&,{; a “bigger.
bang for, the mmk ”ihcz}.’"l 27 dﬂ’ ium’r OIS, {f}m f{‘}p of tha“é as the NA“"Q

ik Wi H:‘ﬁe}f the formez Fead of the imm;ﬁmn Qs&f@mw Agency, wrote
the most knowledgeable and persuasive indictment of BEurope's security
and defence policy as it stands today,

“Nearly two decades after the end of the Cold War - he wrote — most
European armies are still geared towards an all-oui warfare on the inmer
German border rather than keeping the peuce i Chad or supporting
security and development in Afghanistan [...] This failure to modernize
means that much of the € 200 billion that Europe spends on defenice each
year s simply wasted [...] The EU's individual Member States, even
France and Britain, have lost and will never regain the ability to finance
all the necessary new capabilities by themselves” 2

If this is the diagnosis, arid if several years spent improving coordination

and cooperation among different natonal defence organizations have
failed as & cure, wouldn't the creation of an EU army be the most logical

step o pursue? Note that precisely because the mission of Europe’s

mifitary force has so profoundly changed, it is in principle much easier to

start 2 new army from scratch - manpower, equipment, doctrines and all

— rather than persevering in the futile attempt to convert existing ones to

new missions {rying at the same time to increase their cooperation. Why is

it possible to create {TO}{E scratch & new currency and # new central bank
and not a new army?

Diplomacy, a relative inexpensive item in the budgets of present day
nation states, would nonetheless cost a lot less ¥ ceniralized at the
Buropean level. The Buropean commission already has delegations in
more than a hundred capitais, the head of the delegation oftert accorded
the rank of ambassador. Member states embassies around the world that
would become redundant are in the order of thousands, Simple
arithmetic tells us that only the intra-UE embassies are in the order of
several hundreds (26x27=702). Some of the biggest member states’
embassies are i1 other members states, such as [# aly’s in Bezlin.

2 N Watne’p, “Re-energising Europe’s Security and Defence Policy”, Ewropean Council

s, fuly 2008, available at ww
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Development aid and humanitarian aid, - things that the Huropean
Commission already does on'a substantial seale {tis i}wlﬁrs'i world
- donor of the latter, for.example) - woull stilibe done, biit not only ol an
even larger scale, but also and for fhe first time in coherence with the
-évéé:;a}_li goals of an BU foreign policy: Today, the lack of this - 25 opposed
to the very existerice of 27 distincf member states’ foreigh policiés - has
led the EU to disburse its humanitarian aid under the hypocritical
assumption, particularly in situations of conflict, of being politically
neutral. o :

The Buropean Union is first of all a customs umion. Customs is an
exclusive EU competence:® member states no longer have any intra-EU
border controls, they share a common external border and mplement the
same customs code, together with other regulations concerning, for
example, the control of exports of dual use goods or the implementation
of UN resclutions on arms embargo,

Despite this, the FLT stil} anachronistically relies on 27 separate national
customs organizations. Given also the growing importance of new
security missions (anti-proliferation, anti-lerrorism, health and food
security ete.} at the expense of the iraditional tax collecting mission, EU
customs s a prime candidate for integration at the ceniral level of
government on a model that may very well follow the 1.8, Department
of Homeland Security,

Let's now look, first, at the composition of the current EU budget,
Figures in percentage of Europe’s GDP ¢ S
' ' Yo of EU GDP

- Agricultural subsidies . 043
< ~Boeial and regional re-distribution (structural fumdsy 035
- Internal policies . 0.10

- External policies o 006

~ Administration 0.06

Total 1.00

# See art, B of the “Treaty on the functiondng of the Burepean Union™ {Lisbon Treaty).
# With small roundings, these figures represent the expenditures (commitment
appropriations) foreseen in the U Financial perspective 2007-2015.
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- Below are the EU functions of government we Have been sketching hire,
together with a Ballpark quantification of their cost, again asa percentage
of Burope’s GDP.# ' '

% of EUF GIOP

- Defence : o _ 16
-."i}i_,pftem'm:y (incl. Development and Humanitarian Aldy 1.0
- Research and Da::‘afeidpm@m L0

- Social and Regional re-distribution ' 0.7
- Border Control 0.5
- Trans-European Networks {(TENSg) N V)
- Administration 0.3
Total 5.0

Why these figures?

In 2009, EU member states defence spending ranged from Ireland 0.6% of
GDP to Greece 2.5%. Figures for big member states were as follows:
France 2.0%, Germany 1.5%, Ttaly 1.4%, Poland 1.7%, Spain 1.2%, the UK
2.6%. Collectively, they spent 1.7% of BEurope’s GDP, or € 194 billion %

A hypothetical EU defence spending in the order of 1.0 % of GDP may
therefore seem low. Tt corresponds, though, to almost € 130 billion, which
would automatically make of the EU armed forees an effectve military
organization, second only to the United States and with 3 10 5 times the
resources availeble to powers such as Russia, China or Japan.
Nonetheless, it still would imply € 60-70 billion of savings with respect 10
the current situation, more than half a percentage point of Europé's
- {3}:}}?).4? ' - ’ . :

# Burostat 2011 forecast for FU 27 GDP g€ 12,650 willion, for the euro area ig € 9.473

triflion. Thus, 1 % corresponds respectively to€ 126 and 94 billion, 5% to € 630 and 470

billion,

* Buropean Defence Agency, Defence Data of EDA participating Member States tn 2009, 31

Warch 2011, Demmark, which opted out of BUJ defence cooperation, is not included in

this calevlation

¥ The transition to an FU standing army would certaindy be more expensive and
elaborate than that leading to the creation of the BT, 5f only for the sheer amount of
hardware involved. Once completed, if is perhaps conceivable that member states 80
willing would be free o maintain on their own national forces for tersitorial defence or
other duties, in analogy to the. National Guard in the US..
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The diplomatic function includes development/humaenitarian aid. There
exists an international commitment taken by the rich couritries at the T

N
Assembly in 1970 to devote 0.7% of their GDF io development, more
fz‘*éé:ienﬂyci:{x’;:firrmd; in the UN millennivum goals, Three BUJ member states
- Luxembourg, Denmark and Swedéen - are above that target, but the rest
are way below, so much so that even 0.5% of the EIJ G,E}P, orsome € 63.
billion, would be a leap forward from the 2008 figure of € 486 billion
(European Comrhission plus member states). The other half percertt
would pay humanitarien aid and the functioning of the EU diplomatic
service.

All in all, 1% of Euwrope's GDP is a high sum to devote to its foreign
relations if compered, for example, to the U5, But it is also in line with
the BU selfstyled characterization as a “soft power” on the world scene,
and with its present and future commitmenis,

As for R&D, Burope currently spends slightly more than 2% of GDP
here, almost all from member states’ sources, both public and private,
Une major goal of the Lishon strategy on growth and jobs agreed upon
by member states in 2000 and confirmed in Europe 2020 is to reach a
level of 3% of GDP. Here we simply assume that the gap be filled at the
central, federal level of government.

The order of magnitude envisaged here for the re-distributive function is
double that currently envisaged by structural funds, but it includes a
European wide system of unemployment benefits. The traditional,
regional part would, instead, be focussed on the new member states and
go to the richer ones Qri_ly m emergencies,

The resources available to the U.S. Department of Homeland Security
corresponded i 2007 to about 0.3% of the U.S. GDP. The territory of the
Buropean Union hes longer and more problematic borders, more ports
and airports; more residents to protect. Thus a figure of 0.5 % of GDP
looks reasonable. Detailed studies are of course needed, but it should be
fair to assume that at present 27 separate organizations cost Hurope
more.

In our hypothetical budget TENs would get far more than what is
provided in the present EU budget. This new level of resources would,
however, substitute for, instead of coming on top of, what members
states now spend at national level to increase the conrectivity and
interoperability of Buropean fransport, energy and telecomminmications
metworks, recelving litte money and much coordination, from Brussels,
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- Moreover, this is perhaps the most effective way of stimulating the BU
economy through federal spending at times of crisie.®

Lastly, administrative expenses would absorb five times the current
ampuntt, but they would support a much larger overall budget, armed
torces, a diplomatic corps, large federal programs. of sclentific res;éamh,
an BU border control arganization, |

On the revenue side there are several options to finance a budget of this
order of magnitude. Before pointing to some of them, however, it is
important to reaffirm the principle that an FU federal level of
government, with these functions to carry out, must have the power to
directly tax European citizens, doin g away altogether with transfers from
member states that currently cover 87% of the budget.®

Some of the options available on the revenue side have come io the fore
In recent times, as public powers all over the world try to compensate for
a host of negative externalities created by manufacturing or finance.
Proposals have been made o feed the EU budget via an energy tax, a
financial transaction tax, a charge related to air transport, or the
auctioning revenue from the FEU Emission Trading System.®

None of these — nor probably the combination of all of them would go
very far in financing even a limited budget such as one sketchad in this

# For the Huropean economies, integrated as they are, growth is a public good. If
{pa;biic}'spmdmg is needed o stimulate growth, either it exists a5 a poal of common
resources (a federal EU budget), or all members of the grenap have to spend in sonse fair
propertion - they have to contribute to the provision of the public good. Ctherwise,
either someone ends up free riding on the others, or the public good is simply not
provided for. Noting that this resulted in Europe not providing enough stifnulug to Tts
{aned the world) economy duririg the great contraction, Paul Krugman observed: “This
is a major reason for the lack of fiscal action: Hiere’s no government in a position to take
respongibility for the Euwropean economy as a whole. What Europe has, instead, are
national governments, each of which is reluctant to run o large debts to finance a
stimudus. that will convey many if not most of its benefits to voiers in other countries.”
See his “A continent adeift”, Infernations Herald Tribune, March 16, 2009,

¥ Mo taxation without representation, of course, and this implies complete
parliamentary control of the budgel process, revenues as well as expenditures, and a
federal government expression of the popular vote. These are fundamental problems of
a constitutional nature that are, however, largely cutside the scope of this pEper.

* These options and others are discussed in Earopean Comumission, “Financing the LI
budget: report on the operation of the cwn resources syster”, Commmisston siaff
working paper, Brussels 27 Gctobar 2013, SECI201TY 876 final/2. See also from the same
source the “Proposal for a Council Regulation on the methods and provedure for
making available the own resource based on the financial transaction tax”, Brussels 9
Movember 2011, COMEZOIT, 738 final, :
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paper. The financial trensaction tax, for example, wotidd raise some € 45-
30 billion,

It our opinion two methads to finance the EU budget stand out. The frst
would be the corporate income tax. In a manner consistent with the
theory of fiscal federalism, this is levied at federal tevel in the U.8.
Europe should do the same. Indeed, whatever the critics of | tax
harmonization may say - most of whon, however, are also happy to stay
outside monetary union, let alone a United States of Europe - a single
corporate income tax would greatly help making a level playing field of
the internal market,

The corporate income tax represented 10 percent of total tax revenne n
2008 in the Organizalion for Economic Cooperation and Development
(OECD). By the rule of thumb, it should fhus be able to finance a
European federal budget of 5% of GDP almost en tirely.

The second resource we recommend would be a single Value Added Tax
(VATY on all imports. If one assumes, as we did, the creation of a federal
customs organization, then the tax collector finally identifies with the
beneficiary, the federal treasury — which is obviously not the case today:
member states’ customs collect duties on behalf of LT coffers for a fee
(25% of the revenues). This would also eliminate potential distortions in
the flow of trade - and therefore of VAT meome - due to the unequal
application of the same customs code on the part of 27 independent
national agencies.

According 1o a specific study on this subject, the VAT on imported goods
raised the equivalent of 1.6% of the EU GDP in 2006, A low-growth
scenario projection to 2014 would bring this figure to almost 2%.3 Thus,
this source could cover almost half of the budget we proposed. In
conchusion, we cannot but emphasize that given the limited amounts to
be financed it is also possible fo Limit the sources to 1.2 taxes, leaving all
the rest in the hands of member states.

iven though public expenditures have a tendency to constantly grow
and seldom contract, we believe the indicative figure of 5% of Furope’s
GDP put forward for the functions of governments here assigned to the
EU is realistic and perhaps also downwardly flexible: regional cohesion
is supposed fo be limited in time and the same may apply, hopefully, to

7 See Clavdia Borsico, “Studio & ung nuove fonte di finanziamento nellambitn del
bilancio dell'Unjone Yuropes”, Associazions Universiteris di Studi BEuropel, Pavia
Ialy, Jarwary 2006,
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development aid; TENs have physi
conceived for peace-keeping and stabilization missions can be very
effective even below the level of spending suggested here, especially i
o fhe i other arm, ity soft power, is siictessful, helping to make the world
2 better place. ‘ ' '

cal limits; armed forees exclusively

On the other Hand, the EU budget suggested: here would have sufficient
rESOUrCes to stimulate, when need be, Europt’s economy  without
'érea'ti.ng the collective action problems inherent in doing that via national
spending programs experienced in the great contraction. Macro-
economic stabilization would also be helped by the sodeal re-distributive
function and by taxalion: countries or regions in recession import less,
make less profits and end up contributing less to a federal budget.

Hinally, by transferring whole functions of governments to the federal
level one ensures that the attendant expenditures be substitutive, rather
than additional, to national ones. In some cases, such as defence and
border control, economies of scale are also implied. And where we
foresaw niet increases, such as in scientific research, this is the product of
~a long standing political choice, feken by the EU but never
irmnplemented.

1o give an idea of how small the EU budget sketched here is - hardly the
staff of a super-state! - the table below shows the current size of
European total general government expenditures, including in some
selected member states, in the 1.8, and in Japan.

Nation states in Europe and elsewhere are the real superstates, it is fair
to say. They are the ones that made a habit of hving beyond their means,
that become addicted to borrowing and ultimately created the gigantic
sovereign debt mess that Europe is desperately trying to survive.

This is not the first time in history that heavy nation states wreak havoc
in Burope. Tet's hope that it be the first that a Federation Lite restores
sanity, peace and prosperity.

2 MNote however that the 1% of EL GDP that we assign here to R&D would be financed
erdirely by the savings in defence expenditures and the elimination of agricuitursl
subsidies,

32



57

Public expenditures as % of GDP (year 20103

EU-27 : 50.6
Germany 47.9
Frimes 566
- Ttaly __ 50.3
Foland 45 .4
Spain 45 6
UK 56.4
Lhiited States 42.3
Japar 40.7

Sources: Eurostat for B and BU member states; OECD for the 11.8. and
Japan.
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Conclusions

As the first part of this paper has shown, fhere is a SrOwWIng consensus
that the EU can survive the present crisis and prosper only if it moves
rapidly toward political union.

Since Europeans have always dope this in bits and pieces, by small
incremental steps - the “ever closer umion” - there is a rigk that, under
the pressure of the events, we come up with something that resembles a
federation without really being one. A strange Frarkestein's creature, Le.
a ynonsler,

If we end up, for example, with a Europe that still has the current bud get,
neghgible and wasieful at the same time, but shoulders (via Eurcbonds)
the biggest public debt in the world: a Burope that equips itself with 2
Minister of Finance who is not at all a real Minister of Finance but only
the Managing Director of the Buropean Mcme@tafy Fund (the ESM); a
Europe that formally leaves member states in control of the public purse
but in practice has the power to dictate fiscal policy to them and even
place them, in extreme cases, under its receivership; a Europe that still
does not have an executive power which is the expression of popular
vote, nor a diplomacy, nor armed forces — but still has a directly elected
parliament, a court of justice, a single currency cum central bank.

Well, this worldd in our opinion be nol a federation hut a political
monster. And since in order to create such a monster, as the German
government has made abundantly dear, we have in any case {o change
the treaty, let's use this opportunity to take more seriously what people
as diverse as Gerard Schodder, Guy Verhofstadt, Franco Prattird, Alain
Juppé, Wolfgang Schiuble and Kenneth Rogoff have been saying on
Eaé.roye"s political union and move toward a real European federation,

On our part we tried to show as well as we could that the United States
of Burope need not at all be the superstate dreaded by Euro-skeptics, but
a Federation Lite,

If it still looks unthinkable, please consider . that very oftenn the
unthinkable turns out to be so perfectly thinkable that it was already
thought, :

The United States of Burope conceived in Altiero Spinelli and Bronesto
Rosei’s I Mandfesto di Ventotene, written in 1941, was made of a federal
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army, a federal foreign policy, monetary union, the four freedoms the
internal market is based on, and diréct representation of Buropean
citizens® No superstate either.

in 1977, the MacDougall report on the role of Public Finance in European
integration thus concluded: “It is possible fo. conceive, presumably at
some distant date, a Federztion in Burope in which federal public
expenditure is around 20 - 25% of gross product as in the US.A. and the
federal Republic of Germany. An earlier stage would be a federation
with a much smaller federal expenditure of the order of 5 - 7% of gross
product, or roughly 7 ¥ - 10 % if defence were included. An essential
characteristic of such a federation would be that the supply of social and
welfare services would nearly all remain at the national level”

Mote how uncontroversial the use of the term “federal” or “federation”
was at the time if it was used in an expert group chaired by a British
person. And note also the economic costs of defence (2 V4 - 3 % of GDP)
during the cold war.

As tor the rest of the guotation, we just hope that bv now it looks
familiar and reasonable to the reader of this paper.

 Altiero Spinelli, Brnesto Rossi, [ Mardfesto di Ventotene, (Milano: RCS Quotidia Spd,
2010}, p. 17 and p. 6. .
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Sergio Pistone

La procedura costituente della federazione europea






LA PROCEDURA COSTITUENTE DELLA FEDERAZIONE EUROPEA
Sergio Pistone

La procedura costituente va definita, olire che sulla base del principio generale della
parfecipazione del cittading suz‘spu tenendo conto degli a%gﬁcm {anche temporali)
deil’avanzamento del processo di unificazione europea che & oggl indispensabile.
Sviluppe in modo schematico cingue punts,

1. Poiché & evidente che Ueuro, In conseguenza della orisi dei debiti sovrani, pud
crollare e, con esso. Vintero edificio dell’integrazione europea, i problema
cruciale & che fare per salvare Deuro. Per quanto wtili nell’nmediato, le
decisioni sul fondo salvastati, sul Fiscal Cumgmci sul ruolo pib attive della
Ranca Centrale Furopea, sull’aiuto agli Stati in difficolia seno solo misure
tampone. Fsse non affrontano la radice dell’attuale crisi esistenziale
dell integrazione ewropea che deriva dal fatio di avere un'unione monetaria
SENIU UN POVEFHO ECOROMICO SHIOPED.

Un governo economico europeo significa realizzare fra i paesi dell Eurczona
un’unione fiscale, con un connesso tesoro EUropeo che possa ggire da
prestatore in ultima istanza. Significa un bilancio sopranazionale che possa
adottare a livello europeo misure (che solo a tale livello possono esserc
efficaci) per una ripresa economica ecologicamente e socialmente sostenibile.
Tl che comporta tasse europee ed ew z;?:»afzd che permettono almeno di triplicare
le risorse comurd che attualmente non raggiungono nemmeno Pl% del PIL
SUrepeo. Signiﬁca una forte vigilanza europea sulle banche. Significa i
sostanza la capacitd Ji assicurarc un rigorve inflessibile accompagnato da un
consistente sviluppo e da una efficace solidarieta (ha perfettamente ragione il
governo tedesco quando afferma che senza un sistema che governi con rigore
ed efficacia ["economia curopea non sl pud introdurre una  strutturale
solidarieta  fra 1 paesi  fori e qguelll  deboli  dell’Europay
Va softolineato che il governo economico europeo deve essere realizzato
rapidamente, cio& entro il periodo di respiro che le misure tampone ci lasciano
a disposizione. In sostanza, se i processo decisionale che porterd a fale
traguardo richiederd almeno due annl la road map di questo processo
decisionale dovrd iniziare entro pochi mesi. E° chisro infatd che Pavvio

effettivo del processo creerd agmii&mm che miglioreranno immediatamente ¢
nettamente fa situazione deli’unificazione wwpéﬁa

2. Un vero governo economico europeo comporta un sostanziale trasferimento di
sovranité dagli Stati all Ewvopa sul terreno macroeconomico e fiscale ¢ di
conseguenza, un  sistema  istifuzionole  sopranazionale  efficiente e
democraticamente legitiimo. In altre parole, ci vuole un esecutivo fondato sul
vote dei cittadini europel, un legislativo in cui ci sia Ja piena codecisions fra
Parlamento curopeo e Consiglio  trasformato In camera degli Stati,
Peliminazione di ogni forma di veto nazionale. $i deve percid supcrare non




solo il sistema intergovernative, ma anche quello comunitario ¢ istituire un
sistena pienamente §‘a: ferale '

Va sottolineato che il pr f}%‘xt{) a cul i governi stanno pensando, di realizzare
separatamente primia I'unione bancaria, poi Utnione fiscale, quindi Munione
ceconomica e infine Punione politica — ciod 1 quaitro p;édsm che tutti
nell'Furozona ¢ anche fuori di essa ormal riconoscono che devono essere
costruitt per garantire all’ euro un goverro, una credibility e Ja solidita necessari
per sopravvivere — ¢ irrealistico. Per le inderogabili esigenze di legittimita
democratica (no faxation without rapreseniation) e di efficienza operativa ke

guittro unioni devono essere accorpate in wn unico patto costifuzionale

federale che comengo sia il patto sul necessario visanamento dei conti degli

Stati, sig if lancie di un improcrastinabile patio per lo sviluppo, sia le
istituzioni federali ¢ democratiche.
F va anche detto che, se il problema immediato, data la situazione di pericolo

‘mortale in cui si trova Peuro, & la ereazione di und sovranitd macroeconomica e

fiscale nel quadro dell’Burozona, ¢ oggettivamente difficile affrontare questo
problema senza wna contemporaneg decisione di realizzare lo graduale ma
e’jfe‘f{;m jg%fwa!f:za:z{me della politica estera, di sicurezza e di difesa. A parte |
risparini che cid comporterchbe, a parte Uurgenza delle sfide globaki nel campo
delia sicurezza, a parte il fatto che il governo economico europeo deve avere
anche una capacitd di agive sul pileno internazionale per lavorire una
covernance economico-{inanziaria globale pin efficace e pin equa, ¢i sono due
considerazioni decisive. Da una parte non sl realizza in modo organico la
solidarietd economico-finanziaria e quindi fiscale sul plano sopranazionale
europeo senza costruire la solidarietd nel campo della sicurezza. Dall’altra
parfe, la costruzione del monopolio federale della forza €, assieme
all’autonomia fiscale dagli Stati. la condizione di una pienamente efficace
capacita di esccuzione propria da parte del governo europeo.

. La federazione curopea in tempi rapidi & indispensabile, come si & detto sopra,

essenzialmente per edificare il governo economico europeo, il quale ¢ la
condizione imprescindibile per salvare "euro e I'integrazione europea. Pertanto
il salto federale pud essere accetiato solo dagh Stali rﬂambri dell’eurozona e da
quelli che vogliono entrarvi, cioé dagli Statf che hanno un’csigenza vitale della
federazione ¢ che, con Uadesione all’unione monetaria, bannoe gid compiuto
una decisiva scelta in direzione federale. [Yaltro canto in alouni Stati membr
delP’UE (la Gran Bretagna, 1 paesi scandinavi, e alcuni paesi dell’Buropa
orientale) non ¢’& in questa fase alcuna disponibilith ad entrare in una
federazione. Cid significa che lo base di partenza imprescindibile di vn
processo costituente che porti éff@f!ﬂ’&’f??»”f’l?‘ ¢ ropidamente allo federazione
europea & il superamenio fin dall'inizio del principic dell'wnanimifd. In
sostanza gl Stad dellEurozona (e quelli che vogliono seriamente entrarvi)
devono decidere, sulla base di una nuova Dickiarazione Schuman, di attuare i
processo costituente fra di foro e, quindi, di dar vita a una federazione nella



condfederazione (I'UE che comprende witii gl Start membri), garantendo
ovviamente 1 diritti acquisitl e la g}m%@ié;iﬁ di una successiva &gﬁmvfmé‘f al
nucleo federale. Si tratia di applicare, in modo pih rettifineo, al processo
costituente la scelta compinta con il Fiscal Compact da cui sono rimasti fuon la
Gran Bretagna e la Repubblica Ceca. Ed é chiaro che si deve scegliere la via di
wn nuove frattato e non guella della revisione del Trattato di Lisbona (che
rickiede I'unanimité), prevedendo il recesso dal TdL deghi Stati favorevoli al
nuove tratiato, o i recesso degli Stati dissenzientl.

Il processo  costituente  dell'unmione federale deve essere  pienamente
demoeratico, non solo per una questione di principio, ma anche perché si deve
recuperare il consenso del cidadini all’avanzamento dell’unificazione europea
che ha gﬁfa}wd ato sistematicamente senza un loro reale coinvolgimento. Per
contrastare le tendenze euroscettiche e p{}p&%%ia‘n& non s0io 81 devono creare
istituzioni federali democratiche e capaci di rispondere efficacemente alle
esigenze fondamentali dei cittadini europei, ma anche il processo della loro
costruzione  deve  essere  veramente  democratico.  Cio significa
fondamentalmente due cose.

In primo luoge, il tratfoto che istituisce la federazione (e un trattato
costituzionale) won pud essere elaborato do una conferenza intergovernaiiva
(come il Fiscal Compact), bensi da una assemblea costituente deliberante «
maggioranza e in mode trasparente. 11 modello della Convenzione prevista
dall’art 48/2 del Tdi. pud essere accettato per quarnto riguarda la presenza, oltre
che dei parlamentari europei, dei parlamentari nazionali e dei govemi (la
Commissione ha un ruolo consultive), perché cid corrisponde al fatto che 51
tratta di una tederazione di Stati nazionali, cio¢ fortemente decentrata e qmndz-
con una ben pift rilevante ruolo degli Stati membri rispetto ai modelli esisientd
di federazione. Cib richiede una procedura costituente pit federalista, i che
non significa accettare gli aspetti confederali ¢ antidemocratici del modello di
convenzione prevista dal TAL. Si dovrebbe realizzave la codecisione fra la
componente parlamentare e | governi {enirambe le componenii decidenti a
maggioranza) syl modello della  codecisione legislariva. Riguardo alla
formazione della convenzione costituzionale va scartata Uidea di un’assemblea
direttamente eletta, sia perché escluderchbe la partecipazione dei parlamentari
curopei e nazionali e dei governi, sia perché oceorrerebbe una specifica legge
clettorale e quindi ci sarebbers complicazioni e lungaggini pericolose per il
successo del processo costituente.

In secondo luogo, la costituzione dovrd essere ratificata con un v eferendum da
fenersi simulianeamente nei paesi che avranno pamr»c ipato alfa sua redazione.
Fssa entrerd in vigore fra i paesi ratificanti sulla base del prineipio della doppia
maggioranza degli Stati e dei cittadind, La richiesta di un referendum curopeo
non deriva solo dall’esigenza di uma pariecipazione popolare diretta, la cwl
importanza per la legittimazione della (ii%%’ﬁ'h&?i"mis‘ federsle & evidente, ma
aniche dalla necessita di evitare | referendum nazionalt isolati, che in molti casi



verrebbero terti. Bsst sono wna vera ¢ propria frode dal momento che
permetiono ¢ meseolare la questione dell unificazione europea con 1 problemi
fegati al sosiegno o al riffute dei governi nazionali in carica. Inoltre solo un
referendum europeo permetterehbe al popolo europeo di esprimersi in guanto
tale. - _

L urgenza drammatica della federazione europea richiede, come si & detto,
tempi rapidi anche perché un processo costituente lungo e complicato nen pud

" che far aumentare il disincanto dei cittadini rispetto all’unificazione europea.
Pertanto lo road map verso lu federazione ewropea dovrebbe articolarsi nelle

seguenti tappe: - all’inizio del 2013 la nuovs Dichiarazione Schuman dei
governi decisi a realizzare Uunione federale procedendo senza un accordo
unanime; - incarico all’assemblea costituente di elaborare i1 progetto
costituzionale entro i1 2013; - la ratifica referendaria contemporaneamente alle
elezioni europee del 2014; - ratifiche parlamentari (che in molti pagsi dovranno
comunque essere fatte, ma che per evidentl ragioni politiche non potranno
rovesciare 1 risultati referendar?) nella seconda micta del 2014, in modo che la

costituzione entri in vigore eniro tale anno (o cento anni dall’apertura della
suerra civile europeal ).

Va sottolineato che il tenere il referendumn di ratifica in occasione delle elezioni
curopee avrd wna decisiva e positiva influenza rispetto ai problemi cruciali
della politicizzazione in senso curopeo delle elezioni europee ¢ della
nartecipazione ad esse.



Sergio Pistone

Le strutture istituzionali dell’Unione Europea e la federazione incompiuta






LU LASLTONE

LE STRUTTURE ISTIT
INCOMPIUTA

[l concetto di federazione incompiuta, proposie dal Walter Hallstein nel 1969, continua ad
essere valido - anche tenendo conto delle significative riforme contenute nel Trattato di Lisbona -
-per deserivere 1 sistema istituzionale dell’Unione Boropea. In effettd questo sisterna & caralterizzato
dalla présenza di importantd aspetti di natura chiaramente federale (fondamentalmente 1l ruolo delle
tre colonne portanti del metodo comunitario - Commissione, Parlaments ¢ Corte di Giustizia -, la
RBCE, 1 principi del voto a maggioranza. per up numero crescente di decisioni ¢ dell’applicazione
immedista e del primato del diritte europeo, ia Carta det dintti fondamentall dei cittadini enropel).

ma anche dalla persistenva del meccanismo confederale delle decisiont unanimi det governi
nazionali in settori di enorme rilevanza, guali la politica estera, di sicurezza e di difesa, le risorse

finanziarie e la revisione delle istituzion.

Si tatta appunto di un sislema incompiute rigpetto all obiettivo altimo dell’integrazione
comunitaria, la federazione. indicaio nella Dichiarazione Schuman del 9 maggio 1930, che del
proeesso  comunitario costtuisce i documento fondativo. La ragione profonda di guesta
incompiutezza & stata individuata con grande lucidith da Altiero Spinelli con Maffermazione
secondo cui | governi nazionali sono, rispetto all unificazione curopea, allo stesso tempo sirumenti
(sono in un certo senso costretl ad attuare una politica df unificazione sopranazionale
dalPalternativa “unirsi o perire™) e ostgeoli (dal momento che la legge dell’autoconservazione del
potere i spinge a soluziomi compromissorie implicantl 11 mantenimento nelle loro mani del
controllo in ultima istanza del processo di integrazione). In effetti glt sviluppi in senso federale sonoe
stati passibili per la convergenza fra situazioni critiche ¢ Uintervento di fattort autonomi dalla logica
intergovernativalmovimenti e grandi personalitd politiche di orientamento federalista,organismi
comunitari indipendenti dai governi come il Parlamento eurcpeo.la Commissione ¢ la Corte di
Giustiziay, 1 quali hanno potuto limitare,se non superare il monopolio governativo della fimzione
costituente.

[} sistema istituzionale dell’Unione Buropea, pur con e sue jnsulficienze, ha permesso di
sltenere risubtati di grandissima rilevanza, quali Il mercato comune e la moneta unica €, quindi, la
pacificazione e un grandioso progresse cconomico-sociale dell"Europa. [7altra parte. st tratta di un
sisterna viziato da due pesantissimi deficit strutturalic i deficit di efficienza, connesso con il
meccanismo confederale del veto nazionale, che induce precarietd e incapacita di decision adeguate
alla dimensione del problemi; i deficit demorratico, dovuto a un meccanismo istituzionale che in
ultima analisi impedisce ai cittadini evropel un ruolo decisive nella formazione di un verce governo
sopranazionale.

L superamento di questt deficit strutturall & diventato oggl una guestione esistenziale per
PUnione Europea, dal momento che essa si trova a dover affrontare delle sfide (Mmmprorogabilita di
un autentico governo economico europeo, 1 problemi connessi con allargamento, un ruolo decisivo
dell"Unione Buropea nella formazione di un sistema pluripolare cooperativo per affrontare |
problemi di sopravvivenza dell’umanita, la crisi di legitimita dellintegrazione eurcpea} che
richiedono un rapido avanzamento verse un sistema federsle compiuto come alternativa a una tatale
paralisi.

H percorso imprescindibile per raggiungere il traguardo di una federazione deémocratica ed
efficiente & ['attivazione di un processo costituente prenamente democralico, cloé fondato
sull’eliminazione senza riserve del veti nazionali (la costituzione federale con chi ¢l sta) ¢ sulla
plena partecipazione in ogni fase del processo del cittading europel compreso un referendum
europeo, in alternativa ai referendurm narionali,
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SQUILIBRI TERRITORIALI E BILANCIO EUROPEQO

1. Potere e Spazi.

Frangoisli’erroux ha dedicato gran parte della sua riflessione economica al concetto di
spazio, a quello di dominio ed alla stretta relazione tra loro intercorrente. I suoi studi
sull’argomento si sviluppano nell’arco degli anni Cinquanta del secolo scorso.

- Bgli definisce spazio astratto un complesso di relazioni senza rapporto diretto col tetritorio.
Lo spazio nazionale & un intreccio di piani nazionali ‘ed internazionali. Lo spazio
economico non pud essere descritto da alcuna cartografia poiché si definisce mediante le
relazioni economiche esistenti tra elementi economici. Esso pud essere inteso: 1) come
contenuto del piano (relazioni di input-ouiput); 2) come campo di forze (concetto analogo a

_quello poi utilizzato da Pierre Bourdieux per definire il campo politico); 3) come insieme
-omogeneo (ad esempio Uinsieme delle persone che parlano la stessa lingua).

Spazio economico, spazio politico e spazio umano non coincidono. La loro apparente
coincidenza ¢ frutto della mistificazione operata dallo Stato nazionale (si veda 1’analisi
esaustiva di Mario Albertini in Lo Stato nazionale). 1.’analisi economica ha interpretato la
nazione come un fatto di localizzazione nello spazio banale ed & impotente a spiegare i
fenomeni di dislocazione. Per rendere coerenti i piani dei gruppi nazionali, non & sufficiente
il mercato, ma sono necessarie decisioni consapevoli (il piano liberale di Lienel Robbins).
Per Perroux I'Europa si pud concepire come un esperimento locale di nazione ingrandita
oppure come un esperimento locale di svalutazione delle frontiere. In breve: come Quarto
Reich o come Federazione europea. Questa nitida distinzione ancora divide 1 campo
politico europeo: esistono forti correnti di “nazionalismo europeo” (ma ["Europa non € una
nazione) non solo nell’estrema destra, ma anche nel centro e nella sinistra degli
schieramenti, tanto che perfino in qualche frangia del federalismo europeo non manca chi
aspira ad una Puissance Europe.

2. Potere ¢ Reti.

I contributi della sociologia e della filosofia politica alla comprensione della
globalizzazione sono pit rilevanti di quelli della scienza economica main stream che,
rinchiusa nell’eleganza formale dei suoi modelli neo-liberisti, non & in grade di spiegare le
crisi, dungue “capisce tutto meno 'essenziale”.

La rivoluzione della tecnologia dell’informazione e della comunicazione e la
trasformazione sociale che ’accompagna &, secondo Manuel Castells, una cesura epocale
nel “modo di sviluppo™ delle societd umane. In definitiva la sua sociefa in rete & figlia del
nuovo “modo di produzione” (Marx) derivante dalla riveluzione scientifica (Lucio Levi).
Lo spazio viene riorganizzato dalla logica dei flussi della societa che comunica, produce ¢
consuma mediante la rete, modificando in profonditd le espressioni culturali e cambiando
radicalmente le forme del potere politico e della mobilitazione sociale. Il dominio delle
nuove élite globali si esercita atiraverso il controllo e la gestione delle catene di valore,
creato ¢ accumulato intorno alle reti d’informazione, finanza e produzione che connettono e
disconnettono in tempo reale intere aree geografiche e categorie sociali, determinando
eschusioni e disuguaglianze diffuse.

3. Potere e Citta.



Saskia Sassen analizza i punti d’intersezione fra globale e locale, a partite dallo studio
della citta intesa come uno dei luoghi in cui si svolgono i processi di globalizzazione.
Alcune grandi metropoli, le citta globali, {fra cui New York, Tokyo, Londra, Toronto,
Miami, San Paolo, Sydney) si sono sviluppate all’interno di mercati transnazionali e hanno
finito con avere piQ tratti in comune fra loro che in rapporto ai rispettivi contesti regionali o
nazionali. Da un lato occorre dunque ripensare la concezione tradizionale della citta come
sottounita dello Stato nazionale e riconsiderare l’nnportanza delia dimensione geogzaﬁca e
materiale dei luoghi, dall’altro & necessario esaminare come. ’'impatto dei processi globali
sulla struttura sociale ridisegni le gerarchie della disugnaglianza.

1) La dispersione territoriale delle attivitd economiche contribuisce all’accentramento
delle funzioni e delle gestioni. Ecco una nuova necessita logica dell’agglomerazione ¢ della
centralita delle ciftd nelle economie avanzate: “le tecnologie informatiche, anziché
vanificare il faffore spazio, come si pensa spesso, in realtd contribuiscono alla
concentrazione spaziale, giacché rendono possibile la dispersione territoriale e la
simultanea integrazione di molte attivita”.

2) 1l controllo e la direzione centralizzati “richiedono la produzione di una vasta gamma di
servizi altamente specializzati, un’infrastruttura di telecomunicazioni e la fornitura di
servizi industriali. Le principali cittd sono. quelle che servono e finanziano gli scambi
internazionali, gli investimenti esteri e le operazioni dei quartieri generali transnazionali. In
questo senso esse sono luoghi di produzione strategici per gli attuali settori cconomici
dominanti”.

3) La globalizzazione economica ha contribuito alla formazione di una nuova geografia
della centralita e della marginalita. “Le citta globali divengono i luoghi dove si concentrano
immense quantita di potere economico, mentre le. cittd che furono i grandi centri
manifatturieri del passato soffrono di un inarrestabile declino... I servizi finanziari
producono superprofitti, mentre quelli industriali riescono a malapena a sopravvivere. 11
declino dell’industria manifatturiera e la svalutazione dei lavoratori generici...
rappresentano veri e propri processi di periferizzazione”, ben al di la della ben nota
segmentazione del mercato del lavoro. “Le nuove forme di crescita evidenti nel perimetro
urbano significano crisi: la violenza nei ghetti degli immigrati delle banliewes... Da un lato,
nelle citté si concentra una quota esorbitante di potere aziendale ed esse sono uno dei
luoghi chiave per la ipervalorizzazione dell 'economia aziendale; dall’altro vi si concenira
una quota smisurata di individui svantaggiati ed esse sono uno dei hoghi chiave per la
loro svalorizzazione... Le citta sono troppo rilevanti per la globalizzazione perché il centro
possa semplicemente abbandonarle, come suggeriscono certi politici”.

4. Potenziale di sviluppo regionale e fattori di potenzialita.

A Dieter Biehl dobbiamo ricerche di grande rilievo sul potenziale di sviluppo regionale ¢
sui fattori di potenzialita: 1) Vinfrastrutturazione; 2) la posizione geografica; 3)
Pagglomerazione; 4) la struttura settoriale. Queste risorse determinano le entrate potenziali,
Ia produttivita ¢ I"occupazione. Ul lavoro ed il capitale privato sono fattori complementari
necessari per realizzare il potenziale. I fattori di potenzialita riducono i-costi privati € sono
le principali cause dello sviluppo economico. Questo approccio allo sviluppo regionale
(APSR) mtegra la teoria del capitale e quella dei beni pubblici. Tutti i fatiorl di potenzialita
hanno le caratteristiche dei beni pubblici.

Il primo, Uinfrastutturazione & un fipico capitale pubblico. Ad esempio una rete ferroviaria
transnazionale & indivisibile, insostituibile (almeno in parte), immobile, polivalente, non
escludibile. Il secondo fattore, la posizione, ¢ la distanza relativa dai centri principali delle
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attivitd economiche. GH ultimi due, [‘agglomerazione e la struttura d’insediamento,
riflettono la concentrazione spaziale entro una regione. La concentrazione dapprima riduce
il costo totale (per effetto delle economie di scala ¢ delle economie esterne) poi lo aumenta
(diseconomie). Esiste un grado ottimale di agglomerazione. La struttura settoriale rignarda
la composizione (agricoltura, industria, serv:nzl) ed il reddito. pro-capite. Essa determma
Ieredita strutturale (path dependence).

Una ricerca di Biehl (1985-86) dimostra che [Pinfrastrutfurazione costituisce una
significativa variabile esplicativa per il reddito pro-capite e la produttivita; una condizione
necessaria, ma non sufficiente per lo sviluppo regionale. Per dotare ’Unione del capitale
pubblico necessario alla piena realizzazione dei potenziali di sviluppo & necessaria la
riforma del bilancio europeo che deve poter contare su risorse proprie e sul ricorso
all’indebitamento (un quarto di secolo & trascorso da questa conclusione dell’economista
tedesco).

3. Politica di coesione.

Come & noto il bilancio dell Unione & pari all’uno per cento del pil. La destinazione di
spesa alle diverse politiche, nel bilancio preventivo 2007-2013, si riassume come segue:

- Sviluppo sostenibile 31,7%

- Competitivita per la crescita e 'impiego”  6,1%
- Coesione per la crescita e I'impiego 235,5%

- Tutela e gestione delle risorse naturali 30,8%

- Cittadinanza, liberta, sicurezza e giustizia  1,8%
- Ue attore globale 4,1%

La politica specificamente diretta alla coesione pud dunque contare sulle 0,25% del pil
dell’Unione. Naturalmente, perd, anche le altre politiche aiutano indirettamente Ila
correzione degli squilibri territoriali, tanto che il quadro della convergenza fia gli Stati si
presenta assai pil favorevole di quello all’interno degli Stati. In altre parole i problemi
riguardano specifici territori (anche vasti) pit che squilibri fra gli Stati. Occorre
europeizzare questi problemi, che oggi sono largamente abbandonati (anche nel caso di
finanziamenti Ue) alla gestione degli Stati, 1 quali operano di fatto con trasferimenti alle
vecchie élites locali (leggasi mafie) che sono appunto quelle che impediscono il
rinnovamento ¢ lo sviluppo.

La Commissione definisce coesione territoriale la ripartizione equilibrata delle attivita
umane sul territorio. La coesione territoriale & complementare alla coesione economica e
sociale, traduce sul territorio P'obiettivo di sviluppo equilibrato e sostenibile, implica
’accesso equo dei cittadini ai servizi d’interesse economico generale.

Gia negli “Schemi di sviluppo dello spazio europeo” (ESDP, 1999) si sottolinea [’esigenza
di creare poli di sviluppo alternativi al pentagono (ai cui vertici si trovano le ciftd di
Londra, Parigi, Milano, Monaco, Amburgo). Questa area rappresenta il 18% del territorio
dell’Unione e vi si concentrano la meta deila ricchezza ed il 40% della popolazione.
L’obiettivo del policentrismo richiede la promozione di reti di cittd piccole ¢ medie che
possano garantire 1'integrazione dell’ambiente rurale e lo sviluppo di pitt metropoli. La
Commissione ha individuato, all’esterno del pentagono, 45 potenziali grandi metropoli
(MEGA) che, con politiche adeguate, potrebbero diventare poli di sviluppo sostenibile. Fra
esse: Lione, Marsiglia, Birmingham, Manchester, Glasgow, Valencia, Bologna.



I programmi-quadro di ricerca e 1 fondi strutturali hanno fornito un notevole. valore
aggiunto ad alcuni territori con riferimento ai fattori di competitivitd, come la ricerca ¢
I’innovazione.

Per quaﬁto riguarda accessibilita ai trasporti, alle telecomunicazioni ed all’energia, si
riscontrano situazioni differenti.

1) L’infrastruttura dei trasporsi vede un cerchio centrale con un’infrastruttura superiore a
quella media dell’Unione, un cerchio intermedio che si colloca fra il 100 ed il 40% della
media ed un cerchio periferico con infrastrutture inferiori al 40% della media. In particolare
il Centro ed il Sud del nostro Paese sono penalizzati per il trasporto stradale ed ancor piu
per quello ferroviario. L aereo migliora "accessibilita di alcune grandi citta della periferia,
ma non migliora la condizione dell’ hinterland. La connettivita delle reti secondarie alle reti
transeuropee &€ molto bassa, non soltanto nella periferia. Forti investimenti europei
sull’accessibilita sono in corso ed in programma.

2) Nel settore delle telecomunicazioni le disparitd sono ancora maggiori che per i trasporti.
Le reti a banda larga, al di fuori del pentagono, sono molto deficitarie.

3) Al contrario ’accesso all’energia non registra grandi disuguaglianze.

L’impegno della Commissione & diretto a coordinare maggiormente le diverse politiche
comunitarie tra Joro e con quelle nazionali, a indirizzare prioritariamente 1 fondi strutturali
al miglioramento dell’accessibilita dei territori periferici, spopolati e rurali, allo sviluppo
delle reti transeuropee e della conneftivita, favorendo le energie rinnovabili ed il trasporto
sostenibile e pulito nelle citta. '

6. Gli squilibri fra gli Stati sono meno rilevanti di quelli al foro interno.
Ho preso in esame ventiquattro parametri per nove dei ventisette Stati membri:

- i guattro grandi Paesi continentali, due settentrionali (Germania e Francia) e due
meridionali ({ftalia e Spagna),

- i tre P1G (Portogallo, Irlanda e Grecia),

- il Paese dell’Est pit prossimo all’adesione all’euro (Polonia);

- il Paese auto-esclusosi dal fiscal compact ¢ dall’Esm (Gran Bretagna).
Si possono formulare alcune sintetiche osservazioni.

- Innanzitutto Vindice di sviluppo umano (0-1) della Banca Mondiale, che tiene conto del
reddito pro-capite, di diversi indici d’istruzione e della speranza di vita alla nascita, gia nel
1980 non accusava una dispersione importante fra gli Stati membri: dal minimo di 0,717
dell’Italia al massimo di 0,744 del Regno Unito (0,730 la Germania). 1i Portogallo e la
Spagna, la cui adesione avviene solo nel 1986, sono ad un livello pilt basso, rispettivamente
0,639 e 0,691. Ma 1 dati a fine 2011 indicano che nuovi e vecchi Stati membri hanno
compiuto un balzo in avanti ¢ si sono. compattati entro una forcella che va da 0,809 per il
Portogallo a 0,908 per I'Irlanda (0,905 la Germania). [ progressi pili importanti (a parte la
drogata Irlanda, che ora sconta Voverdose) sono stati compiuti proprio dalla Spagna e dal
Portogallo che si sono cosi avvicinati ai parmers. Per 1 fedeli della vulgata secondo la quale
star fuori dall’euro fa bene alla salute, evidenzio il confronto fra Spagna e Regno Unito:
0,691 contro 0,744 nel 1980; 0,878 contro 0,863, dunque sorpasso, nel 2011. Perfino la
Grecia si & portata al livello del Regno Unito.

- Una delle componenti dell’indice di sviluppo umano merita separata evidenza: la
speranza di vita & intorno ad 80 anni in tutti i Paesi che ho esaminato, tranne la Polonia (76)
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che ha aderito all’Ue solo nel 2004, I.’Ttalia & al primo posto con 82 anni. Pud darsi che la
miseria (o ’evasione fiscale?) allunghi la vita poiché ['ltalia si distingue anche per un alto
indice di povertdr umana (29,8%, mentre negli altri Paesi ¢ compreso fra il 10,1% della
Germania ed il 15,9% dell’Irlanda). 11 sospetto & avvalorato dal punteggio dell’Italia per
Iindice di-corruzione percepita: 3,9 in una scala da 1 a 10. Fra i Paesi esaminati solo la
Grecia ha un punteggio inferiore (3,3), il plotone sta fra il 6 ed il 7 ed i pilt virtuosi sono
I'Irlanda (8), la Germania (7,9) ed il Regno Unito (7,6).

- Per quanto rignarda le performances delle diverse economie, ho fotografato-la situazione
al 2008, perché I’assenza di una politica europea comune di fronte alla crist ha creato nel
triennio successivo forti divaricazioni a danno dei Paesi pit deboli, costretti a pagare tassi
d’interesse assai pil elevati ed assoggettati a condizioni di finanziamento che ricordano da
presso il famigerato Washington Consensus. Considero responsabili della divaricazione le
politiche non adottate, o adottate con ritardi intollerabili di fronte alla rapidita dei mercati,
pit che la crisi stessa. '

Innanzitutto bisogna dire che tutti i Paesi qui esaminati erano (e restano) Paesi ricchi, con
reddito pro-capite p.p.a. che va da 41,3 migliaia di dollari dell’Irlanda e 36,5 del Regno
Unito e della Germania a 29,7 della Grecia, 24 del Portogallo e 19 della Polonia (catching
up in corso). Spagna, Francia e Italia compattati a 32-33.000 dollari.

La struttura dell’'economia vede ormai tutti i Pasesi con un seftore primario ridotto fra Il
ed il 3% del pil (tranne la Polonia ancora al 5%). 11 settore secondario ¢ compreso fra il
20% della Francia e della Grecia al 34% dell’ltlanda. I terziario (avanzato o folkloristico
che sia) & al 78% in Francia, 77% in Grecia, 76% nel Regno Unito; agli ultimi posti
Germania (69%), Spagna (68%) Polonia e Irlanda (64%).

I Paesi che spendono di pili per istruzione, in % del pil, sono Ia Francia ed il Regno Unito
(5,6} seguiti dal Portogallo (5,3) ¢ dalla Polonia (4,9). Tutti gli altri spendono fra il 4 ed il
4,5% del pil.

La spesa sanitaria trova ai primi posti la Francia (11% del pil), la Germania (10,4), il
Portogallo (10) e la Grecia (9,6). Ultima la Polonia (4,6).

La Grecia ¢ al primo posto per la spesa militare (4% del pil, che si raffronta con il 4,6%
degli Stati Uniti), seguita dal Regno Unito (2,7), dalla Francia (2,4), dalla Polonia ¢ dal
Portogallo (2,0).

Nel 2008 il tasso di disoccupazione & all’11% solo in Spagna; compreso fra il 6 e I'8% in
tutti gli altri Paesi qui considerati.

Per quanto riguarda la competitivita it Paese col pin forte surplus di bilancia dei pagamenti
correnti & la Germania, quello col piu forte deficit il Regno Unito. L Unione nel suo
insieme ¢ in sostanziale pareggio (al contrario degli Stati Uniti che accusano un deficit
pesante ¢ cumulativo). Ai primi posti per il contenuto di prodotti ad alta tecnologia nelle
esportazioni troviamo la Francia (20%), il Regno Unito (19%) e la Germania (14%). Si
tratta degli stessi Paesi, sebbene non neflo stesso ordine, che investono di piu in R&S:
Germania 2,5% del pil, Francia 2,1% e Regno Unito 1,8%. L’ltalia, con I'1,1% appena
d’investimento in R&S, & ferma al 7% di prodotti ad alta tecnologia nelle esportazioni.

Last but not least il fattore piu critico: energia ed ambiente. Per il rapporto fra produzione
e consumo di energia, sempre nel 2008, sono in prima fila il Regno Unito (80%, grazie al
petrolio del Mare del Nord ed al nucleare), la Polonia (73%, per lo sfruttamento del
carbone), 1a Francia (51%, per la politica nucleare, non osteggiata dalla popolazione) e la
Germania (40%, carbone). La quota delle energie rinmnovabili sul totale dell’energia
autoprodotia (non sul fabbisogno complessivo) ¢ massima per ['Italia (50,5%), seguita



dalla Soagna (35%) e dalla Germania (22%). All’ultimo posto il Regno Unito col 2,8%. Le
emissioni di CO2 pro-capite raggiungono in Germania il massimo di 9,6 t. Ai livelli piu
bassi si trovano il Portogallo (5,5 t.) ¢ la Francia (6 t). Naturalmente la Francia, col
nucleare, raggiunge anche il pit alto indice di performance ambientale (0-100) con 78.2.
‘Tutti gli altri Paesi, con ’eccezione della Polonia, sono comunqu sopra 70.

- Insomma gli Stati membri stanno tutti abbastanza bene nel 2008. Si sono forse indebitati
‘troppo sulla via della convergenza, favoriti da mercati che non hanno ancora capito che
Peuro non modifica il rischio emittente? Mi dispiace contraddire ancora una volta la
vulgata, ma nel 2008 la Francia e la Germania hanno un rapporto debito/ pil
(rispettivamente 67,5% e 66,1%) superiore a quello dell’Irlanda (64,5%) e della Spagna
(53,2%). Vero & che Italia, Grecia ¢ Portogallo sono molto sopra la norma di Maastricht
(rispettivamente 115, 110 e 76%), ma il loro debito viene da lontano, non & certo successivo
all’ingresso nell’euro. La situazione precipita solo nel triennio 2009-2011, per effetto dello
sconguasso provocato dalla giga-truffa americana sul sistema finanziario mondiale ed in
particolare sui suoi anelli piti deboli e della decisione, presa a monte degli Stari, di salvare
le banche a spese dei contribuenti.

Ben piu rilevanti degli squilibri fra gli Stati sono quelli ancora esistenti (ed in alcuni casi
aggravatisi) al loro interno. Questa constatazione giustifica il leir motiv del Rapporto
indipendente Un'agenda per la riforma della politica di coesione, predisposto nell’aprile
2009 da Fabrizio Barca su richiesta di Danuta Hiibner, Commissario europeo alla politica
regionale. Leif motiv che si riassume nella raccomandazione di politiche di sviluppo e di
coesione place-based (mirate ai tuoght).

7. Il Rapporto Barca ed il piano di sviluppo europeo.

- Barca fa un raffronto fra gli Stati Uniti e I"Unione europea per concludere che,
quand’anche fosse ritenuta preferibile, una politica di sviluppo e di coesione piu
centralizzata sarebbe incompatibile col livello di sviluppo politico dell’Unione. Il nostro
piano di sviluppo sostenibile sottende infatti un balzo in avanti, col bilancio e la fiscalita
specifiche dell’Eurozona (Project bonds, Stability bonds, Union bonds; iva europea, tassa

sulle transaziont finanziarie e carbon tax.
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- Tl Rapporto raccomanda una distinzione chiara fra due obiettivi politici spesso confust:

1) Vefficienza, definita come pieno utilizzo (statico o dinamico) del potenziale di ciascun
terx_’itorio;
2) Pequita, intesa come pari opportunita per gli individui, a prescindere dal luogo.

1l nostro “piano di sviluppo. sostenibile” ha motivazioni di efficienza (soltanto la capacita
dell’Unione nel suo insieme di produrre reddito pud rendere sostenibili i debiti degli Stati
membri), ma ragioni di equitd potrebbero influenzare la localizzazione di alcuni
investimenti. Poiché I’azione pubblica ¢ una parte intrinseca dei processi d’agglomerazione,
gli interventi pubblici dove la dimensione spaziale ¢ esplicita, e sottoposta a pubblico
scrutinio, sono pit efficaci di quelli che si pretendono indifferenti.

- 1 finanziamenti condizionati, propri delle politiche place-based, sono motivati da distinti,
ma interconnessi, fallimenti del mercato o degli Stati. La realizzazione delle istituzioni
economiche necessarie per rispondere a nuovi bisogni ¢ contrastata dagli interessi delle
élites locali e/o dalla tendenza delle istituzioni esistenti a persistere nel tempo (path-
dependency).

Un caso speciale in cui intervento esogeno ha senso economico, anche se non mirato ad
accrescere la capacita di utilizzo del potenziale della regione, € quello dello spopolamento
di zone d’interesse collettivo (la comunita locale “guardiana deil’ambiente™). Nel caso di
zone senza potenziale e prive d’interesse collettivo credo che si debba evitare
Paccanimento terapeutico.

- Non ci si deve concentrare sui trasferimenti finanziari (che possono avvantaggiare proprio
quelle élites o istituzioni locali che ostacolano il cambiamento), ma sulla fornitura di
pacchetti di servizi, la cui integrazione deve realizzarsi a livello locale. Tra i servizi forniti
da un intervento esogeno {integrato con. le forze sane locali) dovrebbe esserci in primo
luogo la legalitd. Penso al nostro Meridione, dove la legalitd non pud essere condizione
preliminare per beneficiare del piano (I’ltalia da sola e senza sviluppo non ce la fa), ma
obiettivo “consustanziale” del piano stesso.

- La sussidiariete deve essere interpretata rispetto alla responsabilitd, non per settori, ma
per compiti. Cosi, per ogni settore d’intervento, i compiti del livello di governo pin alto
sono: fissare il quadro e le prioritd, selezionatre i progetti e allocare i fondi, promuovere la
nascita di istituzioni, garantire le competenze. Spettera ai livelli di governo pit bassi (che
non coincidono necessariamente con la Regione) conoscere le preferenze degli individui,
formulare e valutare i progetti, attuarli gestendo un processo d’apprendimento. Lo scopo
ultimo del livello superiore non ¢ “fare al posto di”, ma “indurre a fare”.

- L’Buropa ha bisogno di una politica di sviluppo rivolta ai luoghi.
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1) Per ragioni d’cfficienza. Le aree arretrate rispetto al proprio potenziale non sfruttano i
vantaggi comparati € non si adattano ai cambiamenti esterni; inoltre le agglomerazioni di
~ successo possono essere ostacolate dalle conseguenze negative della concentrazione stessa.

2) Per ragioni d’equita. le disuguaglianze di reddito sono forti e crescono (jl rischio medio
di povertd & stazionario al 15% in Europa), anche e soprattutto all’interno delle regioni,
comprese le piu ricche.

I’Europa se ne deve assumere la responsabilitd ed il modello place-based & il solo che
soddisfa le condizioni di sostenibilitd e di fattibilita, senza di che i cittadini non sentono
I’Europa. “La limitata legittimita. democratica richiede di riservare 1’attuazione a Stati e
Regioni”, nonostante importanti vantaggi comparati dell’Unione rispetto agli Stati membri
nell’attuare una politica di sviluppo rivolta ai Juoghi. Infatti I'Unione pud ridurre il ricorso
a politiche che avvantaggiano un Paese, pud considerare le esternalitd, pud promuovere
I’apprendimento reciproco fra territori con problemi simili, pud sviluppare una cultura
comune in burocrazie nazionali che hanno operato per secoli in contrapposizione, puo
assumere decisioni meno influenzate da interessi locali.

Dunque un sistema di governo multilivello delle politiche di coesione ¢ determinante, non
basta il coordinamento aperto (che ha gia determinato i fallimento della politica di
Lisbona).

Inoltre non sono sufficienti le risorse di cui il bilancio dell’Unione dispone attualmente. La
nostra proposta di ICE coniuga l'obiettivo di sviluppo europeo sostenibile con una
quantificazione realistica delle risorse necessarie ¢ delle modalita di reperimento e con un
sistema di governo multilivello, attraverso il potenziamento del bilancio dell’Unione.
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Per fermare la crisi: Federazione europea subito!

Setternbre & stato un mese denso di avvenimenti per I'Europa, a partire dalle decisioni assunte’ dalia BCE di
intervenire sul mercato secondario delle obbligazioni in misura illimitata (seppur condizionata alla sottoscrizione di
impegni ad hoc da parte dei governi che chiederanno un ajuto in collegamento con il Meccanismo europeo di
stabilitd); e proseguendo con la sentenza della Corte costituzionale tedesca del 12 settembre, che, sbloccando Ia
ratifica da parte della Germania dei trattati sul fiscal compact ¢ sul MES, ha cosi rafforzato e reso credibile il passo
compitto dalla Banca centrale europea.

Si é trattato di due decisioni fondarmentali per calmare almeno parzialmente la violenza degli attacchi dei mercati.
Ora, perd, la palla & tornata nelle mani defla politica, che deve saper usare I'opportunita di questa finestra temporale
di relativa quiete, che la BCE potrd preservare presumibilmente al massimo per un paio d’anni, per rendere operative
"unione bancaria, quella fiscale, quella economica e quella politica dell’eurozona, trovando il modo. per conciliare
questa nuova entita i fierf con il mantenimento del mercato unico e dell’edificio comunitario. E’ questa infatti la sola
condizione per voltare definitivamente pagina nel rapporto tra Pepro e il resto del mondo.

Per il momento, almeno per quanto riguarda alcuni dei soggetti istituzionali cui spetta il compito di sviluppare questo
processo, i segnali sembrano mcoraggmnti La diffusa consapevolezza della gravxta della crisi, che nessuno Stato
europeo ¢ in grado di risolvere da solo, si accompagna alla presa d’atto quasi unanime ~ al netto delle uria populiste
dei nemici dell’Europa — dell'urgenza del completamento dell’Unione economica e monetaria, a sua volta inscindibile
dalla necessitd di risolvere il problema deila legittimitd dernocratica. Su questa base alcuni goverm nazionali (su
iniziativa della Germama) hanno annunciato a fine agosto di voler studiare proposte specifiche sui cambiamenti
istituzionali necessari per costriire 'unione politica dell’eurozona e dei paesi che intendono farne parte. 1l Presidente
del Consiglio europeo Van Rompuy, a nome anche del Presidenti delia Commissione, della BCE e dell’Eurogruppo,
ha resc pubblico lo stato dell’elaborazione delle questioni che stanno esaminando in vista della realizzazione
dell'unione bancaria, fiscale, economica e politica dell’eurozona; per I momento il suo documento si limita pitt che
altro a porre degli interrogativi, ma si tratta di domande cruciali che chiedono di valutare se e quali istituzioni
specifiche servono nell’eurozona per risolvere il problema della legittimitd democratica, e avanzano I'ipotesi di un
bilancio separato dell’eurozona per avere un proprio fondo compatibile con i nuovi trattati appena sottoscritti dai
paesi dell’euro e per affrontare le esigenze deli’unione bancaria, fiscale ed economica. Entrambe le questioni {quella
delle istituzioni democratiche per I'eurozona e quella del bilancio separato) stanno gia alimentando un dibattito
intenso, in cui si confrontano proposte importanti anche dei governi, che vanno dalta questione di quale parlamento
debba controilare esecutivo (un Parlamento europeo che lavori in composizione ristretta con i soll membri dei paesi
euro o un nuovo parlamento espressione di quelli nazionali?), a quella dell’entita e della natura del bilancio separato
(alimentato con risorse proprie, a partire dalla tassa sulle fransazioni finanziarie? Possibilmente finalizzato anche alla
redistribuzione della ricchezza nella forma di ammortizzatort sociali?).

Anche la Commissione (oltre ad iniziare a presentare le prime proposte per Punione bancaria), per bocea di Barroso,
nel suo discorso sullo-stato defl’Unione del 12 settembre, davanti al Parlamento europeo, ha garantito che presentera
in tempo, perché sia oggetto di dibattito pubblico prima delle elezioni europee del 2014, il proprio progetto circa la
forma della futura Unione europea insieme alle proprie idee per la modifica dei Trattati, ammettendo, per la prima
volta, sia la necessitd di modificare Iattuale quadro dell’UE per poter completare una profonda e autentica unione
monetaria e realizzare un’unione politica, sia 1'esigenza che i paesi dell’eurozona si integrino maggiormente rispetto
agli altri e sottolineando che “nessuno sara costretto a partecipare, e nessuno sara costretto a restarne fuori”, ma che
“la velocith non sard dettata né dal pin lento, né dal pit riluttante”. Si é trattato di un discorso politico, forse per la
prima volta da parte di Barroso, ricco di richiami all’esigenza di rendere I'Europa capace di diventare protagonista
della scena internazionale, alla necessita di voltare pagina rispetto aj limiti dell’attuale costruzione, ai partiti perché
avviino un dibattito pubblico e un confronto realmente europeo sul futuro dell’Unione, e culminato nel lancio di un
appello a sostegno “di una federazione democratica di Stati nazionali in grade di affrontare i problemi comuni grazie
ad una sovranita condivisa”. Ovviamente la Commissione intende impegnarsi perché Iavvio di forme nettamente
differenziate di integrazione non significhi la fine delle attuali istituzioni europee, ma la sfida dell’esigenza di dover
conciliare il completamenta dell’Unione economica e monetaria con il quadro pitt ampio dei paesi che limitano la
propria partecipazione al mercato sembra chiarissima. Del resto, 'ampiezza del dibattito su questi punti € confermata
anche dal rapporto finale dei Ministri degli esteri degli undici paesi (Germania, Francia, Italia, Austria, Belgio,
Olanda, Lussemburgo, Polonia, Danimarca, Spagna e Portogallo), che hanno concluso i lavori del gruppo creato per



riflettere sui cambiamenti necessari in Europa, e che hanno a loro volta sottolineato I'urgenza di rafforzare 'unione
economica e monetaria completandola con le unioni bancaria, fiscale, economica e politica, mostrando sia di aver
discusso molti dei punti sollevati anche daglt altri rapporti, sia che alcuni governi pensano con chiarezza un futiro
assetto federale per 'eurozona.

Unica voce assolutamente stonata ¢ invece queHa del Parlamento europeo che, nella notza di riflessione rilasciata il 1°
ottobre dai suoi rappresentanti incaricati di seguire i lavori preparatori reIat1v1 aile riforme dell’'UEM, hanno voluto
soprattutto sottolineare il fatto che non ritengono necessari cambiamenti sostanziali delle istituzioni, hrm{andos;, n
sostanza, a richiedere che lo status quo non venga messo in discussione neanche nell’ipotesi di “integrazioni
differenziate”. In questo modo I'istituzione che, alla vigilia delle prime elezioni dirette a suffragio universale nel 1979,
Willy Brandt aveva salutato come I'Assemblea costituente permanente dell'Europa, e che il premio Nobel Andrej
Sacharov aveva appellato come il trampolino di lancio della demacrazia sovranazionale, non sofo abdica totalmente
al proprio ruolo e sconfessa completamente eredita di Spinelli, che lo aveva reso protagonista di una grande battaglia
costituente; ma, con la sua difesa ad oltranza dell’attuale ripartizione dei poteri, codificati nel cosiddetto metodo
comunitario, pone un problema gravissimo che investe direttamente le forze polltlche queste ultime dimostrano di
non saper dare alcun contributo per far progredire il processo europeo e si condannano alla totale marginalita. Viene
cost a mancare uno dei fattori essenziali per 'avvio di un effettivo processo democratico in Europa: il contributo dei
partitt per far nascere una battaglia politica europea in cul coinvolgere i cittadini, mobifitandoli nel dibattito
costituente a sostegno di una Federazmne europea capace di agire e di rispondere at cittadini europei del proprio
‘operato.

E’ difficile pensare che un carnb1ament0 radicale del quadro del potere e Pavvio di un nuovo patto costituzionale
destinato a far nascere una nuova comunita politica possa vedere la luce senza un profondo dibattito politico e senza
il coinvolgimento dei cittadini. Ma una cosa deve essere chiara: la crisi dell’Europa ruoeta intorno alla sopravvivenza
della moneta unica, ed & strutturale, perché affonda le radici nell’inadeguatezza della dimensione dei paesi europei nel
mondo globalizzato e nell’assoluta precarietd e insufficienza del sisterna comunitario costruito all’ombra di equilibri
internazionali ormai definitivamente tramontati. L’alternativa, per gli europei; tra dar vita agli Stati Uniti d’Europa o
perire, & drammaticamente reale ed urgente. Arroccarsi, pertanto, nella difesa di un guadro che & stato in parte
corbpatibile con il progetio del niercato unico, ma che assolutamente non ha corrisposto alle esigenze di governo
politico sovranazionale poste dalla creazione deil'unione monetaria, e che quindi non ha futuro, ¢ semplicemente
antistorico e irresponsabile, € pud solo contribuire atla sconfitta del progetto federalista democratico. Non servird a
fermare il processo di differenziazione dell’eurozona rispetto alla Gran Bretagna e ai paesi euroscettici, servira solo ad
escludersi dalla possibilitd di influire sul modo in cui questa differenziazione andra definendosi. Non ¢ un caso che sia
la Commissione, sia la BCE e sia la presidenza del Consiglio europeo, nelle loro diverse capacita e prerogative, ne
abbiano preso atto e abbiano scelto di cercare di influenzare la nascita della “nuova Unione”. E che il governo
britannico, con Cameron, inizi a porsi il problema di rinegoziare entro il 2015 le modalita dj appartenenza del paese
all’'Unione europea.

La crisi ha costretto i paesi dell’eurozona. alla rottura, e impedisce di mantenere inalterato il quadro a ventisette. Ma
cosa nascerd nell’eurozona, se si tratterd degli Stati Uniti d'Europa o di un sistema intergovernativoe, ¢ una battaglia
ancora totaimente aperta, al cul esito continua ad essere legata la vita o la morte dell’enro e del progetto europeo. Se
infatti it completamento dell'UEM e l'unione politica che l'affiancherd saranno realizzati, ancora una volta, senza
costruire un potere europeo democratico ed efficace, ma, viceversa, cercando ancora una volta di replicare il modelio
in base al quale gli Stati membri cedono sovranit: ¢ autonormia di governo ad istituzioni preposte al controlio
reciproco ma prive - anche se magari affiancate dal parlamenti nazionali - di potere di iniziativa politica e di
legittimits democratica derivata dal controllo diretto dei cittadini europei, gli evropei continueranno a non avere gli
strumenti per ﬁontegglare la crisi. E svanira definitivamente il consense dei cittadini verso il progetto europeo;
consenso che & gid incalo e legato pitt alla mancanza di fiducia nel quadro nazmnale che alla fiducia nella possibilita
che UEuropa diventi pit unita e pit forte.

Il tempo per fare la Federazione europea & breve, e dipende dal tempo che la crisi impieghera a deteriorare la”
situazione sociale al punto da farla sfuggire di mano.

Chlunque non sappia prendere atto delta dura realtd dei fatti e continui a voler rimanere ancorato ad un modello che
si & rivelato fallimentare, deve sapere che si assume la responsabilita di portare 'Europa ai disastro,
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- Editoriale de Il Federalista, n1-2/2012 (www.thefederalist.eu)
- di Luisa Trumellini

Questa edizione del Federalista esce nella forma di un numero speciale, interamente dedicato alla
riflessione sul tema delle riforme istituzionali per preparare la nascita degli Stati Uniti &’Europa.
‘La sezione dei Documenti ripubblica pertanto alcuni contributi miliari nel dibattito degli ultimi
venticingue anni: due testi di Francesco Rossolillo (uno del 1986 e I'altro del 2003), il documento
della CDU/CSU del 1994, il manifesto di Giscard d’Estaing del 1995, un recente intervento di
Joschka Fischer; e a questi si aggiungono un contributo di Ugo Draetta dellottobre 2011 e due
nuovi saggi, uno di Giulia Rossolillo e 'altro di Domenico Moro.

Innanzitutto, pud essere utile cercare di spiegare le ragioni per cui si & voluto dedicare, in questo
momento, I'intero numerc a questo specifico argomento. Come dimostrano i due saggi di
Francesco Rossolillo, il Movimento federalista, e, con esso, la rivista, hanno sempre avuto un
ruolo di avanguardia nell’elaborazione delle indicazioni politico-istituzionali per far progredire
I'Europa sulla via della federazione. Il ruolo specifico del MFE nel corso del processo di
unificazione europea & sempre stato, infatti, quello di chiarire, da un lato, i termini della
situazione di potere che si creava in seguito ai diversi passaggi del cammino dell’integrazione, €
dall’altra di individuare gli obiettivi istituzionali da raggiungere e 1 punti critici su cul era, 0
sarebbe stato, necessario far leva per far avanzare il processo. Oggi 'Europa, sulla spinta della
crisi economica e politica, & arrivata alle soglie della possibilita di completare il proprio processo
di unificazione, pena 'implosione dell’intera costruzione europea; e pertanto € 1mperat1vo cercare
di portare il coniributo federalista nel dibattito, proprio sulla base della lunga esperienza maturata,
misurandosi con i nodi e con le impasse che impediscono ancora di imboccare la via dell’unita
politica. '

Le osservazioni da fare sono principalmente due: innanzitutto una valutazione del quadro che si e
creato all’interno del’Unione europea; e, parallelamente, un tentativo di individuare i punti
decisivi per avanzare. Nel primo caso si parte dalla constatazione del peso crescente che sta
assumendo la questione dell’unitd politica dell’eurozona nel dibattito. Nel secondo dal fatto che
questa accelerazione ¢ stata impressa dalla Germania, che ha compiuto un salto di qualita nella
consapevolezza che gli strumenti necessari all’Europa per uscire dalla crisi non sono tanto
finanziari od economici quanto politici e istituzionali; ma che, per il momento, ¢ sola su questa
posizione e ancora incerta nelle proposte concrete, e ha quindi il problema di trovare il consenso
dei partner europei e di individoare le soluzioni istituzionali adeguate.

La parabola della presa di coscienza tedesca, sotto 'incalzare della crisi, € stata estremamente
rapida. Fino a due anni fa, prima del primo salvataggio della Grecia, Berlino (come tutti gli aftri
Stati membri dell’UE) riteneva che I'Unione europea, con il mercato unico a ventisette e il
funzionamento basato sul metodo comunitario, fosse un quadro stabile e adeguato. L'Unione
monetaria veniva vissuta non pili, come era stato agli esordi con Kohl, come un fatto politico (una
questione di pace o di guerra, e dunque una tappa verso la Federazione europea), ma come un
passaggio tecnico necessario per il funzionamento del mercato europeo; e pertanto, si rifeneva che
per governarla fossero sufficienti le regole del Patto di stabilita. Gia pit volte, anche sul Federalista,
si & evidenziato come lo scoppio della crisi dei debiti abbia costretto i governi a prendere atto
innanzitutto dell'insufficienza del metodo comunitario; e, nel giro di pochi mesi, abbia reso
evidente la necessitd di distinguere il quadro dell’'Unione monetaria (tornata ad essere valutata
come un’impresa politica) da quello del semplice mercato, preparando percid il terreno della
rottura con la Gran Bretagna e con i paesi che non vogliono entrare nell’euro. Ma tutto ¢id non ha



attenuato la situazione di pericolo per euro. Infatti, il metodo intergovernativo, con cui finora si
¢ cercato di supplire alle strutturali debolezze del metodo comunitario (rimando, per un’analisi
puntuale di queste debolezze al saggio di Giulia Rossolillo nelle pagine seguenti) e con cui si €
impostata la rottura con il quadro precedente; é a sua volta ~ inevitabilmente — arrivato ad una
nuova impasse. I passaggi cruciali di cui si discute in questo momento in preparazione del
Consiglio del 28-29 giugno (cui mancano ancora alcuni giomni nel momento in cui questo volume
viene dato alle stampe), ossia I'unione bancaria e "Unione fiscale ed economica, non possono
essere affrontati con questo metodo; esso infatti non é in grado di sciogliere i nodi cruciali: quelli
della solidarieta, della credibilita politica e della legittimita democratica.

Sul primo fronte, i nuovi strumenti europel di cui si sta discutendo nascono proprio dalla
constatazione del fatto che gli aiuti finanziari ai paesi a rischio di fallimento e la creazione di
“firewalls” per bloccare la speculazione finanziaria (la prima forma di solidarieta imposta dalla
crisi} non sono pilt sufficienti, e che quindi si deve trovare il modo di arrivare alla cosiddetta
“mutualizzazione del debito”; ma con I'attuale assetto istituzionale sarebbe la fine: i primi a non
credere che la garanzia tedesca possa proteggere i debiti dell’intera eurozona — stante l'attuale
quadro — sono 1 mercati, e sarebbe un vero e proprio massacro. Ecco, che pertanto sotto questo
profilo si pone il problema che la cancelliera Angela Merkel sintetizza con la formula “passivita in
comune e controllo in comune devono essere sempre tenuti nella stessa mano”, e che né il
“Trattato sul fiscal compact né quello che istituisce il Meccanismo europeo di stabilita possono
~ risolvere. Inoltre, la prima ragione per cui nessuno, né i mercati, né le potenze extraeuropee, si
fiderebbe della solidita di un “debito europeo comune” nelle attuali condizioni, & perché “questa
Europa” non ha nessuna credibilitd politica: non ¢ in grado di concepire e di avviare un nuovo,
indispensabile e improrogabile, ciclo di sviluppo — impossibile oggi con gli strumenti ancora
esclusivamente nazionali — e non ha una politica estera, una capacita negoziale con i patrtner
internazionali, una presenza responsabile sulla scena mondiale. Infine, la questione della
legittimitd democratica sta diventando drammatica. Cresce il disagio dei cittadini per un sistema
che non funziona e che sembra sempre imporre dall’esterno sacrifici; e diventano sempre piu
insostenibili i rallentamenti e le contraddizioni causati dalla discrepanza tra esercizio, quanto
meno formale, anche se in larga parte svuotato di sostanza, del controllo democratico a livello
nazionale e sede europea delle decisioni.

In questo contesto, nessuna soluzione intergovernativa, a meno che non sia pensata come tappa di
awvio di un processo che sfoci in equilibri istituzionali radicalmente nuovi, pud, innanzitutto, essere
accettabile, oltre che funzionare. E’ per questo che la Germania ha iniziato ad indicare ai partner
un nuovo passaggio, con un linguaggio inconsueto e significativo: quello del wasferimento di
sovranitd. :

L’'uso di questo termine in politica é pesantissimo: la sovranita € la fonte del potere, e, nelle
democrazie, € in capo al popolo. Porre 1a questione della necessita di trasferire sovranita a livello
europeo significa pertanto porre la questione del superamento del quadro nazionale dal punto di
vista del potere, dal punto di vista della garanzia democratica, dal punto di vista dell’identita del
popolo sovrano. L'approccio é alternativo rispetto a quello tradizionale di dare all’Europa nuove
competenze e di creare meccanismi di gestione (in qualche modo concorrente) dei relativi potert;
si tratta di una vera e propria rivoluzione copernicana, con cui si mette in evidenza il fatto che
I"Europa soprawive se, ¢ sole se, si fa Staro. Questo, ormai, non & pitt “lo slogan dei federalisti”: € il
disegno della Germania, che, forte della propria coscienza storica recente e della propria struttura
federale (che le permette di concepire P'esistenza di un popolo federale europeo, che si unisce pur
conservando le proprie anime differenti e mantenendo a livello nazionale capacita di



autogoverno) e forte del dibattito costifuzionale che hd sempre accompagnato il processo
europeo, non teme la fusione i un quadro europeo federale.

E’ evidente che questo non significa che gli Stati Uniti d’Europa st costruiranno con un’unica
decisione eclatante al prossimio vertice europeo, o a quello successivo. Nel momento in cui &
scoppiata la crisi, sia a causa della sua natura finanziaria ed economica (che quindi non poneva la
stessa urgenza immediata di una minaccia alla sicurezza ipotizzata da Francesco Rossolillo come
condizione per la scelta radicale da parte dei governi di un Patto federale), sia a causa
dell’impreparazione (politica e culturale) con cui i paesi dell’eurozona si sono trovati. ad
affrontarla, Germania e Francia hanno potuto, e saputo, imboccare solo un cammino graduale, di
rafforzamento progressivo della coesione europed; ma, come Paccelerazione del dibattito in
Germania dimostra, pur nella gradualitd della costruzione dell’unita politica, ¢ ormai giunto il
momento di indicare con precisione il modello istituzionale cui si vuole arrivare e di individuarne
le tappe. Questa ¢ ormai diventata la condizione per ogni ulteriore passo avanti; per usare le
parole di Draghi: “I governi dei paesi della zona euro devono definire, insieme, e in modo
irreversibile, Ia loro visione della costruzione politica ed economica che sara alla base della
moneta unica”

Sotto questo- proﬁio gli interventi delle istituzioni comunitarie non aiutano molto. Tutto il lavoro
della Commissione e del Parlamento europeo, che pure sono costretti a fare proposte che
investono esclusivamente la zona euro, & improntato all'idea della preservazione del metodo e del
quadro comunitari. La loro concezione ¢ sempre animata dall’idea di mantenere 'eurozona come
sottogruppo all’interno dell’Unione, regolata in base a misure ad hoc, ma controllata dalle
istituzioni dei Ventisette, e non prevede trasferimenti di sowanitd. Le istituzioni europee, quindi,
non si rendono conto né del fatto che la sceita della rottura con la Gran Bretagna ¢
necessariamente irreversibile, né dell’urgenza di ridefinire il funzionamento delle istituzioni
comunitarie in modo che possano svolgere un ruolo nel quadro “a cerchi concentrici” che si € gia
delineato con i nuovi traftati, né, tantomeno, della necessita di rifondare le basi della convivenza
in Europa, che non pud pill poggiare sui rapporti tra Stati membri sovrani (che fungono da tramite
rispetto ai propri cittadini), ma deve fondarsi sulla legittimazione diretta da parte dei cittadini
europei, benché questi restino organizzati anche in Stati nazionali.

Questa inerzia della Commissione e del PE ottiene, di fatto, come risultato, solo quello di
rafforzare il fronte intergovernativo (di cui & capofila al momento la Francia, ma con il sostegno
anche dell’ltalia, che pure, come da sua tradizione, dovrebbe, e potrebbe, giocare un ruolo
decisivo in favore dell'unita federale) e di alimentare le proposte che premono per la definizione di
istituzioni specifiche, ma intergovernative, per il quadro dell’eurozona (investendo il Consiglio, in
composizione ristretta, di poteri esecutivi, e creando una Camera dei rappresentanti dei
parlamenti nazionali dell’evrozona con funzioni di controlio e legittimazione democratica —
proposte che vengono da lontano: é molto utile in questo senso rileggere sia il manifesto di
" Giscard del 1995, ma per Pattualita anche le pil recenti considerazioni di Fischer). A questo
proposito bisogna sottolineare che queste ipotesi di tipo intergovernativo non possono funzionare,
se non come un primo passo e solo a condizione che siano gia inserite in quel disegno politico di
ampio respiro di cui §i parlava poco sopra, perché il tentativo di costruire la democrazia europea
rafforzando il controllo nazionale sulle decisioni comuni é in realta un modo per impedire la
formazione di una volonta generale europea, e, viceversa, per alimentare la ri-nazionalizzazione.
D’altro lato, Panalisi del quadro attuale, dimostra che 'unica possibilita di garanzia democratica,
gid In  questa prima fase, pud venire solo da un Parlamento europeo capace di lavorare a
geometria variabile e che quindi, all'interno del nucleo, sia presente in composizione ristretta (quella
che coincide con i deputati dei paesi dell’eurozona che accettano il percorso della cessione di



sovrahitd). Per questo sarebbe cosi importante una presa di coscienza da parte dei parlamentari
europet di questi paesi della funzione cruciale che avrebbe una loro battaglia all'interno del PE per
delineare il progetto di un nuovo quadro istituzionale dell’Europa a cerchi concentrici, con al
centro il nucleo dell’eurozona federale e democratico, da proporre a sostegno del disegno tedesco
~del trasferimento di sovranita a livello europeo. B’ difficile pensare, infatti, di poter costruire la
democrazia europea senza che le forze politiche e i loro rappresentanti nelle istituzioni europee e
nazionali prendano coscienza della natura e delle sfide della lotta necessaria per arrivarvi; e senza
che contribuiscano a formare in questo senso 'opinione pubblica. E sempre per questa ragione &
cosi sterile il dibattito che si avvita sulle scelte di politica economica senza cogliere la priorita delle
condizioni politico-istituzionali che rendono possibili tale politica o invece che le impediscono.

* %k

I pericoli e gli ostacoli da superare lungo la via delfla costruzione degli Stati Uniti d’Europa sono
quindi ancora moltissimi, e devono essere affrontati in tempi brevi. Come si diceva, il contributo
al dibattito in corso che si vuole dare con la riproposizione di analisi ¢ documenti che hanno
segnato la riflessione sulle questioni istituzionali degli ultimi venticinque anni del processo
europeo, € soprattutto con i nuovi saggi contenuti in questo volume, ¢ soprattutto quello di
evidenziare alcuni punti fermi indispensabili per orientarsi nelle scelte da compiere e per
inquadrare le necessarie riforme istituzionali. Sotto quest’ultimo aspetto, le proposte avanzate per
il momento dalla Germania mostrano infatti ancora molta confusione e ambiguita. Se la
coscienza della necessita di costruire V'unita politica allinterno dell’eurozona & ormai acquisita,
tuttavia si fatica a capire e a prevedere se questo quadro definito dall’adesione alla moneta unica
debba andare a costituire un nucleo all’interno della pit vasta Unione europea (che continuerebbe
a coincidere con il mercato unico), o se, viceversa, 'Unione stessa debba restringersi alla
dimensione dell’'Unione monetaria, escludendo i paesi che non sono disposti ad adottare euro e a
cedere sovranitd politica e che quindi dovranno rinegoziare dall’esterno 1a propria appartenenza al
mercato unico. E’ chiaro che i tempi non sono ancora maturi per definire quale delle due
alternative finira con il realizzarsi. Ed & anche chiaro che a seconda delle due opzioni si creera un
sistema istituzionale molto diverso. Nel secondo caso le attuali istituzioni defl’Unione potranno
diventare, dopo una profonda riforma, le istituzioni della Federazione; nel primo caso invece
convivranno istituzioni comuni che lavorano a geometria variabile con istituzioni diverse per i
due ambiti. In particolare — ed é il tema su cui riflette Giulia Rossolillo nel suo contributo ed ¢
anche il punto che si ricordava nelle considerazioni precedenti ~ il Parlamento europeo (di cui €
difficile pensare una duplicazione, ossia immaginare che possa essere eletta a suffragio universale
un’altra Camera alternativa) & sicuramente un organo che puo funzionare a geometria variabile;
mentre & difficile pensare ad un esecutivo che valga sia per il nucleo federale che per il quadro
comunitario-intergovernativo del mercato unico; per cui la Commissione potrd o evolvere nel
governo del nucleo, ma in questo caso dovra essere composta solo da membri che provengono dai
paest dell’euro — oltre a dover essere eletta e legittimata direttamente tramite il Parlamento
europeo in composizione ristretta; oppure restera l'istituzione che € ora e non potra svolgere ruol
esecutivi nel quadro del nucleo. Proprio intorno alla Commissione, da un lato, ¢ alle proposte
relative all’istituzione preposta al governo dell’eurozona, dail’altro, si creano pertanto le maggior:
ambiguitd. Lo dimostrano le ipotesi che vengono ventilate per rafforzare il ruolo del Consiglio
ristretto nel quadro dell’UEM da un lato, e le proposte per eleggere direttamente il presidente della
Commissione dall’altro. E’ chiaro che queste ultime, volte a politicizzare e “democratizzare” la
Commissione, nel contesto a ventisette in cui sono pensate non hanno senso, né¢ riescono, per il



mormento, ad anticipare il primo scenario dell’Unione ristretta, nella misura in cui non cercano di
incidere sulla composizione di questo organo.
E’ pertanto importante sottolineare come, qualunque possa essere la struttura finale dell’Europa a
cerchi concentrici, oggi il quadro in cui si possono fare avanzamenti istituzionali ¢ quello
dell’eurozona (allargata) definita dal Trattato del MES, da quello del fiscal compact e,
presumibilmente, dalle decisioni che emergeranno nei prossimi vertici. E che, concretamente, il
punto cruciale su cui si misureranno gli avanzamenti effettivi, come mette in evidenza Domenico
Moro nel suo saggio, riguardera innanzitutto il potere impositivo e le istituzioni cui si demandera
'esercizio di tale potere e 1a gestione delle risorse proprie europee che ne deriveranno.
Ricapitolando, se P'esigenza ineludibile & quella di avviare il percorso che deve portare i paesi
del’eurozona al trasferimento di sovranita, perché solo in questa prospettiva hanno un senso sia
gli interventi in campo finanziario (come la creazione della cosiddetta unione bancaria o ghi euro-
bills), sia quelli in campo economico (come il Patto per la crescita in Europa elaborato dalla
Francia), il primo banco di prova dell'esistenza di una volontd politica reale in questo senso &
- rappresentato proprio dal passaggio alla creazione di un potere impositivo europeo autonomo nel
quadro dell’eurozona e dalla capacita d trovare soluzioni istituzionali innovative adeguate a
questo scopo, iniziando anche a coinvolgere su questo terreno, nell’ottica di creare le prime forme
di controllo e legittimazione democratici, i parlamentari europei dell’eurozona.



