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La governance economica

nella strategia Europa 2020:

una socializzazione del semestre
europeo contro ogni previsione?

1. INTRODUZIONE: LA POSTA IN GIOCO

Dall’inizio della crisi dell’euro, I'Unione Europea ha apportato una serie di importanti
modifiche nell’architettura istituzionale per la governance economica e sociale. Elemento
centrale della nuova architettura ¢ il «semestre europeo» di coordinamento delle politiche,
attraverso il quale la Commissione, il Consiglio dell’UE e il Consiglio europeo stabiliscono
le priorita per 'Unione nell’Analisi annuale della crescita (Annual Growth Survey), esamina-
no i Programmi nazionali di riforma (PNR) e formulano Raccomandazioni specifiche per
paese (RSP) rivolte agli Stati membri, affiancate in alcuni casi da possibili sanzioni eco-
nomiche. Il processo ¢ rappresentato graficamente nella figura 1 (a pagina seguente). 1l
semestre europeo riunisce in un unico ciclo annuale di coordinamento delle politiche un
ampio ventaglio di strumenti di governance con basi giuridiche e poteri sanzionatori diffe-
renti: dal Patto di stabilita e crescita (PSC) alla Procedura per gli squilibri macroeconomici
(PSM), dal cosiddetto Fiscal Compact fino alla strategia Europa 2020 con le Linee guida
integrate in materia di politiche economiche e occupazionali. Tale processo ha conferito
alle istituzioni europee un ruolo piu che mai tangibile e invasivo nell’analisi e nell’orien-
tamento delle politiche economiche, fiscali e sociali nazionali, specialmente, ma non solo,
nei paesi della zona euro.

La rapida evoluzione del semestre europeo ha sollevato una serie di interrogativi — di
ordine teorico, empirico e normativo — molto discusst sulla natura e le dinamiche dell’ar-
chitettura di governance socio-economica emergente nel’UE, che denotano differenze di
vedute profonde e di lungo corso non solo tra gli analisti della governance, ma anche tra
gli stessi soggetti politici europei.

Un primo insieme di domande riguarda il rapporto tra il coordinamento delle politiche
sociali ed economiche all’interno del’UE e gli Stati membri. E vero che, integrato nella
strategia Europa 2020 e nel semestre europeo, il coordinamento delle politiche sociali —
come evolutosi prima del 2010 attraverso il Metodo aperto di coordinamento sulla pro-
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Figura 1 - Il ciclo di coordinamento delle politiche del semestre europeo
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tezione e 'inclusione sociale (MAC sociale) — ¢ stato subordinato agli obiettivi economici
di disciplina fiscale, rigore di bilancio e riduzione della spesa sociale imposti dalla Direzio-
ne generale degli Affari economici e finanziari e dal Consiglio ECOFIN, rafforzati da RSP
legalmente vincolanti e dalla minaccia di sanzioni finanziarie nell’ambito delle procedure
per i disavanzi eccessivi (PDE) e delle procedure per gli squilibri eccessivi previste nel
PSC e nella PSM? (si veda, per esempio, de la Porte e Heins 2014). Oppure tale integra-
zione offre agli attori delle politiche sociali e occupazionali (la Direzione generale per
I’Occupazione, il Comitato per 'occupazione e il Comitato per la protezione sociale, il
Consiglio EPSCO, le organizzazioni non governative operanti nel sociale) nuove oppor-
tunita di integrare obiettivi quali la lotta alla poverta e all’esclusione sociale nella nuova
architettura di governance del semestre europeo, come anche nella sorveglianza macro-
economica e di bilancio e nelle RSP? (si veda, per esempio, Bekker 2015).

Un secondo insieme trasversale di domande attiene alle implicazioni della nuova archi-
tettura di governance sul rapporto tra le istituzioni europee e gli Stati membri. E vero,
come sostengono numerosi commentatori autorevoli, che il semestre europeo ha avvalo-
rato il processo decisionale intergovernativo nella governance socio-economica euro-
pea? (si veda, per esempio, Fabbrini 2014). O forse le nuove procedure del «six-packy», del
«two-pack» e del «patto di bilancio», benché approvate e in qualche caso avviate dal Con-
siglio europeo, hanno di fatto rafforzato i poteri e le prerogative sovranazionali della
Commissione sui processi decisionali nazionali? (si veda, per esempio, Chang 2013).

Un terzo insieme di interrogativi, meno scontati ma non meno importanti, verte sulla
natura del semestre europeo come processo di governance in evoluzione. Il semestre ¢ da
considerarsi, come affermano numerosi economisti e responsabili delle politiche, un mo-
dello piu efficace per imporre agli Stati membri la conformita alle normative e alle racco-
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mandazioni politiche europee, correggendo cosi i pervasivi deficit di recepimento che
hanno minato il PSC e la Strategia di Lisbona prima del 2010? (si veda, per esempio, Eu-
ropean Central Bank 2011). O forse, come sostengono i teorici della governance speri-
mentale (si veda, per esempio, Sabel e Zeitlin 2012), questa nuova architettura di go-
vernance socio-economica offre opportunita di esplorazione condivisa e apprendimento
reciproco agli Stati membri su come perseguire obiettivi multidimensionali e soluzioni
provvisorie a problemi incerti in contesti nazionali eterogenei?

Sulla scorta di un’analisi dettagliata di documenti dell’UE e di un ciclo di interviste a
decisori politici di alto livello, sosteniamo che, a partire dal 2011, si ¢ avuta una «socializ-
zazione» parziale ma progressiva dei contenuti e delle procedure del semestre europeo,
tradottasi in un’attenzione crescente agli obiettivi sociali nelle priorita del’'UE e nelle Rac-
comandazioni specifiche per paese, in un intensificarsi del monitoraggio sociale, della sor-
veglianza multilaterale e della valutazione paritetica nonché in un rafforzamento del ruolo
degli attori delle politiche sociali e occupazionali, in particolare del Comitato per 'occu-
pazione (EMCO) e del Comitato per la protezione sociale (CPS). Interpretiamo tali svi-
luppi non solo come una risposta della Commissione e delle altre istituzioni europee al
crescente malcontento sociale e politico dei cittadini a fronte delle conseguenze delle poli-
tiche di austerita adottate dopo la crisi, ma anche come il frutto dell’apprendimento rifles-
sivo e dell’adattamento creativo da parte degli attori delle politiche sociali e occupazionali
alle nuove condizioni istituzionali del semestre europeo, una forma anche questa di «socia-
lizzazioney.

I1 presente articolo attinge a quattro serie di interviste a membiri di rilievo, precedente-
mente o attualmente in carica, della Commissione europea, dei Comitati UE, del Segreta-
riato del Consiglio europeo, del Parlamento europeo e delle reti europee di organizzazioni
non governative. La prima ¢ stata condotta nella primavera del 2010 da Jonathan Zeitlin
ed Egidijus Barcevic¢ius nell’ambito di una valutazione ufficiale del MAC sociale (Public
Policy and Management Institute 2011; Barcevicius ef a/. 2014). Le serie successive sono
state curate principalmente da Bart Vanhercke nei periodi maggio-giugno 2012, luglio-
ottobre 2013 e agosto-ottobre 2014. Per motivi di riservatezza, non siamo autorizzati a
fornire 1 nomi degli intervistati né informazioni piu dettagliate riguardanti gli enti di appar-
tenenza. L’articolo si basa inoltre su una consultazione pressoché integrale dei documenti
prodotti dal’EMCO e dal CPS durante questo stesso periodo, di cui, ove possibile, ¢ stata
citata la versione di pubblico dominio.

2. LA SOCIALIZZAZIONE DEL SEMESTRE EUROPEO:
L’ORIENTAMENTO DELLE POLITICHE

Il primo semestre europeo del 2011 ¢ stato chiaramente dominato dalla ricerca del conso-
lidamento fiscale e dall’austerita macroeconomica, con un’attenzione limitata agli obiettivi
di coesione e inclusione sociale (Vanhercke 2013). Tuttavia, man mano che la crisi del de-
bito sovrano nell’eurozona si configurava come una crisi economica e occupazionale piu
vasta, determinando un rapido deterioramento del consenso pubblico nei confronti del-
I'UE, I'orientamento delle politiche dei successivi semestri ha evidenziato un tangibile rie-
quilibrio degli obiettivi sociali, economici e occupazionali.
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2.1.  Le Analisi annuali della crescita

I’Analisi annuale della crescita 2011 definiva tre priorita generali per P'UE: «un risanamen-
to di bilancio rigoroso per rafforzare la stabilita macroeconomica», «riforme del mercato
del lavoro per incentivare 'occupazione» e «misure a sostegno della crescita». Nell’ Analisi
annuale della crescita 2012 queste sono state sostituite da una serie piu ampia ed equilibra-
ta di priorita, tra cui «lottare contro la disoccupazione e le conseguenze sociali della crisi»,
«portare avanti un risanamento di bilancio differenziato e favorevole alla crescita», «ripri-
stinare la normale erogazione di prestiti all’economia», «promuovere la crescita e la com-
petitivita nell'immediato e per il futuro» e «modernizzare la pubblica amministrazioney.
Sia nel 2013 sia nel 2014 le Analisi annuali della crescita ribadivano queste priorita piu
equilibrate.

2.2.  Patti e pacchett

Mentre 'aggravarsi della crisi economica e occupazionale esponeva le istituzioni UE a cre-
scenti richieste di azione, la Commissione e la DG Occupazione in particolare hanno ri-
sposto promuovendo una serie di «patti» e «pacchetti» a orientamento sociale. I principali
tra questi sono stati il pacchetto occupazione (aprile 2012), il «patto per la crescita e
Poccupazione» (giugno 2012), il pacchetto per 'occupazione giovanile (dicembre 2012) e il
pacchetto di investimenti sociali (febbraio 2013). Oltre a contemplare misure di politica
mirate (come la garanzia per i giovani) e raccomandazioni (sulla poverta infantile e I'in-
clusione attiva), questi patti e pacchetti presentano un’importante caratteristica: I’attua-
zione dei provvedimenti proposti negli Stati membri va documentata, monitorata ed esa-
minata nell’ambito del semestre europeo (European Commission 2013d).

2.3. Le Raccomandazioni specifiche per paese (RSP)

Man mano che, a partire dalla fine del 2011, le priorita politiche del semestre europeo,
espresse attraverso I’Analisi annuale della crescita e altre iniziative della Commissione, si
sono orientate verso una posizione piu equilibrata sul piano sociale, anche le Raccoman-
dazioni specifiche per paese hanno evidenziato la stessa tendenza.

Le RSP formulate nel 2012 vertevano sulla riduzione della poverta e sull’inclusione
dei Rom per sette e tre Stati membri, rispettivamente. Cinque Stati membri hanno ri-
cevuto raccomandazioni sull’efficacia dei sistemi di protezione sociale, 17 Stati membri
sulla riforma dei regimi pensionistici e cinque sulla sanita e I’assistenza a lungo termi-
ne. Inoltre, le raccomandazioni rivolte a gran parte degli Stati membri riguardavano
Iistruzione, la formazione e le politiche attive del mercato del lavoro, con la richiesta, in
molti casi, di migliorare la qualita, la copertura e Pefficacia dei servizi individuali per
I'impiego.

Tali indirizzi si sono accentuati nel 2013, quando 11 Stati membri hanno ricevuto RSP
sull’inclusione sociale e la riduzione della poverta, in tre casi in concomitanza con una
procedura per gli squilibri macroeconomici. 15 RSP vertevano sui regimi pensionistici e 16
sulla sanita e sull’assistenza a lungo termine, con enfasi esplicita sulla necessita di garantir-
ne I'adeguatezza e I'accessibilita, specie nel testo descrittivo (basato sui Documenti di la-
voro dei Servizi della Commissione, generalmente piu dettagliati). Nove Stati membri
hanno ricevuto la raccomandazione di migliorare Iefficienza e Iefficacia dei sistemi di
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protezione sociale e, ancora una volta, alla maggior parte degli Stati ¢ stato raccomandato
di adottare provvedimenti per listruzione, la formazione e le politiche attive del mercato
del lavoro.

Nel 2014 la portata sociale delle RSP ¢ ulteriormente cresciuta. 12 Stati membri hanno
ricevuto raccomandazioni concernenti la poverta e I'inclusione sociale, mentre 19 Stati
membiti sono stati esortati a intervenire sulla sanita e/o i regimi pensionistici. In quest’ul-
timo caso, la comunicazione di accompagnamento della Commissione sottolineava che le
riforme dovevano essere mirate a garantire che tali regimi «rimangano socialmente adegua-
th» e «conseguano l'obiettivo di assicurare a tutti 'accesso a cure di qualita», oltre a essere
efficienti sotto il profilo dei costi e sostenibili sul piano finanziario (European Commis-
sion 2014a, 8-10). Chiaramente, come negli anni precedenti, non tutte le RSP incentrate su
questioni sociali e occupazionali sono da considerarsi «a orientamento sociale», e una serie
di paesi ha continuato a ricevere raccomandazioni riguardanti la riforma del sistema di de-
terminazione dei salari allo scopo di riflettere meglio gli sviluppi della produttivita a livello
aziendale e settoriale (sei Stati membri), la riforma dei sistemi di tutela dell’occupazio-
ne (due Stati membri), il rafforzamento degli obblighi di ricerca di lavoro per I'accesso
all'indennita di disoccupazione (uno Stato membro).

Raccomandazioni di questo genere sono state tuttavia messe in secondo piano da RSP
di gran lunga pit numerose con richieste di altro genere: migliorare i sistemi di istruzione,
formazione e attivazione (gran parte degli Stati membri); ridurre la dispersione scolastica
(otto Stati membri); rafforzare le competenze (12 Stati membri); applicare la garanzia per
1 giovani (otto Stati membri) e migliorare 1 risultati scolastici e I'accesso al mercato del la-
voro per 1 gruppi svantaggiati, in particolare per i soggetti provenienti da contesti Rom o
migratori (sette Stati membri); incrementare la disponibilita, ’accessibilita e la qualita delle
strutture per I'infanzia (nove Stati membri); promuovere 'occupabilita dei lavoratori an-
ziani, per esempio sviluppando 'apprendimento permanente (11 Stati membri). A 11 Stati
membri ¢ stato raccomandato di garantire 'adeguatezza e la copertura delle prestazioni
assistenziali e delle indennita di disoccupazione, mentre sei Stati membri sono stati esorta-
ti a migliorare Paccessibilita e la qualita dei servizi sociali pubblici, in particolare quelli
rivolti ai cittadini a basso reddito.

3. LA SOCIALIZZAZIONE DEL SEMESTRE EUROPEO: LE PROCEDURE DI GOVERNANCE

11 sostanziale riorientamento del semestre europeo verso una posizione politica piu equili-
brata sul piano sociale avutosi dal 2011 al 2014 si ¢ accompagnato a cambiamenti organiz-
zativi e procedurali che hanno conferito un ruolo piu forte nella governance agli attori del-
la politica sociale e occupazionale.

3.1.  L'elaborazione delle Raccomandazioni specifiche per paese: un processo pin collaborativo

Come spiegato dagli intervistati nel 2014, la progressiva apertura delle RSP alle questioni
sociali ¢ il risultato di un processo di redazione sempre piu collaborativo all’interno della
Commissione. Il lavoro preparatorio alla base delle RSP viene curato dai Country Team,
guidati dal Segretariato generale (SG), e prevede contributi di tipo bottom-up da parte dei
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desk officers e affiancamento delle unita di orientamento strategico orizzontali di diverse
Direzioni generali, tra cui la DG Salute e consumatori (SANCO), la DG Istruzione e cul-
tura (EAC), la DG Imprese e industria (ENTR) e la DG Giustizia (JUST), se competenti,
assieme alle DG Affari economici e finanziari (ECFIN), Occupazione, affari sociali e in-
clusione (EMPL) e Fiscalita e unione doganale (TAXUD), le tre «principali». Benché sia la
DG ECFIN a «impugnare la pennay, la redazione dei Documenti di lavoro dei Servizi del-
la Commissione, cio¢ la base delle RSP, ¢ un «esercizio collegialey, a partire dai contributi
scritti di tutte le DG coinvolte e sottoposto al vaglio dei Country Team. Solo gli esami ap-
profonditi nell’ambito della PSM vengono elaborati autonomamente dal’ECFIN e poi
fatti circolare nelle altre DG per eventuali commenti. Le RSP sono redatte dai responsabili
del Country Team, che attingono «alle informazioni, alle idee e, in qualche caso, alle for-
mulazioni» proposte dalle varie DG, e vengono esaminate dai direttori delle quattro DG
principali (SG, ECFIN, EMPL e TAXUD) prima di essere sottoposte all’approvazione del
collegio dei commissari al completo, che in numerosi casi apporta delle modifiche finali.
Gli intervistati erano concordi nell’affermare che il processo di elaborazione delle RSP
¢ diventato via via piu consultivo e «basato sul supporto dei dati». Come ha spiegato il
responsabile di un Country Team, «in una RSP occorre fornire informazioni di supporto,
che devono comparire nei Documenti di lavoro dei Servizi ed essere ben argomentate ...
una RSP deve contenere numeri e dati precisi ». Un funzionario della DG EMPL coinvol-
to nel processo ha sottolineato che I'attenzione ai dati e alle argomentazioni puo essere
funzionale a capovolgere una eventuale gerarchia implicita tra le unita partecipanti:

se si vuole argomentare una tesi, bisogna essete ben organizzati e ben preparati. La DG X o Z
non puo presentare una proposta di raccomandazione per determinate motivazioni ideologi-
che e, in caso di obiezioni, dimostrarsi incapace di giustificare il proptio operato. Quest’enfasi
sullobiettivita e sulla presentazione di dati e cifre per giustificare le proposte ¢ I'elemento piu
importante; di conseguenza, la DG X o Z non puo spingere determinate raccomandazioni
solo per una questione di status. Sono i dati a essere decisivi.

Come esempio significativo, questo funzionario cita le RSP del 2014 sull’attuazione della
garanzia per i giovani: la DG EMPL ¢ riuscita a farle approvare sulla scorta det dati tratti
dai Documenti di lavoro dei Servizi e dai Country Team, nonostante 'opposizione iniziale
della DG ECFIN e del SG.

La centralita di dati e argomentazioni nell’elaborazione delle RSP ha indotto 1 Servizi
della Commissione coinvolti a migliorare le capacita di ricerca e analisi. I1 SG svolge un
ruolo sempre piu importante, attraverso i Country Team, nel coordinamento delle missio-
ni di informazione settoriali, e ha intensificato la condivisione di informazioni e punti di
vista con gli Stati membri portando il numero di incontri bilaterali a quattro o cinque
all’anno. In particolare, negli ultimi anni la DG EMPL ha significativamente ampliato le
proprie capacita analitiche, per esempio potenziando il lavoro sugli indicatori sociali e oc-
cupazionali, rendendo piu operative le schede tematiche e introducendo grafici radar per
studiare Pefficienza e I'efficacia dei regimi di protezione sociale, con I'obiettivo di parteci-
pare al processo «in condizioni di parita con la DG ECFINy, che ¢ a sua volta diventata
«un servizio molto piu competente di quanto non fosse, grazie all’autorizzazione di un’on-
data di assunzioni» per il primo semestre europeo. Questa ricerca a tutto campo per una
maggiore consapevolezza della situazione corrente negli Stati membri ha anche determi-
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nato una «efficace interazione» tra il lavoro di analisi svolto dalla Commissione per la re-
dazione delle RSP e le operazioni di sorveglianza multilaterale sull’attuazione delle RSP,
condotti dal’EMCO e dal CPS (esaminati nella sezione 3.4), che vengono seguiti sempre
di piu dai funzionari della DG EMPL ma anche del SG e, in alcuni casi, del’ECFIN; della
SANCO e delle altre DG interessate.

3.2. Il Metodo aperto di coordinamento acquista nuovo slancio

Gli altri principali sviluppi che hanno rafforzato il ruolo degli attori della politica sociale e
occupazionale nel semestre europeo sono stati determinati pit dal Consiglio EPSCO e, in
particolare, dai Comitati preparatori, che dalla Commissione. Il primo ¢ stato I'iniziativa,
assunta nel 2011 dai rappresentanti degli Stati membri all'interno del CPS e successiva-
mente appoggiata dal’EPSCO, di «dare nuovo slancio» al Metodo aperto di coordinamen-
to in relazione alla protezione e all'integrazione sociale nel quadro della strategia Europa
2020. Gli Stati membri sono stati esortati a redigere regolarmente un National Social
Report (NSR), sviluppato in «stretta collaborazione» con gli stakeholders della societa civile
e le autorita subnazionali, da presentare assieme al piano nazionale di riforma. I NSR ela-
borati nel 2014 da 19 Stati membri sono stati generalmente piu corposi, standardizzati e
consistenti rispetto alla prima volta. Il CPS ¢ diventato responsabile della realizzazione di
un Social Europe Report annuale, che sostituisce il precedente Joznt Social Report, in una ve-
ste piu incisiva e di facile lettura, riprendendone le caratteristiche fondamentali: i messaggi
politici chiave, il profilo dei paesi e un’analisi approfondita delle tendenze sociali in atto
nell’Unione Europea (Social Protection Committee 2014a).

3.3.  Llestensione del monitoraggio delle politiche sociali e occupazionali

Oltre ad assumere la responsabilita primaria per la prosecuzione del MAC sociale, i1 CPS
si ¢ affermato, al fianco del’EMCO, del Comitato di politica economica (CPE) e del
Comitato economico e finanziario (CEF), come un protagonista importante nel processo
di monitoraggio, verifica e valutazione delle riforme nazionali nell’ambito del semestre
europeo.

Su richiesta del Consiglio EPSCO, TEMCO e il CPS hanno elaborato un quadro di va-
lutazione comune (Joint Assessment Framework — JAF) per Europa 2020 per il monito-
raggio degli orientamenti per occupazione (cfr. Vanhercke 2013, 109). I risultati prodotti
dal JAF, a loro volta, alimentano il monitoraggio dei risultati in materia di occupazione
(EPM) e dei risultati in materia di protezione sociale (SPPM), messi a punto dai due Co-
mitati su richiesta del’EPSCO e del Consiglio europeo. I’SPPM evidenzia tendenze socia-
li comuni «da tenere sotto controllo» quando, in un numero significativo di paesi, gli indi-
catori vanno in una direzione diversa rispetto agli obiettivi e alle linee guida della strategia
Europa 2020 (SPC Indicators Sub-Group 2012). Per una rappresentazione grafica del-
I'SPPM si rimanda alla figura 2. Nel 2013, il Sottogruppo indicatori del CPS ha elaborato,
in collaborazione con il gruppo Sanita pubblica del Consiglio a livello di alti funzionari
(WPPHSL), un quadro di valutazione comune (JAF) nell’ambito della sanita che comple-
tasse quello esistente in materia di occupazione, inclusione sociale e pensioni.

Sia PEMCO sia il CPS si sono impegnati a utilizzare il JAF, TEPM e 'SPPM come
strumenti analitici che fungano da fondamento per le attivita di sorveglianza multilaterale
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e da ausilio agli Stati membri allo scopo di stabilire le priorita in fatto di riforme, indivi-
duare le buone pratiche, stimolare apprendimento reciproco e alimentare un piu ampio
dibattito politico all'interno dell’UE. Come vedremo, tali strumenti rappresentano anche
un importante punto di riferimento per il dibattito all’interno dei Comitati sugli emenda-
menti alle proposte di RSP della Commissione.

Figura 2 — Monitoraggio dei risultati in materia di protezione sociale
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Fonte: Comitato per la protezione sociale

Infine, in risposta al confronto sulla «Dimensione sociale del'Unione economica e mone-
taria» avviato nel 2013 dal presidente del Consiglio europeo (President of the European
Council 2013; Irish Presidency of the EU 2012), il CPS e PEMCO hanno messo a punto,
su richiesta della Commissione e del Consiglio EPSCO, un nuovo «quadro di valutazione
degli indicatori sociali e occupazionali chiave», uno «strumento analitico che consenta di
individuare meglio e piu tempestivamente i principali problemi a livello sociale e occupa-
zionale, particolarmente quelli che rischiano di produrre effetti oltre i confini nazionali».
Questo quadro di valutazione, voluto come complemento del JAF, del’EPM e del’SPPM,
comprende attualmente cinque indicatori' ed ¢ stato incluso tanto nella Relazione comune
sull’occupazione 2014 quanto nella comunicazione della Commissione sulle RSP (Euro-
pean Commission 2013b, 6; Social Protection Committee 2014a).

1 Gli indicatori sono il livello di disoccupazione e i relativi mutamenti, il tasso di giovani disoccupati e al
di fuori di ogni ciclo di istruzione e formazione (NEET), il reddito disponibile lordo reale delle famiglie, il
tasso di persone in eta lavorativa a tischio di poverta e le disuguaglianze (rapporto S80/S20).
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Parallelamente al nuovo quadro di valutazione degli indicatori sociali e occupazionali, di
propria iniziativa la Commissione ha deciso di aggiungere una serie di indicatori sociali e
occupazionali complementari a quelli gia impiegati nella Relazione sul meccanismo di al-
lerta e negli esami approfonditi della PSM per «rappresentare meglio le implicazioni sociali
degli squilibri macroeconomici» e «migliorare I’architettura delle politiche raccomandate ai
paesi impegnati nell’aggiustamento macroeconomico» (European Commission 2013b, 4-
5). La Relazione 2014 sul meccanismo di allerta prevedeva nove indicatori complementari
nuovi, in gran parte relativi ai livelli assoluti e alle variazioni nell’arco dei tre anni prece-
denti: variazione in percentuale su base annua della disoccupazione; tasso di attivita (15-64
anni); tasso di disoccupazione di lunga durata; tasso di disoccupazione giovanile; tasso di
giovani disoccupati e al di fuori di ogni ciclo di istruzione e formazione; percentuale di
persone a rischio di poverta o di esclusione sociale; tasso delle persone a rischio di pover-
ta; tasso delle persone esposte a grave deprivazione materiale; tasso delle persone che vi-
vono in famiglie a bassissima intensita di lavoro (European Commission 2013c, table A.3).

3.4.  Lintensificarsi della sorveglianga multilaterale e della valutazione paritetica

Questo piu ampio monitoraggio delle politiche sociali e occupazionali ¢ andato di pari
passo con un significativo intensificarsi della sorveglianza multilaterale e delle valutazioni
paritetiche all'interno del’EMCO e del CPS, in risposta a richieste successive del Consi-
glio EPSCO. A partire dal 2011, TEMCO ha sistematicamente tentato di approfondire
e rafforzare la sorveglianza multilaterale sull’attuazione degli impegni di riforma assunti
dagli Stati membri in materia di politiche occupazionali. A detta di tutti gli intervistati,
all'interno del Comitato la sorveglianza multilaterale ¢ diventata progressivamente piu cri-
tica, pit mirata e piu circostanziata (interviste 2012-2014). I lavori del’EMCO prendono
avvio in autunno con una valutazione delle RSP dell’anno precedente, raggruppate temati-
camente per facilitare il dibattito e il confronto orizzontale tra Stati membri. Le valutazio-
ni si inquadrano in una serie di documenti di riferimento tematici e per paese redatti dalla
Commissione, dal Gruppo indicatori EMCO, dallo Stato membro sottoposto a valutazio-
ne e da un paese partecipante. Le conclusioni vengono formalmente adottate come po-
sizione multilaterale dal Comitato al completo e poi integrate agli indicatori tratti dal
JAF per elaborare 'elemento specifico per paese del’EPM. Vengono inoltre comunicate
al Consiglio (EMCO 2014a) e fungono da «base primaria di dati» nell’esame delle nuove
proposte di RSP (EMCO 2013a).

Mentre fino al 2012 le valutazioni paritetiche del CPS si tenevano una volta all’anno ed
erano incentrate (alquanto superficialmente) sui NSR, ora le attivita di sorveglianza multi-
laterale si svolgono durante tutto ’'anno, con valutazioni tematiche approfondite in autun-
no e valutazioni per paese incentrate sulle risposte attuative degli Stati membri alle RSP
dell’anno precedente in primavera. Nel 2012 ai membri del CPS ¢ stato chiesto se fossero
pronti a dare un nuovo orientamento alla sorveglianza per paese, «meno descrittivo, pit
critico» e piu analitico (Social Protection Committee 2012), un cambiamento che gli in-
tervistati nel 2014 hanno confermato. Su materie in sovrapposizione, come il lavoro e la
sanita, il CPS conduce le valutazioni per paese sull’attuazione delle RSP congiuntamente
con 'EMCO e (a partire dal 2013) con il WPPHSL, ma non con il CPE e il CEF (punto
che approfondiremo a seguire). Come nel caso del’EMCO, le conclusioni delle valutazio-
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ni per paese vengono riassunte in una relazione, che viene sottoposta al Consiglio e ali-
menta il confronto sulle nuove proposte di RSP (Social Protection Committee 2014b).

Le valutazioni tematiche del CPS sono mirate in particolare a promuovere I'appren-
dimento reciproco e stimolare il dibattito multilaterale su approcci promettenti a deter-
minate sfide di politica, identificate come «tendenze comuni da tenere sotto controllox»
nel’'SPPM. I paesi che evidenziano risultati deboli in un’area specifica sono esortati ad
analizzare le performance migliori ottenute da altri attraverso i documenti di riferimento
preparati dalla Commissione, che forniscono un’analisi delle tendenze identificate sulla
base dell’'SPPM, del JAF e di altri indicatori nonché degli sviluppi politici recenti. Inoltre,
le valutazioni tematiche comprendono un resoconto finale del lavoro svolto nel corso
dell’anno nel contesto della sorveglianza multilaterale, volto ad ampliare le informazioni
che alimentano il Social Europe Report annuale del CPS e altre relazioni specifiche su que-
stioni come la poverta infantile, 'adeguatezza dei regimi pensionistici e I'assistenza a lungo
termine (Social Protection Committee 2013a e 2014b; interviste 2014).

I’EMCO e il CPS sono palesemente alla ricerca di strategie per associare una sorve-
glianza multilaterale «piu rigorosa» in materia di politiche sociali e occupazionali a maggio-
ri opportunita di confronto e apprendimento reciproco (cfr. Vanhercke 2013, 111). Tanto
1 funzionari della Commissione quanto 1 membri dei Comitati considerano questo proces-
so di vigilanza reciproca uno «strumento rivoluzionario», che rende meno «rilassato» e piu
incisivo lo scambio all'interno dei Comitati rispetto al passato, trasformando «l confronto
bilaterale tra Stati membri e Commissione sulle RSP in un processo decisionale multilate-
rale» (interviste 2014; EMCO 2013a).

Forse la novita piu interessante sul piano dell’apprendimento reciproco ¢ data dalle
valutazioni pilota ex ante condotte dal CPS sulle potenziali riforme sociali, un’iniziativa
nata da una proposta della Commissione di coordinamento ex ante delle grandi riforme in
materia di politica economica come passo successivo verso una «Unione economica e
monetaria autentica e approfondita» (European Commission 2012, 15; 2013a). 11 CPE ha
accolto la proposta conducendo, nel 2013-14, in sette Stati membri, due esercizi pilota sul-
le riforme in una pluralita di settori di politica, tra cui il mercato del lavoro, il mercato di
beni e servizi, Uenergia e il regime fiscale. I dibattiti vertevano sui potenziali effetti di rica-
duta delle misure proposte, che apparivano modesti; ciononostante, il Comitato ¢ giunto
alla conclusione che «l confronto sui grandi programmi di riforma rappresenta un utile
esercizio di valutazione comparata per la condivisione delle migliori prassi, contribuisce a
migliorare I’architettura complessiva dei provvedimenti e favorisce la convergenza delle
riforme negli Stati membri» (Economic and Financial Committee Chair 2014).

A fronte di queste iniziative della Commissione e del CPE, nell’autunno del 2013 il
CPS ha deciso di avviare un «test di fattibilita» del coordinamento ex ante delle grandi
riforme di politica sociale nel quadro del Metodo aperto di coordinamento. Cinque Stati
membri (Cipro, Estonia, Italia, Slovenia e Romania) si sono offerti di presentare le riforme
in programma in materia di reddito minimo, indennita per inabilita al lavoro, inclusione
attiva, assistenza a lungo termine e regime pensionistico, rispettivamente. I paesi parteci-
panti sembrano aver molto apprezzato I'iniziativa, avendo potuto beneficiare di «riscontri
basati sulle esperienze di altri Stati membri che avevano gia attuato riforme analoghey, tra
cui indicazioni su che cosa evitare e «suggerimenti concreti su come migliorare I'archi-
tettura delle riforme previste e lavorare per costruire il consenso attorno a scelte politiche
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complesse». Data la difficolta di individuare i1 potenziali effetti di ricaduta, come nel cam-
po della politica economica, queste iniziative pilota ex ante «si sono rivelate un esercizio
di apprendimento, piu che di coordinamento», come dichiarato da un funzionario della
Commissione che ha partecipato. Sulla scia dell’esperienza del CPS, nell’ottobre del 2014
anche TEMCO ha condotto la sua prima valutazione pilota ex ante (interviste 2014; Social
Protection Committee 2014¢ ¢ 2013b; EMCO 2014c¢).

Parallelamente, TEMCO e il CPS hanno continuato a organizzare un ampio program-
ma di valutazioni paritetiche volontarie di buone prassi nazionali attraverso il Programma
di apprendimento reciproco per la strategia europea per I'occupazione e il PROGRESS
(Programma comunitario per Poccupazione e la solidarieta sociale). Molte di esse sono
state dedicate ai temi chiave della strategia Europa 2020, come la disoccupazione giovani-
le, la flessicurezza, il prolungamento della vita lavorativa, I'inclusione attiva, la poverta in-
fantile, gli obiettivi nazionali di riduzione della poverta e il miglioramento dell’efficienza
dei sistemi di protezione sociale (Jessoula e a/. 2013). La DG Occupazione ha ora con-
cordato con il CPS e PEMCO che, nell’ambito del nuovo programma europeo per occu-
pazione e I'innovazione sociale (EaSI), la prossima tornata di valutazioni paritetiche sara
collegata molto piu strettamente alle RSP e al confronto ex ante sulle riforme, con la pos-
sibilita di organizzare sessioni a beneficio degli Stati membri interessati a ricevere input
piu concreti da altri paesi sull’architettura delle riforme in programma (interviste 2014).

3.5. 1l rafforzamento del ruolo degli attori della politica sociale e occupazionale

L’intensificarsi del monitoraggio, della sorveglianza multilaterale e delle valutazioni pari-
tetiche ha a sua volta gettato le basi per un rafforzamento del ruolo del’EMCO e del
CPS nel processo di approvazione delle raccomandazioni per paese, momento cruciale
del semestre europeo. Nel primo semestre europeo del 2011, il CPS e, piu in generale, i
ministri degli Affari sociali erano stati in larga parte esclusi dall’esame e dall’adozione del-
le RSP.

A partire dal 2012, pero, gli attori sociali hanno cominciato ad acquistare maggiore
influenza, valendosi delle competenze acquisite attraverso le pit ampie attivita di monito-
raggio, sorveglianza reciproca e valutazione paritetica descritte sopra e sfidando politi-
camente la capacita decisionale degli attori di politica economica sulle questioni sociali
all'interno del Consiglio (cfr. Vanhercke 2013).

Le richieste sempre piu pressanti di riequilibrare il semestre europeo e modificarne le
procedure di governance hanno acquistato ulteriore slancio e importanza politica nel
2013, nell’ambito del dibattito sulla dimensione sociale dell’Unione economica e moneta-
ria avviato dal presidente del Consiglio europeo. In risposta a un’iniziativa di Herman van
Rompuy, nel mese di maggio i ministri europei del Lavoro e degli affari sociali hanno rila-
sciato una dichiarazione inequivocabile sulla dimensione sociale di «un’Unione economica
e monetaria autentica». I ministri EPSCO hanno invocato un rafforzamento del ruolo di
governance della strategia europea per l'occupazione (EES) e del MAC sociale, definito
«lo strumento primario per il coordinamento delle politiche sociali», in aggiunta agli orien-
tamenti per Poccupazione, gli strumenti di monitoraggio, le valutazioni paritetiche e le
procedure di sorveglianza multilaterale sviluppate in seno al’lEMCO. I ministri del CPS
hanno chiesto che fossero elaborati meccanismi volti ad agevolare «un’interazione piu
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efficace» tra le formazioni consiliari coinvolte, in particolare PTECOFIN e PEPSCO, «so-
prattutto per quanto concerne I'adozione e 'esame dell’attuazione delle raccomandazioni
specifiche per paese» (EU Ministers of Employment and Social Affairs 2013).

3.6.  Verso una revisione del quadro procedurale per il semestre europeo

Le accese dispute sull’organizzazione del secondo semestre europeo hanno determinato
una sostanziale revisione del quadro procedurale per il ciclo del 2013. La Presidenza irlan-
dese, responsabile di guidare il processo nella primavera di quell’anno, ha profuso notevoli
sforzi per garantire che le procedure di esame e modifica delle RSP fossero basate su una
piu chiara ripartizione delle responsabilita e su una maggiore collaborazione tra 1 vari Co-
mitati e le formazioni consiliari nelle aree di sovrapposizione delle competenze (Irish Pre-
sidency of the EU 2012).

Il CPS ha presentato i risultati delle verifiche condotte sull’attuazione delle RSP 2012
relative ai regimi pensionistici a una riunione di supplenti del CEF e ha partecipato a una
riunione congiunta con il CPE e PEMCO per definire gli emendamenti alle RSP 2013 su
questioni di responsabilita trasversale (pensioni, sanita e aspetti occupazionali legati all’in-
clusione sociale). Diversamente da quanto accaduto nel 2012, 1 pareri del CPS e del-
PEMCO sulle RSP sembrano essere stati ascoltati e la collaborazione con il CPE e il CEF
¢ stata generalmente molto piu efficace rispetto all’anno precedente (Social Protection
Committee 2013c; EMCO 2013b; interviste 2013).

Questo quadro procedurale rivisto per il semestre europeo poggiava su processi deci-
sionali e metodi di lavoro diversi tanto tra i Comitati coinvolti quanto al loro interno. In
tutti i casi, gli emendamenti alle RSP dovevano essere sostenuti da un voto a maggioranza
qualificata (VMQ)), funzionale a vagliare il consenso degli Stati membri, ed essere motivati
dai risultati delle verifiche di sorveglianza multilaterale condotte internamente.

Poiché in passato PEMCO e il CPS avevano operato sulla base di decisioni adottate
all’'unanimita e, occasionalmente, con voto a maggioranza semplice, 'adozione del VMQ
per gli emendamenti alle RSP (rispettivamente, nel 2012 e nel 2013) ha rappresentato
un’importante svolta procedurale per entrambi 1 Comitati. I.’adozione del VMQ implica
che «eventuali modifiche concordate ... possono essere difese con forza dalla Presidenza
nel Consiglion (EMCO 2013a). Analogamente, il VMQ rinsalda la posizione dei due Co-
mitati nelle negoziazioni con il CPE (che si avvale di questa stessa procedura in relazione
alle RSP) e con la Commissione, che, come gia evidenziato, si ¢ opposta in via di principio
a modifiche sostanziali alle raccomandazioni di politica. II voto all’interno dei Comi-
tati sugli emendamenti proposti puo essere dunque considerato un meccanismo istituzio-
nale che obbliga la Commissione a decidere sulle RSP in maniera multilaterale con i rap-
presentanti degli Stati membri, che si dimostrano in grado di raggiungere una maggioranza
qualificata inversa.

La sorveglianza multilaterale all'interno dei Comitati ¢ altrettanto essenziale nelle pro-
cedure di esame ed emendamento delle RSP. Solo le questioni discusse approfonditamen-
te dagli Stati membri durante il processo di sorveglianza multilaterale hanno qualche pro-
babilita di ottenere il voto a maggioranza qualificata all'interno dei Comitati. Sia TEMCO
sia il CPS attingono profusamente ai risultati degli esami di sorveglianza multilaterale nelle
negoziazioni con il CPE e il CEF, oltre che con la Commissione, per 'adozione o la boc-
ciatura degli emendamenti alle RSP. Quanto piu sono precisi e dettagliati i dati sulle sfide
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interne e sull’attuazione delle RSP forniti dai Comitati, tanto maggiori sono le probabilita
che gli emendamenti proposti siano accettati, soprattutto in ambiti nei quali il CEF non
opera valutazioni per paese autonome, per esempio le pensioni (interviste 2013-2014).
Poiché, secondo il principio del semestre europeo «rispetta o spiegay, il Consiglio ¢ tenuto
a motivare per iscritto le modifiche alle raccomandazioni della Commissione, entrambi i
Comitati fanno esplicito riferimento agli esami di vigilanza reciproca nelle relazioni forma-
li che motivano gli emendamenti proposti (Council of the EU 2012, 2013 e 2014b). Nella
figura 3 ¢ riportata una rappresentazione grafica del processo di verifica ed emendamento
delle raccomandazioni per paese all’interno del CPS.

Figura 3 - Il riesame delle RSP allinterno del CPS
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Fonte: Comitato per la protezione sociale

Nel 2014 la Presidenza greca si ¢ strettamente attenuta ai piani messi a punto I'anno pre-
cedente dalla Presidenza irlandese per I'organizzazione del semestre europeo. In genere,
questi sembrano aver funzionato relativamente bene, con una sola eccezione importante,
ovvero la necessita di condurre 'esame finale delle proposte di RSP della Commissione in
tempi molto stretti’. Prima di una riunione congiunta con PTEMCO e il CPE nel mese di
giugno, il CPS ha esaminato e votato a maggioranza qualificata inversa gli emendamenti

2 Per via delle elezioni del Parlamento eutopeo, il lasso di tempo tra la pubblicazione e 'approvazione
delle RSP si ¢ ridotto da tre a due settimane. Di conseguenza, i Comitati hanno avuto solo pochi giorni a
disposizione per analizzare le proposte di RSP prima delle valutazioni formali, una riduzione dei tempi che
ha penalizzato il coordinamento tra PEMCO e il CPS nonché tra le delegazioni nazionali.
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proposti alle RSP in ambito sociale. Al momento della riunione congiunta, pero, il voto su
cinque raccomandazioni per paese (due sui regimi pensionistici, Repubblica Ceca e Polo-
nia; due sulla sanita, Bulgaria e Malta; una sull’edilizia sociale, Paesi Bassi]) ¢ stato diverso
da quanto concordato (probabilmente perché alcune delegazioni nazionali sono state
richiamate dai rispettivi ministri delle Finanze o per 'assenza di qualche delegato durante
le procedure di voto, visto che, secondo le regole del VMQ), I'astensione vale come voto
contrario agli emendamenti proposti). Siccome CEF e¢ CPE non ne riconoscono formal-
mente il diritto legale a partecipare agli emendamenti delle RSP (che vengono adottati in
conformita con gli artt. 12 e 148 sugli orientamenti per le politiche economiche e per I'oc-
cupazione del Trattato sul Funzionamento dell’'Unione Europea), il CPS ha scelto di sot-
toporre al Consiglio il proprio parere sulle «taccomandazioni che rientrano nelle compe-
tenze dei ministri responsabili per le questioni legate alla protezione sociale, a prescindere
dalla base giuridica proposta», anziché appoggiare il risultato della riunione congiunta (de-
nominata riunione EPSCO-ECOFIN dal’EMCO e riunione EMCO-CPE dal CPE).

Si ¢ cosi avviato uno scambio pubblico di lettere tra i presidenti del CPS e del’EMCO
e il Consiglio; il presidente del CPS difendeva gli emendamenti proposti dal suo Comitato
sulla base di motivi sostanziali, mentre il presidente del’EMCO sottolineava che le riunio-
ni congiunte sono «’unico metodo applicabile ed efficace per approdare a decisioni con-
giunte di compromesso dei Comitati ECOFIN ed EPSCO e, pertanto, favoriscono un
dibattito significativo in entrambe le formazioni consiliari», invitando entrambe le parti a
non metterle in discussione. La Presidenza greca ha appoggiato la posizione del’EMCO e
il parere della riunione congiunta ¢ stato adottato sia dal Consiglio EPSCO sia dal Con-
siglio ECOFIN; Polonia e Repubblica Ceca hanno comunque sottoposto 1 propri emen-
damenti in relazione ai regimi pensionistici al Consiglio, che li ha bocciati. La conclusione
ovvia di questa sconfitta donchisciottesca, per questioni di principio, ¢ che almeno per il
momento il CPS puo sperare nell’approvazione degli emendamenti alle RSP in materia so-
ciale solo collaborando con PTEMCO e argomentando efficacemente le proprie proposte
nelle riunioni congiunte (quale che sia la denominazione) con il CPE e il CEF, anziché
tentando di andare avanti autonomamente (Council of the EU 2014a; interviste 2014).

3.7.  Gli emendamenti alle raccomandazioni per paese

La revisione del sistema procedurale per I’esame e ’'adozione delle RSP ha determinato un
impatto significativo sulla frequenza degli emendamenti. Secondo una fonte ben informa-
ta del’EMCO, nel 2012 gli emendamenti proposti alle politiche sociali e occupazionali
avevano non piu del 10 per cento di probabilita di essere approvati. Nel 2013, invece, se-
condo le stime degli intervistati operanti all'interno del’EMCO e del CPS, un terzo di tutti
gli emendamenti proposti alle raccomandazioni per paese sono stati accolti senza obiezio-
ni da parte della Commissione, mentre la percentuale di approvazione degli emendamenti
contestati (illustrati nella relazione annuale del Consiglio «tispetta o spiega») ha raggiunto
i1 50 per cento. Nel 2013 ci sono stati 14 emendamenti non consensuali alle RSP e, di que-
sti, 10 riguardavano questioni sociali e occupazionali, mentre nel 2012 gli emendamenti
sono stati 11 in totale, di cui otto su questioni sociali e occupazionali (calcoli nostri sulla
base di Council of the EU 2012 ¢ 2013).

Gran parte degli emendamenti verteva su aspetti specifici e mirava a una migliore con-
testualizzazione delle singole RSP in rapporto alle sfide e alle misure di riforma dello Stato
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membro, sulla base dei dati tratti dal riesame di sorveglianza multilaterale. Talvolta, tutta-
via, sono stati approvati anche emendamenti «orizzontali» alle RSP indirizzate a piu Stati
membri: Pesempio piu calzante relativo al 2013 ¢ la riforma dei regimi pensionistici, punto
critico che aveva gia scatenato il conflitto tra il CPS, la Commissione e gli attori di politica
economica I'anno precedente. La richiesta di «collegare ’eta pensionabile stabilita per leg-
ge all’aspettativa di vita» rivolta a otto Stati membri (Austria, Belgio, Repubblica Ceca,
Spagna, Finlandia, Francia, Lussemburgo e Malta) ¢ stata sostituita dalla raccomandazione
di «aumentare ’eta pensionabile effettivax. Il testo «rispetta o spiega» evidenziava quanto
fosse importante lasciare agli Stati membri la liberta di scegliere tra percorsi alternativi per
raggiungere I'obiettivo: «si ¢ riconosciuto che esistono diverse strategie per aumentare 'eta
pensionabile effettiva e affrontare le sfide legate ai regimi pensionistici e alla sostenibilita
delle finanze pubbliche. Il testo iniziale della Commissione, incentrato esclusivamente
sul’aumento dell’eta pensionabile (prevista per legge) era troppo prescrittivo e limitante»
(Council of the EU 2013).

A seguito di queste esperienze, la relazione di sintesi del semestre europeo a cura della
Presidenza del Consiglio lituana raccomandava nello specifico che:

la Commissione continui a rafforzare il dialogo con gli Stati membti allorché elabora le propo-
ste di RSP, condividendo 'analisi a queste sottostante e adoperandosi ulteriormente pet giun-
gere a raccomandazioni basate su dati comprovati;

la Commissione assicuri che le proposte di RSP siano sufficientemente precise quanto ai risul-
tati delle politiche, ma non troppo prescrittive quanto alle misure delle politiche in modo da la-
sciare spazio al dialogo sociale e, pit in generale, alla titolarita nazionale; le raccomandazioni
piu particolareggiate possono recare esempi di buone pratiche. La formulazione dovrebbe an-
che riconoscere gli sforzi gia intrapresi dagli Stati membri e rispecchiare 'orizzonte temporale
per l'attuazione delle RSP. (Lithuanian Presidency of the EU 2013)

Sebbene il CPS non abbia ottenuto 'approvazione di alcuni dei propri emendamenti alle
RSP del 2014, il riesame non consensuale delle questioni sociali e occupazionali ¢ prose-
guito evidenziando livelli analoghi all’anno precedente, con 10 su 11 emendamenti appro-
vatl nonostante il parere contrario della Commissione. Sei di questi riguardavano RSP in
materia di pensioni: la Commissione aveva confermato la raccomandazione dell’anno pre-
cedente che gli Stati membri allineassero ’eta pensionabile prevista per legge alla piu lunga
aspettativa di vita, mentre il Consiglio ha appoggiato la proposta del CPS, secondo la qua-
le esistono diverse strategie per affrontare il nodo delle pensioni, e in particolare I'in-
nalzamento dell’eta pensionabile, una priorita urgente nei paesi in questione. Tra gli altri
emendamenti significativi figurano 'aggiunta di una raccomandazione rivolta alla Slovenia
sulla necessita di garantire 'adeguatezza e la sostenibilita del regime pensionistico e, nel
caso del Portogallo, la sostituzione della raccomandazione di innalzare la soglia del piano
nazionale per il reddito minimo con quella di assicurare un’adeguata copertura dell’assi-
stenza sociale, compresi i redditi minimi, e un’attivazione efficace dei beneficiari delle
indennita. Gli emendamenti alle RSP in materia di occupazione erano mirati a contestua-
lizzare meglio le raccomandazioni affinché tenessero conto delle condizioni specifiche
degli Stati membri e delle misure di riforma in atto, sulla base dei dati tratti dalla sorve-
glianza multilaterale del’EMCO (Council of the EU 2014b; interviste 2014).
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4. DISCUSSIONE E CONCLUSIONI

Per concludere, torniamo alle tre serie di interrogativi sulla natura e le dinamiche dell’ar-
chitettura europea emergente di governance socio-economica proposte in apertura.

4.1.  Europa economica o Europa sociale?

Per quanto concerne il primo insieme di domande sul coordinamento delle politiche so-
ciali ed economiche, secondo I'ipotesi centrale del presente articolo, a partire dal 2011 e
nell’arco degli ultimi tre anni si ¢ avuta una progressiva «socializzazione» del semestre eu-
ropeo, documentata nelle sezioni precedenti. Tale evoluzione ¢ tangibile sul piano degli
orientamenti sostanziali delle politiche, in termini di enfasi crescente sugli obiettivi sociali
nelle priorita europee (come definite nell’Analisi annuale della crescita redatta dalla Com-
missione e in altri documenti ufficiali) e, in particolare, nelle RSP. Di anno in anno, la pot-
tata e le ambizioni sociali delle RSP si sono accresciute notevolmente, ponendo sempre
piu in evidenza la necessita di garantire 'adeguatezza, 'accessibilita e I'efficacia del sistema
di previdenza sociale, del regime pensionistico e della sanita, di lottare contro la poverta e
I'esclusione sociale su una pluralita di livelli nonché di migliorare 1 servizi di istruzione,
formazione e attivazione. Resta il fatto che alla portata e all'importanza crescenti delle
RSP a orientamento sociale continuano a fare da contrappeso altre imperiose raccoman-
dazioni sul consolidamento fiscale, conformemente al Patto di stabilita e crescita.

La progressiva socializzazione del semestre europeo ¢ evidente anche sul piano delle
procedure di governance: gli attori della politica sociale e occupazionale, in particolare
PEMCO e il CPS, ma anche la DG EMPL e il Consiglio EPSCO, hanno assunto un ruolo
piu importante nel monitoraggio, nell’esame e nella modifica delle RSP. Non sono certo
terminate le battaglie sulle competenze con gli attori della politica economica (CEF, CPE,
DG ECFIN, ECOFIN) rispetto alle materie in sovrapposizione e, in particolare, alle que-
stioni legate al Patto di stabilita e alla procedura per gli squilibri macroeconomici. Tutta-
via, grazie al quadro procedurale rivisto per il semestre europeo introdotto nel 2013 e alla
approfondita conoscenza della situazione degli Stati membri, acquisita attraverso 'inten-
sificarsi del monitoraggio, della sorveglianza multilaterale e delle valutazioni paritetiche,
PEMCO e il CPS hanno potuto partecipare ai momenti chiave del processo illustrando il
proprio parere e ottenendo emendamenti alle proposte di RSP della Commissione su que-
stioni piu e meno importanti, a condizione di lavorare insieme e argomentare efficacemen-
te le proposte nelle riunioni congiunte con le controparti vicine allECOFIN. L’esempio
delle RSP in materia di regime pensionistico, analizzato nel dettaglio nelle sezioni prece-
denti, ¢ indicativo tanto delle opportunita quanto dei vincoli relativi agli emendamenti.

Oltre a ritagliarsi un ruolo nel processo del semestre europeo, il CPS ha impiegato effi-
cacemente la base di conoscenze, gli strumenti di governance e 1 metodi di lavoro svilup-
pati attraverso il MAC sociale per diventare parte attiva nel monitoraggio e nella valuta-
zione dei risultati nazionali rispetto agli obiettivi e agli indicatori sociali comuni dell’'UE,
che vanno oltre gli obiettivi di lotta alla poverta della strategia Europa 2020 e gli orien-
tamenti per I'inclusione sociale. I rappresentanti degli Stati membri appartenenti al Comi-
tato hanno cosi sfruttato la flessibilita del MAC sociale come processo volontario per at-
tuare iniziative autonome di bilancio sociale, a livello nazionale ed europeo, relative ai tre
elementi di politica principali (inclusione, regimi pensionistici, sanita ¢ assistenza a lun-
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go termine). Hanno inoltre assunto una posizione di primo piano nella messa a punto
della valutazione ex ante delle riforme sociali piu cruciali, considerata oggi dalla DG EMPL
il passo piu importante da muovere per approfondire il dibattito sulle politiche, la va-
lutazione paritetica e apprendimento reciproco durante il semestre europeo (interviste
2014).

Gli intervistati hanno espresso posizioni pit ambivalenti rispetto ai nuovi strumenti di
monitoraggio introdotti dopo il confronto che si ¢ avuto all'interno del’'UE sul rafforza-
mento della dimensione sociale dell’Unione economica e monetaria. I1 Consiglio europeo
del dicembre 2013 ha approvato l'integrazione di un quadro di valutazione degli indicatori
sociali e occupazionali chiave nelle attivita del semestre europeo 2014. Tuttavia, mentre
PEPSCO e la Commissione ne auspicavano I'applicazione come sistema di allarme pre-
ventivo, analogamente alla procedura per gli squilibri macroeconomici, per segnalare «gra-
vi squilibri occupazionali e sociali ... che potrebbero minacciare la stabilita dell’'Unione
economica e monetaria», il Consiglio europeo ha concluso che «’impiego di questo piu
ampio insieme di indicatori ha il solo scopo di favorire una piu ampia comprensione degli
sviluppi sociali» (Council of the EU 2013, parr. 38-39; EU Ministers of Employment and
Social Affairs 2013; European Commission 2013b). Data I'intensa battaglia politica con-
clusasi con I'approvazione del quadro di valutazione, gli intervistati di alto livello gerarchi-
co si interrogavano sulla reale importanza del risultato ottenuto; inoltre, la prima introdu-
zione dei nuovi indicatori nella comunicazione della Commissione sulle RSP 2014 ¢ stata
accolta alquanto criticamente dalle ONG operanti nel sociale, dai sindacati e dagli euro-
parlamentari (Euractiv 2014a e 2014b).

I nostri intervistati mostravano un’analoga disparita di opinioni rispetto agli indicatori
sociali complementari previsti nella procedura per gli squilibri macroeconomici. Come al-
tri indicatori complementari utilizzati nella medesima procedura, questi non prevedono
soglie di alcun genere e costituiscono essenzialmente uno strumento per analizzare la si-
tuazione negli Stati membri da sottoporre a esame approfondito e valutare le conseguenze
sul piano sociale delle misure correttive proposte.

Un persistente punto debole dell’architettura di governance socio-economica in evolu-
zione dell’'UE ¢ il coinvolgimento limitato degli stakeholders non governativi, tanto a livello
europeo quanto su scala nazionale. Al momento né i partner sociali né le organizzazioni
della societa civile svolgono un ruolo significativo durante il semestre europeo, benché sia
la Commissione sia il Consiglio EPSCO abbiano invocato un rafforzamento del dialogo
sociale e TEMCO si riunisca periodicamente con le parti sociali europee e pianifichi un
coinvolgimento dei Segretariati nelle valutazioni tematiche (EMCO 2014c). A livello na-
zionale, la redazione dei Rapporti sociali (NSR) volontari non ¢ stata sufficiente a com-
pensare la partecipazione molto limitata della societa civile e degli attori subnazionali
all’elaborazione dei programmi nazionali di riforma (Committee of the Regions 2014).
Anche sotto questo profilo, pero, si evidenziano segnali di cambiamento: il nuovo Re-
golamento sui Fondi strutturali, entrato in vigore nel 2013, stanzia il 20 per cento dei
finanziamenti del Fondo sociale europeo (FSE) per «la promozione dell’inclusione sociale
e la lotta alla poverta», subordinando I'accesso a tali risorse all’adozione di un «quadro
strategico nazionale per la riduzione della poverta ai fini dell’inclusione attiva delle per-
sone escluse dal mercato del lavoroy, con il coinvolgimento delle «parti interessate» e
la presentazione di «un supporto di dati di fatto sufficienti per ... tenere sotto controllo
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gli sviluppi» (European Parliament and Council of the EU 2013, Annex XI, Thematic
objective 9).

4.2, Intergovernamentalismo o sovranazionalismo?

Per quanto concerne il secondo insieme di domande sollevate all’inizio sul rapporto tra
I'Unione Europea e gli Stati membri, evoluzione del semestre europeo mette in luce che
categorie consolidate come «intergovernamentalismo» e «sovranazionalismo» sono insuffi-
cienti per inquadrare le dinamiche della governance socio-economica sviluppatasi dopo la
crisi. Certamente il Consiglio europeo resta il responsabile politico del semestre, formal-
mente incaricato di approvare tutti i documenti e le decisioni, tra cui le RSP, ed ¢ 'arbitro
di ogni controversia (salvo in caso di coinvolgimento della Corte di Giustizia). Non puo
tuttavia intervenire, e di fatto non interviene, nella gestione dei meccanismi del semestre
europeo. Sul piano procedurale, con un ruolo di molto rafforzato dall’approvazione del
«six-packn», del «two-pack» e di altre misure post-crisi, al momento la Commissione ¢
responsabile di individuare le priorita socio-economiche dell’'Unione attraverso 1’Analisi
annuale della crescita, scegliere gli Stati membri da sottoporre a esame approfondito nel-
I'ambito della procedura per gli squilibri macroeconomici, elaborare le proposte di racco-
mandazioni per paese e proporre eventuali sanzioni, previste nelle procedure per 1 disa-
vanzi e per gli squilibri eccessivi. Le prerogative della Commissione nel monitoraggio delle
politiche economiche, sociali e occupazionali degli Stati membri si sono notevolmente
accresciute dopo la crisi attraverso la costituzione di capacita analitiche all'interno della
DG ECFIN e, piu di recente, della DG EMPL, la nomina di «funzionari per il semestre
europeon nelle capitali degli Stati membiri e la costituzione di Country Team trasversali per
DG guidati dal SG.

Ciononostante, la Commissione dispone di informazioni relativamente generiche sui
contesti nazionali che di fatto non possono competere con le conoscenze approfondite e
la consapevolezza delle sfide e delle evoluzioni politiche sul campo sviluppate dai Comita-
ti specializzati di funzionari degli Stati membri come PEMCO e il CPS. Questi ultimi sono
in grado di apportare un notevole valore aggiunto al processo del semestre europeo attra-
verso le attivita di monitoraggio, sorveglianza multilaterale e valutazione paritetica, che si
sono costantemente ampliate e intensificate dopo I'inizio della crisi. I Comitati sono stati
anche in grado di opporsi a cio che i rappresentanti degli Stati membri considerano rac-
comandazioni «eccessivamente prescrittive» e «indifferenziate» della Commissione, che
cerca di stabilire non solo gli obiettivi delle riforme necessarie, ma anche le modalita speci-
fiche per raggiungerli, senza tenere in debito conto il contesto e le competenze nazionali.

Nello svolgere quest’azione, comunque, generalmente i Comitati non hanno cercato di
«stemperare» le raccomandazioni della Commissione né tantomeno di «dare carta bianca
agli Stati membri»; hanno piuttosto tentato, come evidenziano i rispettivi responsabili, di
sviluppare il consenso nazionale attorno alle riforme di politica sociale e occupazionale,
adattandole meglio alle realta politiche e istituzionali interne sulla scorta di una «visione
europea» emergente di come tali riforme dovrebbero essere attuate in diversi ambiti poli-
tici. Dando prova di poter emendare le proposte di raccomandazioni attraverso il voto
a maggioranza qualificata, i Comitati sono anche riusciti a obbligare la Commissione a
dialogare in senso consultivo con gli Stati membri sui contenuti, in contesti multilaterali
e bilaterali. Nonostante differenze di vedute importanti tra la Commissione e alcuni dei

36



Jonathan Zeitlin e Bart Vanhercke
La governance economica
nella strategia Europa 2020

Comitati, per esempio circa la priorita di innalzare I'eta pensionabile stabilita per legge o
Ieta effettiva, si evidenziano uno scambio e una complementarita crescenti tra il lavoro
analitico e la ricerca di dati di supporto. Lo stesso si puo affermare del rapporto tra Com-
missione, Consiglio e Governo degli Stati membri nel contesto del semestre europeo piu
in generale.

4.3. Conformita o apprendimento?

Che dire del terzo insieme di domande presentato in apertura sul rapporto tra conformita
e apprendimento nel semestre europeo? Numerosi attori di primo piano all’interno della
Commissione e del Consiglio di certo intendono il semestre soprattutto come un quadro
per imporre la conformita nazionale alle normative e alle raccomandazioni politiche del-
I'UE, allo scopo di superare le carenze attuative del passato. Inoltre, il semestre ¢ stato
indubbiamente usato dalle istituzioni europee per esercitare pressione sugli Stati membri
affinché affrontino le sfide politiche evidenziate nelle raccomandazioni per paese. Esiste
tuttavia un disaccordo generalizzato tra analisti e policy-makers sul reale grado di attuazione
delle RSP. Se la Commissione ritiene che I’80 per cento delle RSP siano state attuate, altri
(i funzionari tedeschi, in particolare) lamentano che il dato si attesterebbe in realta al 10-20
per cento, e un’analisi approfondita svolta per conto del Parlamento europeo evidenzia un
quadro piu composito (interviste 2014 Commissione; Miiller ¢# a/. 2013; European Parlia-
ment 2013). ’EMCO e il CPS hanno elaborato lunghe relazioni sulle riforme delle poli-
tiche sociali e occupazionali introdotte dagli Stati membri dopo la crisi (si vedano, per
esempio, EMCO 2014d; Social Protection Committee 2013d), che tuttavia non illustrano
in che misura tali riforme siano in linea con le raccomandazioni; inoltre, come abbiamo
visto, ¢ stata opposta una notevole resistenza all’eccesso di prescrittivita nell’approccio e
nella programmazione di determinati provvedimenti.

Non sono state ancora imposte sanzioni nell’ambito del semestre europeo, neppure nel
quadro della procedura per gli squilibri macroeconomici, ¢ sembra improbabile che cio
possa accadere, se non in circostanze realmente eccezionali. Se ¢ da escludere che vengano
imposte sanzioni formali per la mancata attuazione delle raccomandazioni incluse negli
orientamenti per l'occupazione, eventuali conseguenze potrebbero tuttavia interessare
I'erogazione dei Fondi strutturali. Secondo il nuovo Regolamento sui Fondi strutturali va-
lido per il periodo di programmazione 2014-2020, infatti, la Commissione puo impiegare
tre leve per incoraggiare gli Stati membri ad attuare le raccomandazioni. La prima ¢ la
condizionalita ex ante: 1]a Commissione puo rifiutarsi di approvare i Programmi operativi
(PO) presentati dagli Stati membri che non convoglino la spesa sulle priorita legate alle
raccomandazioni per paese. La seconda ¢ la riprogrammazione: la Commissione puo
chiedere agli Stati membri di stanziare una quota dei finanziamenti strutturali per affronta-
re le nuove priorita evidenziate nelle raccomandazioni per paese, una richiesta cui lo Stato
membro interessato ¢ obbligato a rispondere. L’ultima leva ¢ la sospensione: se uno Stato
membro non rispetta le raccomandazioni previste nel braccio correttivo della procedura
per i disavanzi eccessivi o della procedura per gli squilibri macroeconomici, la Commis-
sione ¢ tenuta a presentare una proposta per la sospensione progressiva dei finanziamenti
strutturali. Aspetto molto significativo secondo la prospettiva del presente articolo, «i pro-
grammi o le priorita di importanza cruciale per affrontare congiunture economiche o con-
dizioni sociali avverse», come gli investimenti per il programma garanzia per i giovani, o
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«a sostegno della lotta alla poverta» sono esenti tanto dalla sospensione quanto dalla ri-
programmazione e il tasso massimo di sospensione dei finanziamenti ¢ ridotto per gli Stati
membri che registrano tassi di disoccupazione o di poverta superiori alla media. Finora la
Commissione non ha presentato alcuna proposta di sospensione dei finanziamenti struttu-
rali, benché, a detta degli intervistati, si siano avuti casi di riprogrammazione, talvolta su
richiesta degli stessi Stati membri (Regolamento UE n. 1303/2013, art. 23 e Allegato III;
European Commission 2014b; interviste 2014 DG EMPL ¢ DG REGIO).

Secondo gli intervistati nel 2014, gli Stati membri attribuiscono un’importanza molto
variabile alle raccomandazioni per paese, a seconda di una molteplicita di variabili interne,
tra cui la posizione pubblica rispetto all'integrazione europea, il rilievo politico delle que-
stioni in esame, la situazione fiscale, 'importanza dei finanziamenti strutturali e la qualita
delle analisi che ne sono alla base. «Quanto piu si ha bisogno di Bruxelles, tanto piu le rac-
comandazioni per paese contanoy, ha osservato un funzionario di uno Stato membro. Le
posizioni politiche verso I'UE e la rilevanza delle questioni in gioco sono altrettanto cru-
ciali. In alcuni paesi, per esempio il Belgio e i Paesi Bassi, le raccomandazioni entrano nei
titoli del telegiornale della sera e sono oggetto di ampio dibattito, soprattutto quando toc-
cano questioni calde come la riforma dell’indicizzazione det salari, 1 regimi pensionistici o
I'alloggio sociale; in paesi all’altro estremo dello spettro, come il Regno Unito, dove tutti i
messaggi provenienti da Bruxelles sono considerati politicamente sospetti, le raccomanda-
zioni per paese vengono prevalentemente ignorate.

L’importanza delle raccomandazioni per paese varia anche in base all’uso che ne fanno
1 soggetti politici nazionali. «Alcuni Stati membri accolgono con favore determinate rac-
comandazioni», sottolinea un alto funzionario della Commissione, «perché sono uno stru-
mento di legittimazione e la Commissione incalza». Talvolta 1 governi arrivano a chiedere
una raccomandazione su un tema in particolare, ma, secondo tutti 1 nostri intervistati, la
Commissione ¢ sempre piu restia a stare a questo gioco. Per contro, spesso le raccoman-
dazioni vengono sfruttate dai partiti di opposizione e da altri attori interni per esercitare
pressioni sul governo su questioni controverse. Come ha affermato un altro funzionario
della Commissione, «’opposizione puo usare le raccomandazioni per sottolineare che il
governo non ha affrontato efficacemente un certo problema, e questo non fa che confer-
mare la nostra valutazione...». Il funzionario di uno Stato membro citato prima si ¢ mo-
strato concorde: «in una democrazia sana, ci sara sempre qualcuno pronto a servirsi delle
raccomandazioni per paese. Sarebbe molto strano se il parlamento di un paese, da sinistra
a destra, affermasse all'unanimita che una raccomandazione non ¢ valida». Il tema piu am-
pio dell’influenza nazionale e dell’'uso del semestre europeo e delle raccomandazioni per
paese a fini interni meriterebbe certamente una ricerca empirica piu approfondita.

Se il consenso sull’efficacia del semestre europeo come meccanismo zgp-down di con-
formita ¢ scarso, per contro gli intervistati nel 2014 erano sorprendentemente ottimisti
sull’esplorazione congiunta e 'apprendimento reciproco, concreti e potenziali, legati al
semestre europeo, soprattutto all’interno del’EMCO e del CPS. In genere, le possibilita di
apprendimento erano considerate molto limitate soprattutto negli esami dell’attuazione
delle raccomandazioni, in parte per via dei processi standardizzati e degli stringenti vincoli
temporali previsti. Tuttavia, anche in questi casi, alcuni membri autorevoli dei Comitati
sostengono che, informati sulle azioni messe in atto da altri Stati membri, i partecipanti
trageono spunti di riflessione e insegnamenti utili per le politiche nazionali, soprattutto in
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vista dell'introduzione di novita (per esempio, il salario minimo in Germania). I’appren-
dimento reciproco e lautentica condivisione delle politiche sono stati considerati piu in-
tensi durante gli esami tematici delle raccomandazioni per paese in diversi ambiti politici
previsti in autunno — il «periodo piu tranquillo» del ciclo del semestre europeo, quando «si
ha piu tempo per le questioni sostanziali» — nel quadro dei raffronti transnazionali e tem-
porali dei risultati conseguiti dallo Stato membro rispetto agli indicatori sociali e occu-
pazionali e agli strumenti di monitoraggio del JAF, del’EPM e del SPPM. All'interno del
CPS, come abbiamo visto, durante gli esami tematici i paesi che evidenziano risultati de-
boli analizzano le performance migliori conseguite da altri, prestando particolare attenzio-
ne agli approcci di politica cui ispirarsi per affrontare i problemi interni. Le valutazioni
tematiche sono anche I'occasione in cui entrambi i Comitati cercano di mobilitare compe-
tenze specializzate dai Ministeri nazionali e dai Servizi della Commissione per porre inter-
rogativi importanti e stimolare un dibattito aperto sulle politiche.

Gli stessi partecipanti al processo di valutazione evidenziano che il carattere iterativo
ha determinato un notevole effetto di apprendimento e costruzione del consenso all’in-
terno dei Comitati. Un altro membro autorevole del CPS ha addirittura sostenuto che, in
ambiti politici come le pensioni e I’assistenza a lungo termine, il processo del semestre eu-
ropeo e il suo adattamento ai meccanismi del Metodo aperto di coordinamento ha portato
1 rappresentanti degli Stati membri appartenenti al Comitato a convergere verso «una pro-
spettiva comune europea sulle questioni sociali» basata su conoscenze condivise e sulla
comprensione delle differenze nazionali, associata a un generalizzato «accordo sul fatto
che, nella riforma di un sistema, alcune cose vanno fatte, altre evitate.

Infine, i membri dei Comitati e 1 funzionari della Commissione sono ampiamente con-
cordi nell’affermare che la valutazione ex ante delle principali riforme politiche guidate dal
CPS ¢ uno strumento particolarmente promettente per apprendimento reciproco e il di-
battito autentico tra Stati membri. «Ha tutte le caratteristiche per diventare il prossimo
pezzo forte» del semestre europeo, secondo un funzionario del Comitato.

Un ultimo, importante interrogativo sollevato dal moltiplicarsi delle raccomandazioni
sulle questioni sociali e 'ampliamento della loro portata ¢ in che misura le attivita di ap-
prendimento reciproco aiutino gli Stati membri ad affrontare problemi complessi, multi-
dimensionali, per i quali non esistono soluzioni gia pronte. E auspicabile che le riforme in
corso della sorveglianza multilaterale, il monitoraggio dei risultati, la valutazione paritetica
e 1 programmi di apprendimento reciproco consentano allEMCO, al CPS e alla Commis-
sione di affrontare tali problemi in senso piu operativo, anche mediante una collaborazio-
ne piu stretta con 1 funzionari di prima linea negli Stati membri, per esempio attraverso la
Rete europea dei Servizi pubblici per 'impiego di recente istituzione.

4.4.  La socializzazione del semestre europeo: gli attori e i processi

La progressiva «socializzazione» del semestre europeo analizzata in questo articolo puo es-
sere letta come una risposta della Commissione e delle altre istituzioni europee a sviluppi
esterni, in particolare il crescente scontento politico e sociale manifestato dai cittadini eu-
ropei a fronte delle conseguenze delle politiche di austerita seguite alla crisi, evidenziato,
per esempio, dal calo del consenso pubblico per 'Unione Europea nelle indagini Euroba-
rometro e dalle sconfitte elettorali riportate dai governi in carica in numerosi Stati membri.
Va tuttavia letto anche come il risultato dell’apprendimento riflessivo e dell’adattamento
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creativo da parte degli attori europei operanti in ambito sociale e occupazionale alle nuove
condizioni istituzionali del semestre europeo, una forma, anche questa, di «socializzazio-
ne». Il processo ¢ stato avviato dagli attori di politica occupazionale all'interno del’EMCO
e dalla DG EMPL che, gia consapevoli delle difficolta nel difendere le proprie posizioni
con gli attori di politica economica in relazione agli orientamenti integrati della Strategia di
Lisbona rivista, hanno mosso i primi passi per consolidare le proprie capacita di acquisi-
zione di informazioni e di analisi attraverso lo sviluppo di nuovi strumenti di monitorag-
gio, lintensificarsi della sorveglianza multilaterale e I'introduzione del VMQ sugli emen-
damenti alle proposte di raccomandazioni per paese della Commissione.

Gli attori di politica sociale all’interno del CPS e della Direzione Politiche sociali della
DG EMPL hanno rapidamente seguito I’esempio, sviluppando nuovi strumenti per moni-
torare e analizzare la dimensione sociale del semestre europeo, approfondendo gli esami
multilaterali dell’attuazione delle raccomandazioni per paese e adottando il voto a mag-
gloranza qualificata per la modifica delle RSP, oltre che utilizzando in maniera proattiva
Vacquis istituzionale e la flessibilita del Metodo aperto di coordinamento per introdurre
nuove iniziative di bilancio sociale a livello nazionale ed europeo e per avviare un innova-
tivo programma di valutazione paritetica ex ante delle riforme sociali pit importanti. Altre
comunita politiche europee — per esempio gli attori della sanita pubblica che gravitano
attorno alla DG SANCO e al WHPPSL, ¢li attori coinvolti nel Comitato dell’istruzione
e nella DG EAC, le ONG operanti nel sociale e i sindacati riuniti nella EU Semester
Alliance (2014) — hanno a loro volta cominciato a mobilitarsi a livello organizzativo e po-
litico per far sentire la propria voce nel processo del semestre europeo e cercare di in-
fluenzarne 1 risultati. La valutazione intermedia della strategia Europa 2020, associata
alla nomina di una nuova Commissione a ottobre 2014, rappresenta un’opportunita pre-
ziosa per costruire sistematicamente, nell’arco dei prossimi anni, su questi nuovi sviluppi
e per rendere larchitettura di governance sociale europea successiva alla crisi sempre
piu equilibrata sul piano sociale, sensibile alle situazioni contestuali e orientata all’ap-
prendimento.
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