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1. LA NUOVA GOVERNANCE EUROPEA DEI CONTI PUBBLICI E
11, SUO IMPATTO A LIVELLO COSTITUZIONALE

L'emersione e il sopravanzare della crisi finanziaria in Europa, con la
crisi dei debiti sovrani e le conseguenti minacce per la stabilita dell'Euro-
zona, hanno palesato ben presto la necessita di offrire una risposta uni-
tarial. L'aggravarsi della situazione, soprattutto con il rischio di default
di alcuni Paesi, ha portato 1'Unione europea a rispondere con Aan forte
acceleramento del processo di integrazione economico-finanziaria, che
ha condizionato incisivamente le dinamiche riformiste dei singoli ordi-
namenti costituzionali nazionali?2. Nello specifico I'Unione europea ha
portato avanti un'ampia azione riformatrice articolata in un complesso di
interventi di varia natura, non soltanto legislativi, rivolti principalmente
a promuovere il rafforzamento di alcune politiche cruciali per la crescita

1. Sulle origini e i profili istituzionali ed economici della crisi si rinvia, in particolare,
a G. Cerrina FErroNy, G. F. Ferrari (cur.), Crisi economico-finanziaria e intervento dello
Stato, Torino, Giappichelli, 2012; R. BIFULCO, O. RosgLul (cur), Crisi econoniica e ira-
sformaziond della dimensione giuridica. La costituzionalizzazione del pareggio di bilancio tra
Internazionalizzazione econontica, processo di integrazione europea ¢ sovraniti nazionale,
Torino, Giappichelli, 2013.

2. Sulle conseguenze costituzionali della crisi v, tra gli altri, X. Conmapgs, Constitutions
in the Global Financial Crisis. A comparative analysis, Center for European Constitutional
Law, Ashgate, 2013.
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un meccanismo permanente di gestione della crisi. 11 Trattato, modificato
rispetto alla sua versione originaria firmata nel 2011, ha previsto l'istitu-
zione anticipata (a partire dal luglio 2012) di un'organizzazione finanzia-
ria internazioﬁtalélz; denominata meccanismo europeo di stabilita, diretta
a promuovere'e a.salvaguardare la stabilita finanziaria della zona euro®.

Il Trattato sul Fiscal Compact ¢ stato sottoscritto, invece, in occasione
del Consiglio europeo del 1-2 marzo 2012 da tutti gli Stati membri dell'U-
“nione europea, ad eccezione del Regno Unito e della Repubblica Ceca.
Il Fiscal Compact?, cosi come il Trattato istitutivo del MES, si configura
come un Trattato ‘di diritto internazionale non facente parte del diritto
primario dell'Unione, in quanto adottato al di fuori delle procedure di
revisione dei Trattati'®. Si prefigge di rafforzare I'unione economica e mo-
netaria attraverso l'imposizione di alcune regole fondamentali —incluse
nel Titolo I1I dedlicato al Patto di Bilancio— dirette a potenziare e a rendere
meglio operativi‘i meccanismi di stabilita finanziaria'. Tali regole con-
sistono principalmente: nella previsione del pareggio di bilancio, che si
considera conseguito se il saldo strutturale annuale & pari all'obiettivo di
medio termine specifico per Paese, quale definito nel Patto di stabilita e
crescita rivisto, con il limite di un disavanzo strutturale dello 0,5% del PIL
nominale (art. 3, paragrafo 1, lett. b))'} in un percorso di riduzione del
debito pubblico rispetto al prodotto interno lordo, a ritmo medio di un
ventesimo 1'anno (per la parte eccedente), qualora il loro rapporto superi
il valore di riferientd del 60% (art. 4); nella introduzione di un meccani-
smo di correziahze’}zutomai'ica nel caso di deviazioni significative dal valore

i

concessione di qualsiasi assistenza finanziaria necessaria nell'ambito del meccanismo
sard soggetta a una rigorosa condizionalitax.

8. G. NaroLitano, Il Meccanisnio europeo di stabilitd e ln niova frontiera costituzionale dell U-
nione,in Giornale di diritto amministrativo, 2012, p, 463 ss.

9. Il Fiscal Compact & entrato in vigore il 1° gennaio 2013 ai sensi dell'articolo 14. Tale ar-
ticolo prevede-va che il Trattato sarebbe entrato in vigore in quella data a condizione
che dodici Stati della zona euro avessero depositato il proprio strumento di ratifica.

10. 11 Trattato & stato approvato dai rappresentanti degli esecutivi nazionali e non & pas-
sato all'esame del Parlamento europeo, che si & espresso contro il Fiscal Compact con
una mozione approvata a larga maggioranza. Sulla procedura di approvazione del
Trattato e sullimitato coinvolgimento delle istituzioni parlamentari si v., tra gli altri,
L. Ciorws, I Pdesi dell’ Eurozona e i vincoli di bilancio. Quando 1'emergenza economica fa sal-
tare gli strumenti-inormativi ordinari, in Rivista AIC, n. 1, 2012.

11.  Sui contenuti del Trattato cfr. E. Biuancia, Note critiche sul c.d. «pareggio di bilancio», in
Rivista AIC, n. 2,2012, p. 3 ss.; . Fapsriny, Il Fiscal Compact: un primo commento, in Qua-
derni costituzionali, n. 2, 2012, p. 434; D. MORGANTE, Noie in tema di «Fiscal Compact», in

" Federalismi.it, n.'7, 2012,

12. B' previsto soltanto per gli Stati che godono di un rapporto tra il debito pubblico e il .

PIL inferiore al 60% di raggiungere un disavanzo strutturale dell'1,0% del PIL.
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di riferimento, o dal percorso di aggiustamento verso di esso, che includx
I'obbligo di attuare le misure per correggere la deviazione entro un deter
minato arco temporale [articolo 3, paragrafo 1, lett. e)].

In forma simile ma non eguale al Patto Euro-plus, anche il Fiscal Com
pact ha stabilito che, entro un anno dalla sua entrata in vigore, le nuove re
gole di bilancio dovranno produrre effetti nel diritto nazionale degli Stat
aderenti tramite disposizioni permanenti e vincolanti, preferibilmente d
natura costituzionale, ovvero garantendone il rispetto in modo rigoros¢
lungo tutto il processo nazionale di bilancio (art. 3, par. 2). A garanzia d
tali previsioni, il Trattato ha introdotto una procedura di controllo che f:
capo alla Corte di Giustizia, a cui spetta verificare, su istanza di una part
contraente e con la intermediazione della Commissione, l'attuazione de
gli obblighi previsti in materia di disavanzo e costituzionalizzazione de
pareggio di bilancio (art. 8).

Con la ratifica del Trattato, gli Stati membri si sono dunque impegnat
a modificare la propria Costituzione, o ad autovincolarsi in maniera effi
cace, per rispettare le nuove regole sul governo dei conti pubblici. Le pre
visioni del Trattato hanno messo in luce dunque due aspetti correlati. Dz
un lato, il fenomeno di insufficienza costituzionale del diritto dell'Unio
ne europea®, che ha richiesto un completamento a livello nazionale me
diante l'approvazione di riforme preferibilmente di natura costituzionale
Dall'altro, la crisi costituzionale degli Stati membri che, sotto le pression
finanziarie, hanno scelto di limitare significativamente la propria sovra
nita in materia di bilancio, attraverso revisioni delle proprie Costituzion
che riproducono i contenuti delle norme adottate attraverso un process
caratterizzato da uno scarso livello di legittimazione democratica™,

Non stupisce pertanto osservare che il processo di governance sintetica
mente descritto, pur rafforzando e rendendo pitt solida 1'Unione econo
mica e monetaria, abbia prestato il fianco ad ampie e svariate critiche. Lt
principali critiche riguardano l'incremento delle dinamiche intergoverna
tive e la marginalizzazione delle istituzioni parlamentari, il deficit demo
cratico del diritto europeo e la sua forzata recezione nel diritto costitu

13. N. Lupo, La revisione costituzionale della disciplina di bilancio e il sistema delle fonti, cit.,
91, che sottolinea come il processo di governance, abbia convalidato le tesi sulla natur
composita della Costituzione della UE, quale risultante dalla integrazione del dirith
dell'Unione e del diritto costituzionale degli Stati membri.

14. Nella dottrina italiana parla addirittura di «Costituzione abdicataria» G. FErraRA, Re
gressione costiluzionale, in Il Manifesto, 2012, il quale ritiene che la Costituzione abdich
al suo ruolo in favore del dominio economico.
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zionale degli Stali membri, il contenuto contrastante delle sce‘lte poht;che
europee con l'impianto della Costituzpne economica e la Stlgthéljizﬁﬁs
del Welfare in alcuni Stati membri®. Ciod ha' sollleva.tc.) un ampio diba 1
giuridico che ha fatto da sfondo ai processi di %'evxs%011e .costltuz%cf)-na ‘e e
legi.slativa intervenuti nei rispettivi ordinamenti nazionali per ratificare e
dare attuazione al Fiscal Compact'®.

Partendo da tali considerazioni preliminari, scopo di‘ ques'ta analisi sara
quello di esaminare i contenuti delle riforme costifcuzmnah. sul par‘egglo
bilancio approvht 'm taluni ordinamentl'na@opah,. pe?r poi (?I‘Je:a%e u?;
valutazione Compa'rativa tra le stesse e dei prmc1pah P}Obler'm in elpr'e t
tivi e applicativi cui hanno dato luogo?. 11 percorso di mdﬁgme Comféﬁzz
spingera ad operare, in chiusura, una breve riflessione slu e Consegli enve
e i possibili scenari futuri legati a questa nuova fage. del processo
grazione economica e finanziaria scaturita dalla crisi.

7. JL PAREGGIO DI BILANCIO E IL FRENO ALL'INDEBITAMEN-
TO («<SCHULDENBREMSE») NELLA RIFORMA COSTITUZIO-

NALE TEDESCA DEL 2009

La Repubblicéa “federale tedesca ¢ stata la Prjxna ad avppr(‘)_va.re. 11(129l
luglio 2009 una riforma costituziqnale c.he ha mtrodott'o il prdmsc,:lg)u;i en
pareggio di bilancio e un freno all'in'd?blt?mento pubb_hco (.c. . schile (1291;
bremse)'®, divenendo cosi un punto di riferimento per gli altri Stati membri
che hanno adottato in seguito riforme di coritenuto analogo. In dottrina

15 Sui profi—ﬁi;oblematici della govérnunce econorlrliga C}lzella Ue 5, Fm giilizé;l; sglili é%?;_
. ' isi i tituzionale in Europa v. F. BALA LEJON,
seguenze della crisi economica e cos ‘ Bt v e st
Fsis econdmica . crisis constitucional en Europa, in Revista espa st
g/’clzsclafzslc n 98 2(%13, p. 91 ss,, il quale evidenzia-come il recupero della demg.ctlaz(li
piuralis/ta e di/fllexfunzioni del diritto costituzionale dovra fondarsi su un ambito s
vranazionalelpiéhamente democratico. . -
16. Ogni Stato a\gvé tempo fino al 1° gennaio 2014 per introdurre Ia regola sul pareggio
" dibilancio nella legislazione nazionale. S y ‘
i tali ri ituzi i ; articolare, a E
- un'analisi comparata di tali riforme cpst}tumqnah si rinvia, in parth E
7 gi;B‘lj{?N?r}?pm‘eggiopdi bilancio nelle Costituzioni degli Statz'me{nbn della Ue‘, mQ;guﬁl ni
cos{‘ifuziznmli n. 4; 2011, p. 933; A. PirozzOLL, Il vincolo cqstzt'uzzm?qle del pareggio di bilan
cio, in Rivisfar AlC ' n 4,2011, R. Breuico, Le riforme costituzionali lﬁ 11]z3aterza di (b)zlpggég LTI
; e Itali 4 { { { i uLco, O.
nani 1a ¢ Italia alla huce del processo federale europeo, in K. BIFULCO, &
(?:ﬂ%ag;a'c?tpag Arrovo Git, 1. M. GIMENEZ SANCHEZ, La incorporacion c‘onstityczoggl de ‘la
cliusola de estabilidad presupiestaria en perspectiva comparada: Alemania, Italia y Francia,
in Revista espajiola de Derecho constitucional, n. 98, 2013,. p. .149. » pom9 ¢
18. Le modifiche al Grundgesetz sono state approvate cleflmtlvam.eptel‘nS1 gmgglné) e
. sono contenute nella Gesetz zur Anderiung des Grungesetzes (Articoli 91 ¢, , ,
109, 109 a, 115, 143 d) del 29 luglio 2009.
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si & parlato di «prima riforma costituzionale postnazionale», sottolinean-
done le strette interrelazioni con 'ordinamento europeo e, in particolare,
le sue potenziali ricadute sulle scelte economiche e le regole finanziarie
adottate tanto dall'Unione che dai singoli Stati membri®. In questa pro-
spettiva la riforma costituzionale tedesca, che sul piano interno rappre-
senta un'ulteriore tappa del processo di revisione del federalismo avviato
con la Grande riforma del 2006, ha assunto un valore paradigmatico nel
contesto europeo, tanto pilt se si considera che & intervenuta prima an-
cora dell'avvio del processo di ristrutturazione della governance dei conti

pubblici. Poste queste premesse & possibile analizzarne piti nel dettaglio
i contenuti.

La principale innovazione consiste nella affermazione del principio
del pareggio di bilancio senza ricorrere al debito, superando cosi la c.d.
golden rule prevista dall'art. 115 del Grundgesetz, che ammetteva la pos-
sibilita di ricorrere a forme di indebitamento per finanziare le spese in
conto capitale®. 1l novellato articolo 109, c. 3, LE chiarisce che i bilanci
della Federazione e dei Linder, di norma, devono essere portati in pa-
reggio senza ricorrere al prestito, prevedendo per la sola Federazione la
possibilita di ricorrere all'indebitamento pubblico per un massimo dello
0,35% del PIL. In questo modo il legislatore costituzionale ha riservato un
trattamento differenziato alla Federazione e ai Liinder. Ha assegnato solo
alla Federazione un margine di manovra, sia pur ristretto, per ricorrere
all'indebitamento, mentre ha vietato ai Lénder di ricorrere ad ogni forma
di indebitamento, riconoscendo in compenso ad essi ampia autonomia
per disciplinare i dettagli dei bilanci. Ha individuato, inoltre, dug perio-
19, In questi termini v. R. Birurco, Il pareggio di bilancio in Germania: wuna riforma costituzio-

nale postnazionale, in Rivista AIC, n. 3, 2011, p- 4, il quale sostiene che tale riforma va
intesa nella sua dimensione postnazionale, che la sgancia da una logica esclusivamen-
te nazionale e Ja pone in connessione con altri livelli ordinamentali, quello europeo e
degli altri Stati membri, sia in termini di causa che di effetto.
20. Sui contenuti della riforma costituzionale tedesca del 2009 si v. A. ArroYo G, La re-
forma constitucional de 2009 de las relaciones financieras entre la Federacion y los Linder en
la Republica Federal de Alemania, in Revista d’Estudis Autondmics i Federals, n. 10, 2010,
p. 57; E. BErtoLING, [ rapporti finanziari intergovernativi nell evoluzione dell’ordinamento
federale tedesco, in G. F. FERRARI, Fiscalismo, sistema fiscale, autonomie. Modelli giuridici
comparati, Roma, Donzelli editore, 2010, p. 102 ss.; R. Ptrez, La nuova disciplina del
bilancio in Germania, in Giornale di dir. amministrativo, n. 1, 2011, p. 95 ss.; F. PEDRIN,
La costituzionalizzazione tedesca del Patto europeo di stabilitd: il Grundegesetz «preso sul
serio», in Quaderni costituzionali n. 2, 2011, p- 391 ss.; M. HarRtwiG, La costituzionalizza-
zione del pareggio nella Costituzione tedesca, in R. BiruLco, O. ROSELLI (cur,), op. cit., p. 165
ss.; B, CORDERO GONZALEZ, La reforma de la Constitucion financiera alemana: en particular

el nuevo limite al endeudamiento de ln Federacion y de los Linder, in Teoria y realidad consti-
tucional, n. 29, 2012, p. 289.
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di transitori peE I'svvicinamento progressivo all'obiettivo del pareggio di
bilancio, che termineranno nel 2016 per la Federazione e nel 2020 per i
Lénder (art. 143 d, c. 1, LF). Con tali previsioni il legislatore costituzionale
ha cercato, quindi, di riequilibrare la posizione dei Linder rispetto alla Fe-
derazione, riservando loro un margine di tempo pil elevato per rientrare
nei parametri s’tabiliti dall'articolo 109, LE, oltreché un'ampia autonomia
normativa per disciplinare i propri bilanci?.

Va osservato, poi, che nel costituzionalizzare la regola del pareggio di
bilancio sono staté ammesse alcune eccezioni.

La riforma dostituzionale ha previsto la possibilita di limitazioni e de-
roghe alla regola del pareggio di bilancio, prendendo in considerazione
come variabili la dimensione ciclica e le situazioni eccezionali di emer-
genza. Si tratta di due ipotesi distinte a cui si ricollegano diverse conse-
guenze. '

La evoluzione ciclica viene contemplata dall'art. 109, c. 3, LE, e discipli-
nata nel dettaglio dall‘articolo 115, c. 2, LF, ove si stabilisce che in presenza
di andamenti congiunturali, che deviano dalle condizioni di normalita, si
debba tener cotﬁtd in modo simmetrico degli effetti sul bilancio, sia nelle
fasi di ripresa che in quelle di declino®. In particolare, si stabiliscono rego-
le puntuali nelle circostanze in cui il bilancio federale richieda il ricorso a
un indebitamento pubblico superiore ai parametri stabiliti®.

21. Va osservato che, a completamento delle nuove regole, I'art. 109, c. 5, LF sancisce
la responsabilitd congiunta della Federazione e dei Linder per garantire il rispetto
degli obblighi previsti dal Patto di stabilita e crescita, stabilendo che le sanzioni per
le eventuali violazioni saranno sostenute, rispettivamente, per il 65% dal primo e per
il 35% dai secondi. La quota assegnata ai Linder viene suddivisa nel seguente modo:
di una parte pari al 35% saranno chiamati a rispondere tutti i Linder in misura pro-
porzionale al}q rispettiva popolazione, la rimanente parte del 65% verra ripartita tra i
Liinder che hajind causato la sanzione in misura proporzionale alla responsabilita. La
disciplina di dettaglio viene affidata ad una legge federale che necessita dell'appro-
vazione del Bundesrat.

22. Sulle difficoltd-di pervenire ad una definizione del concetto di condizioni di norma-
lity, v. R. Biruico, JI pareggio di bilancio in Germania: una riforma costituzionale postna-
zionale, cit., p. 3, il quale osserva che «la disposizione, che riprende da vicino quanto
prevedono le regole dei Trattati dell'Unione europea, & stata oggetto di forti critiche
perché, non specificando il concetto di situazione normale (Normallage), non permet-
terebbe neppure di stabilire I'inizio dell'andamento congiunturale "deviante™.

23, Si specifica che gli scostamenti del ricorso effettivo al credito dalla soglia massima
consentita debbano essere registrati su un apposito «conto di controllo» e che gli
addebiti superiori alla soglia dell'1,5%, rispetto al PIL nominale, debbano essere ridi-
mensionati tenuto conto dell'evoluzione del ciclo congiunturale.

i
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La seconda ipotesi si riferisce, invece, alle calamita naturali o alle situa-
zioni eccezionali di emergenza che esulano dal controllo dello Stato e che
compromettono gravemente la sua capacita finanziaria (artt. 109, c. 3; 115,
c.2, LF). In questa ipotesi & consentito il superamento dei limiti di ricorso
al debito, a condizione che sia autorizzato con una deliberazione appro-
vata a maggioranza assoluta dai membri del Bundestag. Tale deliberazione
deve essere collegata a un piano di ammortamento e, inoltre, il rimborso
dei prestiti accesi deve avvenire entro un lasso temporale adeguato.

Un'altra deroga temporanea e parziale alla regola del pareggio di bi-
lancio & stabilita dall'articolo 143 d, c. 2, LF, ove si prevede un regime
speciale di aiuti finanziari per i cinque Linder di Brema, Berlino, Saarland,
Sassonia-Anhalt e Schleswig-Holstein, a cui vengono destinati fondi di
consolidamento per un importo complessivo pari a 800 milioni di euro da
distribuire nel periodo che va dal 2011 al 2019. Le modalita individuate in
tale articolo per la distribuzione dei fondi evidenziano come la loro con-
cessione sia subordinata all'adozione di misure annuali di riduzione dei
rispettivi deficit finalizzate al conseguimento dell'obiettivo del pareggio di
bilancio entro il 2020.

Va osservato, infine, che il nuovo sistema di governance dei conti pub-
blici congegnato dalla riforma trova una garanzia nella previsione di un
meccanismo di controllo rivolto a prevenire gli indebitamenti eccessivi,
ossia un meccanismo di early warning cooperativo. L'articolo 109 a, LE, sta-
bilisce che, per evitare un'emergenza di bilancio, possono essere adottate
con legge federale bicamerale (Zustimmungsgesetz) disposizioni concer-
nenti: il controllo continuo della gestione di bilancio della Federazione e
dei Liinder da parte di un organismo comune (Consiglio di stabilita — Sta-
bilititsrat); le condizioni e le procedure per I'accertamento di un'imminen-
te emergenza di bilancio; i principi regolanti I'elaborazione e l'attuazione
di programmi di risanamento intesi a prevenire emergenze di bilancio.

A tale disposizione costituzionale ¢ stata data in parte attuazione con
l'apposita legge federale di esecuzione (Gesetz zur Errichtung eines Stabi-
litiitsrates und zur Vermeidung von Haushaltsnotlagen — Stabilititsratsgesetz
—~ StabiRatG), in vigore dal 1 gennaio del 2010, che ha istituito e regolato
il Consiglio di stabilita quale nuovo organismo cooperativo incaricato di
monitorare e valutare la situazione economica e finanziaria della Federa-
zione e dei Linder. La legge ha previsto che il Consiglio di Stabilita, com-
posto dal Ministro federale dell'economia e dell'innovazione tecnologica,
dai Ministri delle Finanze dei Linder, e dal Presidente della Conferenza
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dei Ministri delle Finanze dei Linder, si riunisce secondo le necessita —ma
non meno di due volte 'anno— e che le sue deliberazioni avvengono a
maggioranza dei: dite terzi. Il Consiglio, costituitosi il 28 aprile 2010, ha
monitorato in q{ieéi’a delicata fase di transizione le relazioni finanziarie
tra la Federazione &1 Linder, premurandosi, soprattutto, di valutare i pro~
gressi compiuti nel risanamento dai cinque Liinder che hanno ottenuto
sovvenzioni supplementari a causa del loro particolare dissesto finanzia-
rio. A tal fine ha elaborato rapporti annuali individuando le misure ec-
cezionali da adottare in caso di scostamento dai parametri previsti dalla
riforma®. o

Per quanto riguarda, infine, 'entrata in vigore della nuova disciplina
costituzionale di bilancio, il gia citato articolo 143 d, comma 1, stabili
sce che il freno all'indebitamento sia applicato a partire dal bilancio per

il 2011, ma prev de due periodi transitori di avvicinamento progressivo
agli obiettivi, che termineranno ~come gia detto— nel 2016 per la Federa-

zione e nel 2020 per i Linder.

Quelli appena déscritti sono, dunque, i principali contenuti della rifor
ma costituzionale tedesca, che per certi versi ha anticipato le scelte econo-

miche e i vincoli fitanziari posti dal c.d. Fiscal Compact, la cui approvazio-

ne, d'altronde, ¢ stata fortemente sostenuta dalla Germania.

La Germania tramite il Presidente della Federazione, Joachim Gauck,:

ha ratificato il F?.scé:ll Compact il 27 settembre 2012. Per la ratifica si e do
vuto attendere il via libera del Tribunale costituzionale federale che, co:

la nota sentenza del 12 settembre 2012, si & pronunciato sostanzialment’e:’
a favore della legittimita costituzionale delle leggi di ratifica del Trattato

istitutivo del MES (MES) e del Trattato sul c.d. Fiscal Compact, richieden
do il rispetto di talune condizioni rivolte sostanzialmente a confermar
la centralita del principio della democrazia parlamentare®. Il giorno se

24. Ad esempio, nel corso della quarta riunione del Consiglio, tenutasi il 1° dicembr
2011, sono stati cgncordati programmi di risanamento (Sanierungsprogramme) con
Linder di Berlino, Brema, Saarland e Schieswig-Holstein per il periodo che vad
2012 al 2016. Su téle aspetto v. a R. DICKMANN, Le regole della governance economica e:
pareggio di bilcﬁz;ciaé in Costituzione, cit., p. 51-52. '

25. Per un primo commento di questa sentenza v. P. Ripova, Karlsthue locuta causa finita
1 Bundesverfassungsgericht, il fondo Salva-Stali e gli incerti destini della democrazia fed
ralista, in Federalismi.it, n. 18, 2012. Egli evidenzia come il Bundesverfassungsgeric
abbia preteso anzitutto che «attraverso l'inserimento di riserve venga salvaguatdat
I'assenso del Bindestag su operazioni salva-stati che comportino per la Bundesrepubl
oneri finanziari eccedenti il capitale per il quale essa si era originariamente obblig:
con la sottoscrizione del Trattato» e che al Bundestag venga garantita un'esaustiva
formazione anche attraverso «i! canale della legittimazione personale dei rappresel

2L
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guente sono state infatti promulgate la nuova Legge sulla partecipazione
fn.le'mziaria al Meccanismo europeo di stabilita (Gesetz zur finanziellen Be-
teiligung am Europiischen Stabilititsmechanismus ~ ESM-Finanzierungsgeselz
— ESMFinG), e la Legge di ratifica del c.d. Fiscal Compact (Gesetz zu dem
Ve?'tmg vom 2. Mdrz 2012 iiber Stabilitit, Koordinierung und Steuerung in der
Wirtschafts— und Wihrungsunion — ESMVG), entrambe gid approvate dal
Bundestag alla fine di giugno.

Inlinea con i contenuti della sentenza, la legge sulla partecipazione al
Meccanismo europeo di stabilita ha attribuito al Bundestag la responsabi-
litd in materia di bilancio e di stabilita finanziaria nelle questioni relative
a tale meccanismo, in particolare nei casi in cui siano richieste decisioni
maggiormente vincolanti ed economicamente pit i'mpegnativ'e. Il legi-
slatore, assecondando in questo modo le indicazioni del Bundesverfassun-

gsgericht, ha previsto un pieno coinvolgimento del Bundestag in tutte le

questioni che interessano la sua responsabilita in materia di bilancio, vin-
colando il rappresentante del Governo federale in seno al MES a forma-

lizzare la sua posizione soltanto dopo aver ottenuto il consenso espresso

dell'assemblea plenaria del Bundestag®.

Per quanto concerne il Fiscal Compact, va osservato, invece, che nell'an-

‘1o successivo alla sua ratifica si sono registrate talune complicazioni nel-

le relazioni finanziarie tra Federazione e Linder che hanno posticipato al
2013 I'approvazione della legge di attuazione del Trattato, mettendo il
Governo tedesco in una posizione scomoda nel contesto politico europeo.

In un primo momento i Linder hanno espresso in seno al Bundesrat

- il proprio Y\eto al disegno di legge governativo di attuazione del Fiscal
’T:Compact, gla approvato dal Bundestag il 20 novembre 2012. Tale ldiniego
ha portato i gruppi della maggioranza parlamentare (CDU/CSU e FDP)

presentare al Bundestag un secondo progetto di legge, di contenuto so-
tanpalmente analogo a quello governativo, che & stato approvato il 15
uglio 2013 dal Bundesrat, solo dopo che i Linder hanno ottenuto dalla

tanti della Repubblica federale negli organi di gestione del fondo». Cfr. A. de Perris,

La sentenza del Bundesverfassungsgericht sul Meccanismo Europeo di Stabilitd e sul Fiscal
Compact. Guida alla lettura, in Federalisni.it, n. 18, 2012; A Zgi, I riflessi della nuovd gover-
nance europea dei conti pubblici nell’ordinamento tedesco, in Nomos n. 3, 2012. v
6. Ha chiarito, inoltre, che in tutti i casi in cui non sia previsto il coinvolgimento del
plemgm i pote.n' decisionali spetteranno alla Commissione bilancio, che & competente
in primis, a vigilare sulla preparazione ed esecuzione degli accordi per la concessione
- degli aiuti finanziari nell' Eurozona. Infine, ha definito nel dettaglio gli obblighi di in-
forénazmne e comunicazione a carico del Governo federale nei confronti di entrambe
e Camere.
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Federazione la garanzia legislativa dei finanziamenti richiesti per il perio-
do compreso tra il 2014 e il 2019 (Gesetz zur innerstaatlichen Umsetzung des
Fiskalvertrags del 15 luglio 2013, BGBL I n. 38 del 18 luglio 2013, p. 23981%.

La Legge sull'dttuazione del Fiscal Compact ha stabilito un limite mas-
simo al deficit strutturale complessivo della Federazione, dei Linder e dei
Comuni pari allo 0,5% del PIL, senza introdurre dei limiti specifici alla
autonomia di bilancio garantita ai Linder dalla Legge fondamentale fino
al 2019. Tl compito di vigilare sull'applicazione e il rispetto di tale regola
> stato affidato al Consiglio di stabilita, coadiuvato da un apposito Comi-
tato (Beirat), integrato da rapptresentanti della Deutsche Bundesbank e degli
Istituti di ricerca, nopnché da esperti nominati dai rappresentanti della Fe-
derazione e deiLinder, dalle associazioni degli enti locali e dagli enti di

previdenza soci ile.

~ L'approvazione della legge di attuazione del Fiscal Compact ha segnato,
dunque, il punto di approdo di un lungo processo per mezzo del quale la
Germania ha dimostrato il suo impegno e la sua piena compromissione
con la costruzione della nuova governance europea dei conti pubblici.

3. LA COSTITUZIONALIZZAZIONE DEL PRINCIPIO DI «BESTABI-
LIDAD PRESUPUESTARIA» IN SPAGNA E LA SUA ATTUAZIO-

NE LEGIS, EATIVA
La Spagna é; stato uno dei primi Paesi ad approvare nel 2011 una ri-

formria costituzionale sulla c.d. stabilita finanziaria, sulla spinta dell'esem-
pio tedesco e, soprattutto, sotto la pressione dei mercati finanziari e delle

97. Va chiarito che la ragione di questo ritardato adempimento legislativo non & dipesa
dalle disposizioni del Trattato, che non aggravano i limiti all'indebitamento rispetto
alla riforma costituzionale del 2009, ma piuttosto dai nodji irrisolti nei rapporti tra

Federazione e Linder, che hanno avanzato specifiche rivendicazioni economiche in
cambio del proprio appoggio alla legge di trasposizione e attuazione del Fiscal Com-
pact nell'ordinamento tedesco. Per una ricostruzione dettagliata di tale vicenda si
rinvia ad A Zgy [ nodi irrisoli delle relazioni finanziarie tra i livelli di governo bloccano la
tmsposizionei elle regole del e.d. Fiscal Compact nell'ordinarmento tedesco, in Nomos n. 1,
2013, la quale evidenzia come i Linder abbiano iniziato 2 richiedere insistentemente
finanziamenti é‘ompensativi ulteriori alla Federazione, fino alla fine del 2019, per far
fronte agli oneri finanziari legati prevalentemente alla cancellazione dei compiti co-
muni e alla necessita di sostenere Ja spesa sociale gravante sul Comuni che ricadono
nella loro responsabilita finanziaria. L'epilogo della vicenda con l'assenso del Bun-
desrat risulta stiettamente connesso all'approvazione, il 24 giugno 2013, della legge
istitutiva ci un fondo straordinario di solidarieta per i danni cagionati dalle esonda-
sioni che hanno colpito diverse regioni del Paese nei mesi di maggio e giugno 2013,
peril quale la fisderazione ha stanziato 8 miliardi di euro (BT Drs. 17/ 14078).
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istituzigni europee?. E' noto, infatti, che la Spagna, insieme ad altri Paesi
leiopel con un debito pubblico piit elevato, sia stata colpita gravemente
alla crisi, alimentata internamente da un deficit in i
% ente e dallo scoppio
della bolla immobiliare. i .

. 'Di fronte all'incalzare della crisi e alle sollecitazioni provenienti dalle
1S’F1tuziom' europee, il Governo Zapatero ha preannunciato la riforma co-
stituzionale sul pareggio di bilancio ed & pervenuto poi, in tempi record
ad un accordo con il Partido popular, che ha permesso di approvare il 27I
settembre 2011, la revisione dell'articolo 135 della Costituzione spa:gnola
pubblicata nella Gazzetta Ufficiale n. 233.

Tale' riforma, presentata come iniziativa parlamentare congiunta dai
due principali partiti, & stata approvata molto rapidamente attraverso la
prqcedura di revisione semplificata regolata dall'articolo 167 della Costi-
tuzione. Si & scelto di seguire tale procedura e non quella aggravata di cui
all'articolo 168 per la revisione totale della Costituzione, o di alcune sue
parti e disposizioni specifiche, con l'avallo del Tribunale costituzionale
(Auto 9/2012)%, che non ha rinvenuto alcun collegamento tra l'articolo
135 e tali parti e disposizioni (Fundamentos juridicos 2). La riforma & stata
approvata, ai sensi dell'articolo 167 Cost., a maggioranza dei tre quinti di
ciascuna Camera e non @ stata sottoposta a referendum popolare poiché
nessuna delle due Camere, attraverso un decimo dei suoi compor;enti, ha

avanzato tale richiesta entro il termine di 15 giorni previsto in Costituzio-
ne.

Va_ osservato, inoltre, che l'approvazione della riforma & avvenuta in
tempi rapidi grazie anche all'applicazione del procedimentc'; di lettura
unica al Congresso dei Deputati, che ha portato alla sua diretta discussio-
ne e approvazione in Assemblea senza il previo passaggio in Commissio-
ne®: soluzione ritenuta legittima dal Tribunale costituzionale in quanto

78, Sottolinea l'importanza della riforma costituzi

> ostituzionale tedesca come modello di rife-
gme?’;o per quella spagnola M. RipapuRA MARTINEZ, La reforma del articulo 135 de la
onstitucion espafiola: Puieden los mercados quebrar el consenso constitucional?, in Teoria 3
Realidad Constitucional, n. 29, 2012, p. 239. : ‘, Y

29. 1l Tribunale costituzionale si & es i ioni i
: presso su tali questioni in occasione del ricorso di
c}%{r;zﬁag}) (;21515%41—20111 p'resdenstodda alcuni deputati del gruppo parlamentare di Esquerf

icana— Izquierdn Unida— Iniciativa per Catalunya y verds contro varie ri

. » » v N le ‘
21§m1‘ e accordi adottati dal plenum e dalla presidenza dél Congresso dei D;lgsuotlauti
relative alle modapta.procedurali da seguire per l'esame della proposta di riforma
cogtlfgglopa'le dell'articolo 135. Con tale ordinanza il Tribunale ha dichiarato inam-
~ missibile il ricorso, ritenendo infondate la maggior parte delle questioni ivi sollevate
30. V. art. 150 del Regolamento del Congresso dei Deputati .
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non oggetto di un divieto esplicito da parte di alcuna disposizione norma-
tiva vigente nell'ordinamento spagnolo®.

1

La riformd iCo'stituzionale dell'articolo 135 —che rappresenta la seconda
revisione della Costituzione spagnola del 1978%- ¢ stata oggetto di ampie
critiche da parte della dottrina per differenti ragioni che vanno dalla sua
prematura approvazione rispetto agli impegni assunti in sede europea®,
al mancato coinvolgimento delle minoranze parlamentari, fino alle mo-
dalita procedurali che non hanno condotto alla celebrazione del referen-

dum?.

Passando all'ésame dei contenuti, va osservato che la riforma ha costi-
tuzionalizzatp, in primis, il principio /obiettivo della stabilita finanziaria
(estabilidad p1}es u})@stm’ia.) e ne ha imposto il rispetto a tutte le amministra-
zioni pubbliche ‘(art. 135, c. 1)%.

31. Sull'approvazione parlamentare «acelerada» di questa riforma costituzionale si rin-
via, in particolare, P. GArCia-EsCUDERO MARQUEZ, L2 aceleradn tramitacion parlamentaria
de la reforma del articulo 135 de la Constitucién: especial consideracion a la inadmisién de
enmtiendas. Los lintites al derecho de enmienda en la reforma constitycional, in Teoria y Rea-
lidad Constitucional, n. 29, 2012, p. 165 ss.

32. Ricordiamo che la prima riforma costituzionale risale al 1992, quando per ratificare il
Trattato di Maastricht & stato modificato il secondo comma dell'art. 13 della Costitu-
zione spagnola per estendere agli stranieri il diritto di elettorato passivo nelle elezio-
ni municipali, tonformemente con quarito prescritto da tale Trattato. Su questo tema
si permettd;diirinviare a L. FrosiNa, Dall'apogeo alla crisi. Il cammino incidentato delle
riforme del Governo Zapatero, in F. LANCHESTER (cur.), La Costituziont degli altri. Dieci anni
di trasformazioni in alcuni ordinamenti costituzionali stranieri, Milano, Giuffré, 2012, p.
285, ove evidenzio che entrambe le riforme costituzionali abbiano dimostrato come
le ragioni dell'integrazione europea siano state in grado di superare le consolidate
resistenze alla revisione costituzionale.

33. Sottolinea questo aspetto F. BALAGUER CALLEJON, 0p. cit., P. 100, il quale osserva come
tale riforma costituzionale sia stata approvata quando ancora non esisteva un ac-
cordo su un nuovo Trattato, o una iniziativa sostanziale che potesse legittimare una
modifica della Costituzione, ma unicamente prese di posizione informali da parte
delle autorita europee.

34, Sugli aspetti procedurali pitt criticati legati all'approvazione di tale riforma costi-
tuzionale si sofferma L. FErraRO, La crisi finanziaria e lo Stato autononico spagnolo, in
Rivista AIG; n4, 2012.

35. Va osservato che la legislazione vigente nell'ordinamento spagnolo gia contemplava
il principiotdella estabilidad presupuestaria. Tale principio viene, infatti, riconosciuto
dalla legge n. 18/2001, de Estabilidad Presupuestaria, poi modificata con il Regio De-
creto Legislativo n. 2/2007, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley General de
Estabilidad Presupuestaria. Per quanto riguarda le Comunita autonome, la legge orga-
nica n. 5/2001, complementaria a la Ley General de Estabilidad Presupuestaria, successiva-
mente modificata dalla legge organica n. 3/2006, impone il rispetto di tale principio

anche alle Comunity autonome. Su questi temi v. V. Ruiz ALMENDRAL, Estabilidad pre-
supuestaria y gasto piiblico en Espafia, Madrid, La Ley, 2008.
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, Il novellato articolo 135 ha fissato, nello specifico, una serie di vine
li collegati a tale principio, stabilendo che Stato e Comunith autonor
non'po’Franno registrare un deficit strutturale che superi i margini fiss
dall'Umone europea per gli Stati membri (art. 135, c. 2), né accumulare :
debito Publblico complessivo, rispetto al PIL,, che superi il valore di rife
mento indicato nel Trattato sul funzionamento dell'Unione, vale a dire
60% del PIL (art. 135, c. 3). Inoltre ha stabilito che per l'emiss;one dinuo
debltg pubblica sia lo Stato che le Comunita autonome dovranno esse
autorizzati da una legge e che, inlinea generale, dovra darsi priorita ass
luta al pagamento del debito®,”

1 In tal modo la informa ha costituzionalizzato i vincoli europei relati
al deficit e al debito pubblico, convertendoli nei parametri atfraversc

(luall V‘alutjare il rispetto del principio costituzionale di stabilita finanzi
ria nell'ordinamento spagnolo.

L'mdicazione dle1. limite massimo del deficit strutturale e dell'esatta 1
partizione del deficit e del debito tra Stato e Comunita autonome & sta
deferita ad una legge organica di attuazione, a cui il testo della riforn

rinvia con il compito di sviluppare i principi iti i -
1 sanciti in tz
135, . 5)77, p P. ale articolo (ar

In tal’e contesto il legislatore costituzionale ha raccomandato anche al
C'fomm'uté autonome di adottare, conformemente con quanto previsto d:
nlspettliv’i Statuti di autonomia, ed entro i limiti previsti dalla riforma |
(%1?p951210.m' necessarie per dare effettiva attuazione al principio di st{B
lita finanziaria (art. 135, c. 6). C

/

hfme, in forma simile alla riforma costituzionale tedesca; il novellat

articolo 135, c. 4, ha previsto una clausola di eccezione in ba,se alla qual

36. Sui contenuti di tale riforma v., in parti
) ; ‘ av, particolare, a F. Rusio LLoRENTE, La reform :
:culo C135dCE, in Revista Espt’molﬂ de Derecho Colnstitucz'onal, n. 93, 2011, pg)éngdiﬁ
: ;i‘zin ]?/I[]é dc;{i((;.l%)lljna lgéwﬁ\(])\]l éctll\j‘[.), l\l;dla constgucionalizacién de Ig estabilidad plres.upm
starin, } , IDP- -, ; M. MEDINA GUERRERO, La reforma del artfculo 135
in Teoria y Realidad Constitucional, n. 29, 2012, p. 138; A o Lo rform
orin | C , n. 29, , P ; A. RODRIGUEZ BERENO, La refors
constitucional del articulo 135 y In crz'sz'sﬁnancieri[lzjd i 11 Ayl
¢ : 1 isi HCi el Estado, in Crénica Presupuestari
liﬂ, ?3013;5 I; SANCHEZ BARRILAO, La crisis de la deuda soberana y In reforma del m‘tlj’culo 1]3%/;
v onstitucion espafwla, in Boletin Mexicano de Derecho Comparddo, n. 137, 2013 p é7c
deeflilcoitsgtiflltftlﬁ? allz rlforfmaS }tarteve%e CChe la legge organica fissera: il limite masslimo de
( rale per lo otato e le Comunita autonome in relazi I PIL; istri
buzione dei limiti del deficit e del debi isti S
buzic j ebifo tra le distinte amministrazioni pubbli
1 casi eccezionali di superamento di tali limiti e le i3 e 1 tempi di oo e
; i ; modalitd e i tempi di correzi
di eventuali scostamenti; la metodologia e il procedimento per il c}ajlcolo cc;lelleczl;;:r:lzf

strutturale; la responsabilita di ciascun ini i
rutturale; la a amministraz i i
gli obiettivi di stabilita finanziaria. strazione pubblica che non Hiopett

37.
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i limiti relativi al deficit strutturale e al debito pubblico potranno essere
superati in caso di catastrofi naturali, recessione economica o situazioni
di emergenza straordinaria che sfuggono al controllo dello Stato e pregiu-
dicano considerevolmente la situazione finanziaria o la sua sostenibilita
economica e solial‘e‘. La valutazione di tali circostanze eccezionali dovra
‘essere compiuta dal Congresso dei Deputati con una deliberazione adot-
tata a maggioranza assoluta dei suoi membri. '~

Questi sono i principali contenuti della novella costituzionale, con cui
la Spagna ha formalizzato solennemente il suo impegno a partecipare al
processo di consolidamento finanziario in corso nell'Ue, convertendosi in
uno dei primi Paesi che ha incorporato le nuove regole della governance
economica nel proprio ordinamento giuridico. '~

A tale riforma ¢ stata poi data prontamente attuazione con la legge
organica di Estapilidad presupestaria y Sostenibilidad Financieria, n. 2/2012,

approvata il 27 aptile 2012 e pubblicata nella Gazzetta Ufficiale n. 103 del .
30 aprile. Nel preambolo la legge chiarisce che si prefigge di garantire la

sostenibilita finanziaria di tutte le amministrazioni pubbliche, di incre-
mentare la fiducia nella stabilita dell'economia spagnola e di rafforzare il
compromesso della Spagna con 'Unione europea in materia di stabilitadi
bilancio. La principale novita della riforma consiste proprio nel suo tito-
lo, che riconosce la sostenibilita finanziaria e la stabilita di bilancio come
principi fondameﬁtah sui quali deve fondarsi l'attivita economico-finan-
ziaria di tutte k: dmministrazioni pubbliche. Nello specifico per «soste:
nibilita finanzidria» si intende la capacita di finanziare impegni di spesa

presenti e futuri nel rispetto dei limiti del deficit e del debito pubblico
stabiliti dalla legislazione nazionale e dalla normativa europea (art. 4). Per
«stabilita finanziaria» delle amministrazioni pubbliche si intende, invece;
la situazione di equilibrio o di avanzo strutturale nei conti pubblici (art.

3.2).

Per quanto concerne il principio di stabilita finanziaria, la legge ha pre
visto che ciascuna amministrazione dovra dare attuazione a tale princi-
pio nella predisposizione del proprio bilancio per non incorrere in una

situazione di qé;:ﬁ’cit strutturale, tenendo conto che & possibile derogarvi
in situazioni eccezionali sulla base di una previa autorizzazione del Con-

gresso dei Deputati a maggioranza assoluta (art. 11. 3).

Per quanto concerne il debito, il legislatore organico ha confermato
che il volume complessivo del debito pubblico non potra eccedere il 60%

del PIL, specificando che tale limite dovra essere ripartito tra le ammini-
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strazioni pubbliche rispettando le seguenti proporzioni: il 44% a carico
dell' Amministrazione centrale, il 13% per le Comunita autonome e il 3%
per gli enti locali (art. 13.1).

La legge ha poi introdotto una procedura complessa per la individua-
zione degli obiettivi triennali di stabilita finanziaria per il complesso delle

- amministrazioni pubbliche. In base a tale procedura nel primo semestre

di ogni anno il Governo, mediante accordo del Consiglio dei Ministri, su
proposta del Ministero delle Finanze e delle Amministrazioni pubbliche,
e previo informe del Consiglio di politica fiscale e finanziaria e della Commis-
sione Nazionale dell’ Amministrazione Locale, fissera gli obiettivi generali di

-~ stabilita di bilancio e di debito pubblico per le amministrazioni pubbli-

che, nel rispetto dei parametri europei e delle raccomandazioni e delle
opinioni espresse dalle istituzioni europee nel quadro delle procedure di
governance (art. 15). L'accordo del Consiglio dei Ministri, corredato da un
informe sulla situazione economica nazionale redatto dal Ministro dell'E-
conomia e della Competitivita, sara sottoposto alle Cortes Generales per la
sua approvazione parlamentare.

Per quanto riguarda piti nello specifico le Comunita autonome, la legge
organica ha previsto che, una volta approvati gli orientamenti finanziari
generali, il Governo determinera, su proposta del Ministro delle Finanze e
delle Amministrazioni pubbliche, e previo informe del Consiglio di politica

fiscale e finanziaria, una proposta contenente obiettivi specifici per ciascuna

Comunita autonoma (art. 16), tenendo conto che il limite di indebitamen-

~ to di ognuna non potra superare il 13% del PIL regionale.

Per garantire il rispetto degli obiettivi finanziari definiti nel quadro
delle procedure cooperative descritte, la riforma ha introdotto un com-
plesso sistema di misure preventive, correttive e coercitive, rivolte a pro-

- muovere, correggere e a ripristinare forzosamente la stabilita finanziaria,

soprattutto all'interno delle Comunita autonome?®,

Le misure di natura preventiva contemplano un meccanismo automa-
tico per evitare che le amministrazioni incorrano in una situazione di de-

ficit alla fine di ogni esercizio finanziario, e un meccanismo di allerta, in
’ forza del quale il Governo invia una comunicazione all'amministrazione

inadempiente che e tenuta ad adottare le misure necessarie entro un mese.

38. Per una analisi dell'impatto della crisi finanziaria nello Stato autonomico spagnolo
si rinvia, in particolare, a E. ALserni Rovira, El impacto de la crisis financiera en el Estado
auttoromice espafiol, in in Revista espafiola de Derecho constitucional, n. 98, 2013, p. 63 ss,
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Le misure di natura correttiva sono previste, invece, nel caso in cui non
vengano rispettati gli obiettivi prefissati riferiti alla stabilita di bilancio, al
debito pubblico-e alla spesa pubblica. In tal caso le Comunita autonome
sono tenute a redigere un piano economico-finanziario per portare a ter-
mine i risultati ‘r}ellfarco di un anno (art. 21). Inoltre, in tale ipotesi, tutte
le operazioni di indebitamento che le riguardano dovranno essere auto-
rizzate dallo Stato (art. 20). Qualora poi le Comunita autonome dovessero
incorrere in una situazione di deficit strutturale giustificata dall'inverarsi
di una delle situazioni eccezionali, verranno chiamate a redigere un piano
di riequilibrio economico e finanziario®. In caso di mancato adempimento,
la legge contempla la possibilita di adottare misure coercitive che con-
sentono al Governo di ricorrere come extremna ratio all'articolo 155 Cost.,
richiedendo al Presidente autonomico di ottemperare agli obblighi previ-
sti, ovvero ad adottare direttamente, con I'assenso del Senato espresso a

maggioranza agsoluta, le misure necessarie per garantire l'adempimento.

i N
forzoso da parte della Comunita autonoma®.

A conclusione di questa disamina rileva osservare, dunque, come la
riforma spagnola sulla stabilita di bilancio imponga il rispetto di regole
e limiti molto rigidi e, soprattutto, una disciplina rigorosa delle relazioni
finanziarie tra centro e periferia. La rigidita di tale disciplina risulta, tut-
tavia, in parte attenuata dalla prima Disposizione transitoria della legg

organica commentata, che ha previsto un lungo periodo transitorio pet

la sua applicazione che si concludera nel 2020. Le amministrazioni pub-
biiche avranno, tempo fino a quella data per raggiungere T'obiettivo del
pareggio di biil;micio, nei propri conti pubblici. Fino ad allora dovrann
portare avanti tn percorso di riduzione degli squilibri di bilancio entro i
limiti previsti dalla legge. ‘

La decisione di prorogare l'applicazione della regola del pareggio di
bilancio al 2020 & stata motivo di ampie critiche da parte della dottrina,

39. Nel testo della legge si precisa che, in caso di mancata presentazione del piano, l'a
ministrazione regponsabile dovra presentare entro 15 giorni un accordo dinon disp
nibilita dei crediti per il raggiungimento dell'obiettivo prefissato, nonché costitui
su richiesta dal Ministero delle finanze e delle pubbliche amministrazioni- un dep
sito fruttiferp presso il Banco di Spagna pari allo 0,2% del PIL nominale. Il Gover
potra inviari;iuﬁa commissione di esperti per verificare la situazione economica e
bilancio dell'amministrazione coinvolta. ‘

40. Va osservato poi che la disciplina riguardante le Comunita autonome & stata ulterior
mente irrigidita con la legge organica n. 4/2012, del 27 aprile 2012, che ha modificato
la legge organica n. 2/2012, ratforzando gli obblighi di informazione a carico de
amministraziont autonomiche e il sistema delle garanzie per il rispetto dei ving
finanziari entro i limiti temporali previsti.
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che ha ritenuto ancor pit1 ingiustificata la sollecitudine con cui e stata ap-
provata la riforma costituzionale®.

Il processo di attuazione normativa «preventiva» del Fiscal Compact
ha permesso alla Spagna di arrivare pronta al momento della sua ratifica,
che ¢ stata autorizzata rapidamente con la legge organica n. 3/2012, pub-
blicata nella Gazzetta Ufficiale n. 178 del 26 luglio 2012.

4, L'«EQUILIBRES DES FINANCES PUBLIQUES» NELLA COSTI-

TUZIONE FRANCESE E LA LEGGE ORGANICA 'N. 2012-1403
SULLA PROGRAMMAZIONE E LA «GOVERNANCE» DEI CON-
TI PUBBLICI

o . . -
Nell'ordinamento francese il percorso riformistico concernente l'equili-

brio di bilancio e il sistema delle finanze pubbliche & iniziato con un certo

anticipo rispetto al processo di costruzione della governance economica
europea, ma si & concluso senza l'approvazione di una specifica riforma

costituzionale dopo la ratifica del Fiscal Compact.

Va ricordato, in primis, che l'obiettivo dell'equilibrio dei conti delle

~amministrazioni pubbliche & stato riconosciuto dal novellato articolo 34
della Costituzione, modificato dalla legge costituzionale n. 2008-724 del
,’ 3 luglio 2008%. La costituzionalizzazione di tale principio, tuttavia, non
‘é; stata considerata sufficiente da una parte della classe dirigente, come
risulta dal rapporto presentato i1 21 giugno 2010 dal gruppo dilavoro pre-

ieduto da Michel Camdessus®, che ha rilevato l'esistenza di una serie di
ebolezze nel sistema di finanza pubblica da risolvere mediante,una ul-

e

In senso critico v, in particolare, M. MEpiNA GUERRERO, La reforma del articulo 135 CE,

- cit, p. 138
Tale articolo prevede che: Les orientations pluriannuelles des finances ! g
inies par des lois de programmation. Elles s ’in};crivent dans | ’obj]eﬁctif d 'éqﬁll'[l?llzﬂuciegssggltzgfefs
des administrations publiques». Le leggi di programmazione pluriennale definiscono
una strategia complessiva su un arco temporale di tre anni, al fine di conseguire l'e-
quilibrio dei conti pubblici, rispettando gli impegni assunti a livello europeo dalla
Prancia nel quadro del Patto di stabilita e crescita. La prima Legge di programmazio-
- ne approvata copre il periodo che va dal 2009 al 2012, ]la seconda, invece, il triennio
2011-2014. Sulla costituzionalizzazione dell'equilibrio di bilancio e della program-
mazione pluriannuale delle finanze pubbliche v. M. Bouvier, La constitutionnalisation
~ d(f la programmation pluriannuelle des finances publiques, in Campy-Fralssenx-GICQUEL, La
révision de 2008: una nowvelle Constitution, Paris, Librairie générale de droit et de/ju-
r1sprgdence, 2011, p- 143; 5. PiErre Caps, La revisién constitucional francesa de 2008 o el
2. cambio en la continuidad, in Teorin y Realidad Constitucional, n. 29, 2012, p. 91-130.
' Idl grup%:)o dtelcnic'o di lavoro & stato costituito a seguito dell'invio nel 2011 di una lettera
| F?aﬁijra‘,aM?c ferlnélgrrlt/ég:ssﬁrs(? francese, Francois Fillon, al Governatore della Banca di
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teriore riforma costituzionale. Con l'avanzare della crisi il Governo fran-
cese ha presentato nel marzo del 2011 un disegno di legge costituzionale
relativo all'equilibrio delle finanze pubbliche per recepire in Costituzione
le nuove obbligazioni previste nel Six-pack, che & stato approvato dopo
quattro mesi dal Parlamento. L'orientamento contrario dell'opposizione
ha reso, tuttavia,;inélto incerta l'approvazione parlamentare definitiva di
tale disegno di legge, disincentivando a portare a termine la seconda par-
te del procedimento «rafforzato» di revisione costituzionale che avrebbe
richiesto una ulteriore votazione a maggioranza dei 3/5 dei voti espressi
dalle due Camere riunite in seduta comune, oppure la celebrazione di una
consultazione referendaria (art. 89 Cost.). E' naufragato, cosi, un proget-
to di revisione costituzionale innovativo che, oltre a costituzionalizzare
nuove procedure parlamentari relative alla programmazione finanziaria,
istituiva la nuova categoria delle leggi quadro di equilibrio delle finanze
‘pubbliche (LCEFP)iin sostituzione delle leggi di programmazione eco-
nomica*, Con qliesta nuova categoria di leggi si mirava a rafforzare la
programmazione finanziaria attraverso la determinazione degli orienta-
menti pluriennali e la previsione, nell'ambito di una legge organica, di
indicazioni di bilancio vincolanti per le leggi finanziarie e quelle relative
al finanziamento della sicurezza sociale (lois de finances e lois de financenent
de la sécurité sociale), al fine ultimo di conseguire una pil stringente attua-
zione dell'obiettivo dell'equilibrio delle finanze pubbliche®.

Con l'approvazione del Fiscal Compact il problema della opportunita
di una 1‘evisione'co$tituziona1e si & riproposto nuovamente all'attenzione
della classe polit}iica{francese. In vista della ratifica del Trattato, il neoeletto
Presidente della'Repubblica, Frangois Hollande, ha richiesto al Consiglio
costituzionale di pronunciarsi sulla necessita o meno della riforma costi-
tuzionale prima di procedere all'autorizzazione alla ratifica. Il Consiglio,
che si & pronunciato con la Decisione del 9 agosto 2012 (causa n. 2012-653
DQC), non ha giudicato necessaria una preventiva riforma costituzionale,

44. Sui contenuti di tale progetto di riforma costituzionale e, in particolare, sul nuovo
strumento normativo deile leggi quadro di equilibrio delle finanze pubbliche cfr. A,
PirozzoLy, 1l vincolo costituzionale del pareggio di bilancio, cit,, p. 3 ss., F. Fassring, Il pa-
reggio di bilancio nelle Costituzioni degli Stati membri della Ue, cit., p. 2 8s.; v. A. DELCAMP,
L'equilibre des finatices publiques dans le temps et dans U'espace, in Revie Frangaise de Fi-

. nances Pu.blv'quqﬁ, n;117,2012, p. 15 ss.

45. Tali leggi avrebbero dovuto dettare gli orientamenti pluriennali e le regole di gestio-
ne della finanza pubblica, rinviando ad una legge organica la definizione nel detta-
glio dei contenuti di bilancio. Quest'ultima avrebbe dovuto fornire indicazioni vinco-
Janti sui saldi delle entrate e delle uscite, a cui avrebbero dovuto uniformarsi le leggi
finanziarie e quelle relative al finanziamento della sicurezza sociale.

18. LA COSTITUZIONALIZZAZIONE DEI VINCOLI EUROPEI DI BILANCIO

non rilevando l'esistenza di elementi di contrasto tra il dettato costituzio-
nale e i nuovi impegni risultanti dal Trattato®. Ha ritenuto sufficiente un
rafforzamento del quadro normativo vigente mediante l'approvazione di
una legge organica sulla governance finanziaria, rivolta prevalentemente
a ridefinire i contenuti della legge di programmazione economica e delle
leggi finanziarie al fine di conseguire I'equilibrio dei conti delle pubbliche
amministraziond.

Sulla base di tale pronuncia, le Camere hanno approvato il 22 ottobre
lalegge per I'autorizzazione alla ratifica del Trattato, la Loi n. 2012-1171 du
22 octobre 2012 autorisant la ratification di traité sur la stabilité, la coordination
et la gouvernance au sein de I'Union économique et monetaire. Parallelamente
hanno portato avanti l'iter legislativo —seguendo la procedura d'urgenza
(procédure accélérée)- per approvare la legge organica sulla programma-
zione e la governance dei conti pubblici. La legge n. 2012— 1403 & stata
promulgata il 17 dicembre 2012, dopo aver ottenuto il parere favorevole
del Consiglio costituzionale che, con la Decisione del 13 dicembre (causa
n. 2012-658), non ha ravvisato l'esistenza di un contrasto tra il testo della
legge e il dettato costituzionale, se non per alcuni aspetti minori legati
prevalentemente alle composizione e alle competenze attribuite al nuovo
organo di controllo delle finanze pubbliche?.

La Legge organica n. 2012-1403 si prefigge di riorganizzare la program-
mazione e la gestione dei conti pubblici, introducendo alcune innovazioni
significative.

46. Su questa decisione e sulla giurisprudenza costituzionale precedente in nfateria si
rinvia a R. CasewLa, Il Consiglio costituzionale francese e il tratiato sul Fiscal Compact, in
Forum di quaderni costituzionali, del 26 ottobre 2012, p. 6. Egli evidenzia come la de-
cisione del Consiglio, incentrata sull'esame delle disposizioni del Titolo IIl dedicate
all patto di bilancio e, in particolare, degli articoli 3 e 8, rilevi come tali disposizioni
riprendano e rafforzino le regole in materia di bilancio che la Francia & gia tenuta a
rispettare in virtdt del TFUE e del protocollo 12. Il Consiglio sottolinea inoltre come il
Fiscal Compact, limitandosi come obiettivo di medio termine a ridurre il saldo strut-
turale dall'1% allo 0,5%, non ponga in essere un trasferimento di competenze riguar-
do la politica economica e di bilancio tale da pregiudicare «le condizioni essenziali di
]ese%‘az‘iﬁ(i).dte.lla sovranita na?lionale». In proposito v. E. OLva, Le pacte de stabilité devant
les jurisdictions constitutionelles, in Revie Frangaise de Droit Administrati)
fes furisdic ¢ dministratif, n. 6, 2012, p.

47. In particolare il Consiglio costituzionale ha considerato incostituzionale la disposi-
zione che prevedeva l'audizione parlamentave previa dei membri dell'Alto congiglio
nominati dal Presidente della Corte dei Conti e dal Presidente del Consiglio econo-
mico, sogale e medioambientale, considerandola contraria al principio della separa-
zione dei poteri. Sulla decisione del Consiglio costituzionale francese e sui contenuti
f%lal ggova legge sulla governance v. A. Arrovo GiL, I. M. GIMENEZ SANCHEZ, op. cit., pp.

509



i

THE IMPACT OF THE ECONOMIC CRISIS ON THE EU INSTITUTIONS AND MEMBER STATES

In primo luogo definisce nel dettaglio i contenuti della legge di pro-
grammazione economica, a cui attribuisce il compito primario di dare
attuazione alla «regla de oro» sul pareggio di bilancio contenendo il de-
ficit entro lo 0,5% del PIL. La legge dovra stabilire un obiettivo a medio
termine per tutte le amministrazioni pubbliche, indicando una strategia
pluriennale dijsaldi strutturali ed effettivi annuali per ciascuna amimini-
strazione attraverso la quale conseguire l'obiettivo di medio termine nel
periodo coperto dalla programmazione (art. 1). Per verificare il rispetto
di tale strategia, la riforma ha introdotto uno strumento specifico consi-
stente in una tavola di sintesi relativa ai conti di tutte le amministrazioni
pubbliche, che dovra essere inserita in un articolo preliminare delle leggi
finanziarie annuali, vale a dire la legge finanziaria e la legge sul finanzia-
mento della sicurezza sociale (art. 7).

In secondo luogo la riforma ha previsto l'istituzione di un organismo
indipendente, I'Haut Conseil des finances publiques, strutturato presso la
Corte dei Conﬁ.,’ con l'incarico di verificare l'affidabilita delle previsioni
macroeconomiche e di coadiuvare le istituzioni nazionali nell'esercizio
della manovra finanziaria. Tale organo, presieduto dal primo presidente
della Corte dei Conti, & composto da quatfro magistrati della Corte dei
Conti designati dal Presidente, quattro membri nominati, rispettivamen-
te, dai Presidenti dell' Assemblea nazionale e del Senato, i presidenti delle
Commissioni delle finanze di entrambe le Camere, un membro nominato
dal Presidente del Consiglio economico e sociale, e, infine, dal Direttore
dellTstituto nazionale di statistica e di studi economici (art. 11). Il Consi-
glio & chiamato ad esercitare un controllo preventivo sulla coerenza e la
sostenibilita del progetto di legge di programmazione econormica e dei
progetti di legge finanziari annuali, trasmettendo i relativi pareri al Con-

siglio di Stato. Nell'esercizio di questa competenza puo allertare il Gover-

1o e il Parlamento sull'eventuale debolezza delle previsioni macroeco-
nomiche prese in considerazione ai fini dell'elaborazione di tali leggi. E

inoltre tenuto a trasmettere al Consiglio di Stato un parere sul programma -

di stabilita con almeno due settimane di anticipo rispetto alla data previ-
sta per il suo invio alle istituzioni europee. :

Un'altra novita significativa della legge in esame e rappresentata dalla -

introduzione «di un meccanismo di «correzione» da attivare nei casi di

<<scostamentoi>i silevante dei conti pubblici rispetto alla strategia indi-

cata nella legge ‘di programmazione economica (art. 23). Si tratta di un
meccanismo correttivo specifico finalizzato a garantire la coerenza com-

plessiva della manovra finanziaria, evitando una deviazione delle leggi-
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fu.1anziarie annuali dagli orientamenti pluriennali contenuti nella legge
di prog1:ammazione economica. Un ruolo rilevante nell'attivazione di tale
meccanismo viene riservato all'Alto Consiglio della finanza pubblica. Tale
organo, infatti, dopo aver valutato gli «scarti consistenti» e l'esistenza di
eventuali circostanze eccezionali, puo allertare le istituzioni nazionali. In
tal caso il Governo e tenuto a fornire spiegazioni sulle ragioni che hanno
portéto agli «scostamenti» dagli orientamenti pluriennali e —qualora ne
ravvisi la necessita— puo proporre al Parlamento I'adozione delle misure
correttive. Tali misure verranno inserite nell'ambito dei progetti annuali
'(o correttivi) di loi de finances o-di loi de financement de la sécurité sociale
immediatamente successivi e saranno esposte in dettaglio in un allegato
a tali progetti di legge.

La natura e la qualita delle modifiche legislative complessivamente
adottate dalla riforma sono rivolte a migliorare la gestione del sis-tema
delle finanze pubbliche, soprattutto al fine di rispondere sollecitamente
agli obblighi assunti nel quadro del nuovo sistema di governance europeé
con la 'ratifica del Fiscal Compact. In tal modo la Francia e riuscita a tenere
fede ai suoi impegni con 1'Unione, senza approvare una ulteriore rifor-
ma costituzionale, ma intervenendo nella misura meno incisiva possibile
sull'esercizio della sua sovranita nazionale in materia di bilancio.

5. LA RIFORMA COSTITUZIONALE ITALIANA SULL'EQUILI-

BRIO DEI CONTI PUBBLICI
/

LTtalia, cosi come la Spagna, & stata uno dei paesi dell Burézona piti
gravemente colpita dalla crisi che si & prontamente adeguata alle regole

~ je]la governance economica europea, approvando nel 2012 una revisione
~ ?Ha Costituzione e ratificando, successivamente, i Trattati sul MES e sul
- Fiscal Compact.

L.a r.evisione costituzionale —come & noto—non rappresentava una scel-
ta gl}lrldicamente obbligata ma solo una delle possibili opzioni, sia pur
amPlamente sollecitata a livello istituzionale®, a cui si & deciso di aderire
al fine di trasmettere ai mercati, alle istituzioni europee, e agli altri Stati

- 48. Oltre alle indicazioni provenienti dal Patto Euro Plus, ricordiamo la lettera dei due

flreC;S(i)illenti (%[scl_ente ed entrante) della BCE, TRICHET-DRAGH]I, trasmessa il 5 agosto 2011
erno italiano, iindi i . o )
Briuntie ove si indicava come appropriata e opportuna la riforma costitu-
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membri un messaggio chiaro sulla volonta di rispettare le norme europee
in materia di bilancio®.

E cosi, il 18 api‘i’].e 2012, all'indomani della sottoscrizione del Fiscal
Compact, & stata approvata la legge costituzionale n. 1/2012, relativa
«all'introduzione del pareggio di bilancio nella Carta Costituzionale»,
pubblicata nellai Gazzetta Ufficiale del 23 aprile 2012%. Il testo della ri-
forma, risultantg dall'unificazione di sei proposte parlamentari e di un
disegno legislativd govern
alla Camera che al Senato con la maggioranza dei due terzi in seconda
votazione, evitando cosi il ricorso al referendum popolare di cui all'arti=
colo 138 Cost. La celere approvazione di tale riforma, che ha introdotto
i principi del pareggio bilancio e della sostenibilita del debito pubblico,
ha spinto parte della dottrina a definirla come una riforma «silenziosa»
proprio in quanto non ¢ stata accompagnata da un adeguato dibattito po-
litico-istituzionale®, &

Passando all'esame dei contenuti, possiamo osservare come la legge
costituzionale ﬂ 112/2012 sia intervenuta a modificare, oltreché l'articolo
81, anche gli articoli 97, 117 e 119 della Costituzione, per introdurre una
riforma strutturata in modo equi
dell'equilibrio tra entr
co®. Secondo parte de
Sottolinea questo asp
normativa dell Unione:
al Convegno «Il principio dell'equilibrio di b
2012», Roma, Palazzo della Consulta, 22 nov
scrizione del {U’isdal Compact ha reso obbligatorio introdurre un appo

49. rma costituzionale del 2012 alla Tuce dells

etto G. Tosato, La 1ifo
U'interazione fra i livelli europeo e

ilancio secondo la riforma costituzionale del

di garanzia ma npn necessariamente di natura costituzionale.
Per un esamé del contenuto di questa legge v., tra gli aliri, D. MORGANTE, La costitu-
zionalizzazione del pareggio di bilancio, in Federalismi.it, n. 12, 2012; P, CANAPARO, Li
costituzionale n., 1 del 2012, in Federalismi.it, n. 13, 2012.

Si tratta del disegno legislativo del Governo Berluscon

Consiglio dei Ministri del 9 settembre 2011. In materia cfr. G. RivoseccH, Il goverrio
eutropeo dei conti pubblici tra crisi economico-finanziaria e riflessi
Osservatorio sulle fonti, n. 1, 2011; A. Pacg, Pareggio di bilancio:
Rivista AIC, n. 3,2011.

In senso critico su questa 11
pareggio di bilancio: 1n eserpi
stituzionale.it, del 10 gennaio 2012, che p
alcwnd rilievi critici al c.d. «pareggio di bilanci
Ilcd. pm‘eggi'pfdi bilancio tra Corte e legislatore,
Ia paura prevdle sitlla ragione, in Rivista AIC, n. 3,2012.

Una parte della dottrina ha criticato la contraddittorieta tra
tuzionale, che si riferisce al principio del pareggio di bilancio,
richiamano invece il principio dell'equilibrio tra entrate e spese

50.

51. i approvato nella riunione del

qualcosa si pud fare, in

forma v. A. Brancasi, Lintroduzione del principio del c.d.
0 di revisione affrettata della Costituzio
arla dj revisione affrettata; D. CABRAS,
o», in Rivista AIC, n. 2, 2012; G. RIvOSECCH]

52.

53. il titolo della legge costi-

ativo®, & stato definitivamente approvato sia .

librato e coerente con i nuovi principi
ate e spese e della sostenibilita del debito pubbli- -
lla dottrina si tratta di principi e non di regole ri-

interno, Relazione presentata :

embre 2013, il quale csserva che la sotto- &
sito strumento-:

a legge
sul sisterna delle fonti, in’

he, in www.forumco-
Sl

anche nei suoi riflessi sulle regioni: quando

e le disposizioni che:
(art. 81, primo e sesto:
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gide e inc.lerogabilis". I1 1 comma dell'articolo 81 prevede che lo Stato, nel
raggiungimento dell'equilibrio dei conti pubblici, sia autorizzato a téner
conto c%eﬂe fasi avverse e di quelle favorevoli del ciclo economico, lascian-
do' cosi un ampio margine di discrezionalita nel perseguiment,o di tale
obiettivo. Il secondo comma di tale articolo stabilisce, invece, che il supe-
ramgnto del divieto del ricorso all'indebitamento & po/ssibile s,olo al ﬁnéD di
Con_mderare gli effetti del ciclo economico e al verificarsi di eventi eccezio-
nah,' Che? possono consistere —come specificato dall'articolo 5 della legge
Costltuglonale— in gravi recessioni economiche, crisi finanziarie e Calalr%i%é
na.tur’al}‘ Anche in questa seconda ipotesi, quindi, si tratta di una norma di
principio suscettibile di essere derogata sulla base di specifici presupposti
f:ostlt.uzmna]i. Per limitare, tuttavia, il ricorso a tale Clausbla derogzl’?oria
11'1eglslatore costituzionale ha stabilito che in caso di eventi eccezionali il
ricorso all'indebitamento debba comunque essere autorizzato con delibe-

razioni . _
azioni cpnforrm delle due Camere approvate a maggioranza assoluta dei
rispettivi componenti. '

Oltre alla definizione di queste due importanti norme di principio, at-
torno alle quali ruota l'intero impianto della novella cos‘ci‘cuzionalle3 s’ono
stati confermati e modificati alcuni contenuti dell'articolo 81 Cost/ Ven-
gono. cgnfermate, ad esempio, la clausola della necessaria Copertt‘lra fi-
nanziaria delle leggi, I'approvazione annuale da parte delle Camere del
bilancio e del rendiconto consuntivo presentati dal Governo e la discipli-
na dAell"eserciZio provvisorio. Tra le innovazioni assume particolare rﬂigvo
la ehrm_nazione del divieto di stabilire nuovi tributi e nuove spese con la
legge di bilancio, che prefigura un suo cambiamento sostanziallje“. C

La npvité pit significativa del novellato articolo 81 & Costituita"iuttavia
dal comma 6, ai sensi del quale la regolamentazione di gran parte del-
le questioni piti importanti e delicate, come la definizione del contenuto
della legge di bilancio, delle norme e dei criteri per assicurare l'equilibrio
tra le entrate e le spese dei bilanci e la sostenibilita del debito d;llle pub-

S/orirrxlrr;;rCﬁtzztlz e l'lgqgﬂibrio deitlbila?ci (art. 97, primo comma Cost.). In senso. critico
., in pai are, R. DickmaNN, Legislazione di spesa ed equilibrio di bi ticio tra legittimild
i/ostztuzzonale e legittimitd europea, %n Federalisrgi.it n 1{]0 28’1120 A bilaneio o egittinita
., in particolare, R. Birurco, Il principio di par o di bilancio i
: are, R. , A pr pareggio di bilancio in prospettiva parata:
i:n C’;:oﬁﬁ onto tra Italin e Gernmgmz,‘ in Il Filangeri, 2011, p. 252 ss. Inpunapdirezig(r)z]el};[illlr[:it{le'
ne woskcct, Il e.d. pareggio di bilancio tra Corte ¢ legislatore, supra cit., il quale sott
inea la natura di norme di principio. ' v e s
Parla di importante innovazion ' sottrazi i
! te innovazione «per sottrazione» rispetto al testo originario dell'ar
gl 11\21.31411111 C(I)L,Rﬁzé 1 Segéfz(i{ze costituzionale della disciplina di bilancio e il sisten%z delle fonetlélil’ct
123, olinea come questa modifica sia in grado di incidere signifi tiva-
mente sul contenuto e la furnzione della legge di bilancgio. ineidere sigrnificativa:
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bliche amministrazioni, viene rimessa ad un'apposita legge rinforzata, da
approvare entro il 28 febbraio 2013, a maggioranza assoluta dei compo-
nenti di ciascuna Camera. Il legislatore costituzionale ha assegnato, cosi,
il compito di dare attuazione alla riforma costituzionale ad una legge ad
hoc, predeterminandone in parte l'iter procedurale e i contenuti materiali.
L'ambito contenutistico di tale legge viene delimitato pilt nel dettaglio
all'art. 5, cqg miili 1 e 2, ove si elencano una serie di aspetti fondamentali
riservati alla Ci;isciplina di tale fonte normativa che si rivelano indispernsa-
bili per dare concreta attuazione ai principi di equilibrio di bilancio e di
sostenibilita finanziaria sanciti dalla riforma costituzionale®.

Oltre alla revisione dell'art. 81, la novella costituzionale ha modificato

J'articolo 97 della Costituzione, estendendo a tutte le pubbliche ammini-

strazioni l'obbligo di assicurare l'equilibrio dei bilanci e la sostenibilita
del debito pubblico in conformita con I'ordinamento dell'Unione europea.
E' intervenuta, poi, su altre disposizioni costituzionali per dare coerente
sviluppo e attuazione agli enunciati contenuti negli articoli 81 e 97. Ha
rettificato Jfarticolo 117 inserendo la materia «armonizzazione dei bilanci
pubblici» rel'quadro delle materie che rientrano nella competenza legi-

slativa esclusiva dello Stato. Ha integrato 'articolo 119 della Costituzione,
specificando che I'autonomia finanziaria degli enti territoriali € assicurata.
ma condizionata al rispetto dell'equilibrio dei rispettivi bilanci e all'os

servanza dei vincoli economici e finanziari derivanti dall'ordinamento
dell'Unione europea. Ha precisato, altresi, al sesto comma dell'articolo
119, che il ricorso all'indebitamento & subordinato alla contestuale defini

56. Tale articolo rimette alla legge in questione la regolamentazione di una serie di qu
stioni fdndamentali per il complesso delle amministrazioni pubbliche, quali, le ve
fiche preventive e consuntive sugli andamenti della finanza pubblica; l'accertament
delle cause degli scostamenti rispetto alle previsioni e alla individuazione del limit
massimo di tali scostamenti, al superamento del quale occorre intervenire con misuis
di correzione; la definizione degli eventi eccezionali al verificarsi dei quali & consenti
to il ricorso'all'indebitamento; la introduzione di regole sulla spesa che consentanod
salvaguardare gli equilibri di bilancio e la riduzione del rapporto deficit/PIL nel lunt
go periodoy la regolazione di un organismo indipendente presso la Camera al qual
saranno atltribuiti compiti di analisi e verifica dell'osservanza delle regole di bilanci
e degli anddmenti di finanza pubblica; la determinazione delle modalita con cui'l
Stato concorre, nelle fasi avverse del ciclo economico 0 in casi di eventi ecceziona
ad assicurare il finanziamento dei livelli essenziali delle prestazioni e delle funzioni
fondamentali inerenti i diritti civili e sociali; la definizione del contenuto della legg
di bilancio dello Stato; la regolamentazione della facolta delle regioni e degli altri ent
locali dj tigorrere all'indebitamento a condizione che per il complesso degli entid
ciascunia regione sia rispettato il principio dell'equilibrio di bilancio; la definizion
delle modalita con cui le regioni e gli altri enti locali concorrono alla sostenibilita de
debito delle pubbliche amministrazioni.
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210'1263 Cc{h 1plani di ammortgmento e al rispetto dell'equilibrio di bilancic
parte del complesso degli enti di ciascuna Regione.

Da ultimo, la legge costituzional ibui
mo, la | e ha attribuito alle Camere 1'eser
ie;'li ful;lzmne di controllo sulla finanza pubblica, con particolai:ell‘ii
nto alla osservanza dell'equilibrio di bilancio n’ $
1 C dell é , nonché alla valutazi
della qualita e della efficacia della spesa delle pubbliche amlmnistr:zzil(

; ,;lilzfu}e, 1111'1’E1m'0 comma d'el‘%a legge costituzionale in esame ha po

pato Lapplicazione della riforma a decorrere dall'esercizio finanzis
relativo al 2014, senza ricorrere quindi a proroghe di portata a IZL5
quelle previste dalle riforme costituzionali adottate in alljtri ordillgilzrgl

L . . C
. 1_mposta21or}e €1 contenuti della riforma costituzionale descritta e
enziano come si sia cercato di pervenire ad un ragione

S0 tral l'egigenza di formalizzare gli impegni di stabilita
con I'Unione europea e quell
della Costituzione con I'intr

vole comprom
’ . di bilancio assu
addl non appesantire eccessivamente il te
elle oduzione di rigide regol ili e fi
¢ Ot : gole contabili e fine
aitaélaez,izllnwindg?e, plu;tosto, la determinazione alla successiva legge
e. La riforma ha sollevato, tuttavi iti i
pituazion or , tuttavia, numerose critiche, sia g
alcl;aiaé(ils: ;(;11 cu.l e? statalapﬁ)rovata, sia per la elasticita 1'11terpretati§/;
sposizioni, che ha portato la dottrina a criti

e sue disposizior a criticarne la eccessi
flessibilita o rigidita rispetto all'obiettivo del pareggio di bilancio
5. a (Segue) L'attuazion islati .
. : e legislativa della rifo ituzi
egge «rinforzata» n. 243 del 2012. e cosituzionale

; Ig hfia con la riserva qi legge prevista nel novellato comma 6 dell'ar
e,l " :r:gag iapgfr(ijlata rapidamente, la legge di attuazione del principi
[0 di bilancio, n. 243, del 24 dicembre 2012 i

d 5, , pubblicat
Gazzetta Ufficiale del 15 gennaio 2013. La legge «rinforzalza», la CC:Jf clalre;]

erizzazione specifi g
’ pecifica ha fatto parlare alcuna dottrina di una nuova font

O atha S1S8 ¢ p <l <l
4 8 p gg =

oluta di ; \ i
o L(illfaentrar;lb? le 'Camele come prescritto dal dettato costituzionale
; peculiare di tale legge & confermata dal suo articolo 1, che ri

7. In questa direzione v. N. Luro, La re
sistena delle fonti, cit., pp. 108-109,
la legge un unico esemplare di un'o
D‘ICKMAN'N, Breui considerazioni sulla
di attuazione del principio costituzion
0.6, 2013, p. 2. V. la posizione di
di bilancio, in Rivista AlC, n. 3, 201
fungere da norma interpost ’
81 della Costituzione.

}zl)zszone costituzionale delln disciplinag di bilancio e 1
he parla di una nuova legge organica. Definisci
tiginale tipologia di fonti egislative rinforzate R
nlatum mforzqta df;lla legge 24 dicembre 2012, n. 243
Gﬂ e del pareggio det bilanci pubblici, in Federalismi.it
5 SEACCIA, La giustiziabilita della regola del pm‘egéi&
e é '€ osserva come questa legge rinforzata posse
a nel giudizio di costituzionalita sulle violazioni dell'art
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conosce ad essa una resistenza passiva parimenti rinforzata, richiedendo
per la sua abrogazione o modifica una legge approvata con la medesima
maggioranza assoluta.

Quanto al valore della legge in esame, si puo osservare come essa ab-
bia disciplinato nel dettaglio le numerose questioni elencate all'articolo
5 della legge costituzionale commentata, operando quel completamento
normativo indispensabile per assicurare effettivita ai principi dell'equili-
brio di bilancio e della sostenibilita del debito pubblico delle pubbliche

amministrazioni.

Passando all'esame dei contenuti, si pud osservare come essa confer-
mi innanzitutto I'obbligo per le amministrazioni pubbliche di concorrere
all'equilibrio di bilancio®. In questo ambito specifica che tale equilibrio
si intende raggiunto se corrisponde all'obiettivo di medio termine stabi-
lito per 1'Ttalia dall'Unione europea, ossia al valore del saldo strutturale
cotretto per tenere conto degli effetti del ciclo economico e al netto delle
misure una tantum®.

In relazione al debito pubblico, la legge conferma 1'obbligo per le am-
ministrazioni pubbliche di concorrere ad assicurarne la sostenibilita, pre-
cisando che qualora il rapporto debito/ Pil superi il valore di riferimen-
to indicato dall'Unione europea, le amministrazioni dovranno garantire
«una riduzione dell'eccedenza» pari alla diminuzione del debito di 1/20
all'anno in media negli ultimi tre anni.

In riferimento alla spesa pubblica, la legge introduce delle regole sulla
crescita della spesa, dette anche criteri di prudenzialité, speciﬁcando che
il tasso annuo programmato di crescita della spesa delle amministrazioni
pubbliche non debba essere superiore a quello stabilito dalle norme euro-
pee, a cui dovranno uniformarsi i documenti di programmazione finan-
ziaria indicando il livello della spesa medesima.

Oltre alla individuazione di regole piti dettagliate relative al deficit, al
debito e alla spesa pubblica, la legge ha dato una definizione pilt precisa

58. Der un esame analitico di tale legge si rinvia a M. BERGO, Pareggio di bilancio «all'ita-
liana». Qualche riflessione a margine della legge 24 dicembre 2012, n. 243 attuativa della
riforma costituzionale pitl silenziosa degli ultimi templ, in Federalismi.it, n. 6, 2013.

59. Pitinel dettaglio si specifica che l'equilibrio di bilancio si intende conseguito quando

il saldo strutturale, calcolato in sede di consuntivo, riesca a soddisfare almeno una

delle due condizioni: sia pari all'obiettivo di medio termine, o presenti uno scosta-

mento inferiore allo 0,5 per cento; oppure assicuri il rispetto del percorso di avvicina-

mento all'obiettivo di medio termine nei casi di eventi eccezionali (di cui all'art. 6) e

di scostamenti dall'obiettivo programmatico strutturale.
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degli eventi eccezionali, di cui al secondo comma dell'articolo 81 Cost., che
consentono di derogare parzialmente a tali regole, legittimando il ricorso
all'indebitamento da parte delle amministrazioni pubbliche. Ha specifi-
cato che per eventi eccezionali si intendono i periodi di grave recessione
economica relativi anche all'area dell'euro o all'intera Unione europea e
gli eventi straordinari, al di fuori del controllo dello Stato, nonché le gravi
calamita naturali, con rilevanti ripercussioni sulla situazione finanziaria
generale del Paese. Ha disciplinato, inoltre, la procedura per richiedere e
ottenere la relativa autorizzazione parlamentare, chiarendo che spettera
al Governo ~qualora ritenga indispensabile discostarsi temporaneamente
dall'obiettivo programmatico— presentare alle Camere una relazione di
aggiornamento degli obiettivi di finanza pubblica e una specifica richiesta
di autorizzazione. Quest'ultima dovra contenere indicazioni sulla misu-
ra e la durata dello scostamento e dovra definire al contempo il piano
di rientro verso 'obiettivo programmatico strutturale, commisurandone
la durata alla gravita degli eventi eccezionali. Il piano di rientro dovra
essere attuato a decorrere dall'esercizio successivo a quelli per i quali &
stato autorizzato lo scostamento, tenendo conto dell'andamento del ciclo
economico. In tale ambito la legge in esame ha disciplinato anche l'ipotesi
in cui, in assenza di eventi eccezionali, si verifichino scostamenti degli
andamenti di finanza pubblica rispetto agli obiettivi programmatici, pre-
vedendo un apposito meccanismo di correzione da adottare una volta che
lo scostamento si sia gia compiuto (artt. 7 e 8).

Va osservato, poi, che la legge n. 243 dedica un intero capitolo, il 1V,
agli enti substatali, Regioni ed enti locali, prevedendo un complesso di
misure dirette ad assicurare 'equilibrio di bilancio e la sostenibilita del
debito pubblico.

In relazione al primo aspetto, specifica che 'equilibrio di bilancio delle
Regioni e degli enti locali deve corrispondere al pareggio sia nella fase di
previsione che di rendiconto, e prevede l'obbligo di adottare misure di
correzione nel caso di un eventuale squilibrio nel saldo di bilancio al fine
di promuoverne il recupero nel triennio successivo (art. 9).

Viene riconosciuta agli enti substatali la possibilita di un ricorso all'in-
debitamento, ma solo per ricorrere a spese di investimento e qualora
sussistano due condizioni che coincidono con l'adozione di un piano di
ammortamento per il rimborso del debito e con I'approvazione di una
apposita intesa regionale che garantisca I'equilibrio della gestione di cassa
finale-del complesso degli enti territoriali della Regione (art. 10).

517



b

THE IMPACT OF J’ :HE’,ECONOMIC CRISIS ON THE EU INSTITUTIONS AND MEMBER STATES

In riferimento alla sostenibilitd del debito pubblico, si contemplano
due ipotesi distinte che si riferiscono alle fasi favorevoli e avverse del ciclo
economico e alle ipotesi di eventi eccezionali. Nel caso di fasi favorevoli
si prevede che gli enti substatali individuino la misura del contributo da
destinare al Fondo per 'ammortamento dei titoli di Stato, facendo riferi-
mento alla propria,quota di entrate in relazione all'andamento del ciclo
economico. Nella ipotesi di condizioni avverse o di situazioni eccezionali
viene prevista, i]f\yé;(:'e, una disciplina specifica per consentire allo Stato di
concorrere al finanziamento dei livelli essenziali e delle funzioni fonda-
mentali mediante l'istituzione di un Fondo straordinario®. La dotazione
del Fondo verra stabilita nei documenti di programmazione finanziaria
e di bilancio, tenendo conto dell'andamento del ciclo economico e delle
conseguenze di eventuali eventi eccezionali sulla finanza degli enti terri-
toriali. s

Va specificato poi che le disposizioni incluse nel Capo IV della legge

verranno apphcate"a partire dal 1° gennaio 2016, anziché a decorrere dal
2014 come le altye disposizioni. I differimento della entrata in vigore di
una sola parte délla riforma costituzionale ad un momento successivo ha
sollevato nella dottrina diversi dubbi sulla costituzionalita di tale previ-
sione e sulla funzionalita della riforma nel suo complesso®.

Un'altra questione di fondamentale importanza affrontata dalla rifor-
ma legislativa in esame riguarda il principio dell'equilibrio e il contenu-
to della legge di bilancio, aspetti entrambi disciplinati dal Capo VI. Si
precisa, in sostanza, che l'equilibrio di bilancio corrisponde al valore del
saldo netto da finanziare o da impegnare coerentemente con gli obiettivi
programmatici e, che tale valore sara indicato dalla legge di bilancio per
ciascuno degli ajini del triennio di riferimento. Quanto al contenuto vero
e proprio della legge di bilancio, si conferisce ad essa la valenza di una
legge sostanziale, in grado quindi di introdurre disposizioni che modi-
ficano la legislazione vigente. Dal punto di vista strutturale, la grande

60. Il Fondo straordinario sara alimentato da quota parte delle risorse derivanti dal ricor-
so dello Stato all'indebitamento consentito dalla correzione per gli effetti del ciclo del
saldo del conto consolidato.

61. In dottrina @ stato evidenziato come questo differimento diversificato per una sola
parte della riforma possa creare una paralisi del sistema e come tale previsione s0l-
levi un dubbio di’ costituzionalith nella misura in cui l'art. 6 della 1. costituzienale
1/2012 stabiliqqe che le disposizioni in essa previste ¢, comunque, da essa derivanti,

direzione v. 5. Jorio, Quanto peserd la legge attuativa del «pareggio di bilancio» sull'attivitd
delle regioni e degli enti locali?, Astrid, n. 1/2013, p. 8.

«si applicano ? lecorrere dall'esercizio finanziario relativo all'anno 2014». In questa -
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novith consiste nella unificazione in un unico documento —articolato in
due sezioni— dei contenuti della legge di stabilita e della legge di bilancio.
Va specificato poi che anche per le disposizioni incluse in questo Capo si
prevede una applicazione differita al 1 gennaio 2016.

Un'ulteriore modifica introdotta dalla legge in commento consiste nel-
la istituzione dell'organismo di controllo indipendente, I"Ufficio parlamen-
tare di bilancio, incaricato di svolgere funzioni di analisi e verifica degli an-
damenti della finanza pubblica e di valutare l'osservanza delle regole di
bilancio. L'Ufficio, strutturato presso le Camere, € composto da tre mem-
bri (di cui un presidente) nominati di intesa dai Presidenti di entrambe le
Camere, su una rosa di dieci membri, competenti in materia di economia
e finanza pubblica, indicati dalle Commissioni bilancio di ciascuna Came-
ra a maggioranza dei due terzi.

I contenuti della legge sinteticamente descritti confermano, dunque,
come l'attuazione del Fiscal Compact, sia avvenuta prevalentemente tra-
mite questa fonte normativa, a cui il legislatore costituzionale ha deferi-
to, oltreché il chiarimento delle regole per garantire il rispetto dei vincoli
europei di bilancio, la risoluzione di importanti questioni legate al co-
ordinamento finanziario tra i diversi livelli territoriali. Il percorso nor-
mativo compiuto nell'ordinamento italiano evidenzia, dunque, la natura
ampiamente dimostrativa della riforma costituzionale e la rilevanza della
legislazione di attuazione, che ha operato quel completamento normativo
indispensabile per garantire il risanamento dei conti pubblici rinviando

prmcipalmente ai parametri dettati dalla normativa europea.
7

6. UNO SGUARDO AGLI ALTRI PAESI DELL'EUROZONA. CENNI
DI DIRITTO COMPARATO

Le riforme costituzionali esaminate non esauriscono il quadro di quel-
le approvate per recepire e dare attuazione alle nuove regole sulla gover-
nance economica della Ue,

Va osservato, in primis, che nei Paesi dell'Eurozona si sono registrate
altre riforme costituzionali di analogo o differente contenuto. La Slovenia,
ad esempio, ha modificato nel mese di maggio 2013 l'articolo 148 della
Costituzione (Ustava Republike Slovenije) per dare seguito alle disposizio-
ni vincolanti del Fiscal Compact (U.L. 47/13). La riforma in questione ha
costituzionalizzato i principi del pareggio di bilancio e del freno all'inde-
bitamento. Il novellato articolo 148 prevede, infatti, che entrate e uscite
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;

devono essere equilibrate nel medio termine, senza ricorrere a prestiti o
generare avanzo, e che deviazioni a tale regola siano ammesse solo in
casi eccezionali. Stabilisce, poi, un percorso di graduale avvicinamento
all'obiettivo del pareggio di bilancio al fine di conseguirlo effettivamente
nel 2015. Si tratta di'una riforma costituzionale di principio, che & stata
approvata soprattutto per rassicurare gli Stati dell’Eurozona di non aver
bisogno di un piano di salvataggio, e che ha richiesto una successiva at-
tuazione legislatjvai

Va osservato LLhe, oltre alla Slovenia, anche la Slovacchia ha approvato
la legge costituzionale n. 493/2011 sulla responsabilita di bilancio, Fiscal
Responsibility Constitutional Act, un anno prima della ratifica del Fiscal
Compact avvenuta il 17 gennaio 2013. Il Fiscal Responsibility Constitutional
Act non ha costituzionalizzato, al pari delle altre riforme esaminate, la
regola del pareggio-di bilancio, ma una serie di regole concernenti il livel-
lo del debito pubblico che hanno reso la responsabilita fiscale un valore
costituzionale. La regola del pareggio di bilancio ¢ stata presa in consi-
derazione dalla riforma come un rimedio a cui ricorrere qualora venga
superato un cerlo livello del rapporto debito /PIL. Tale riforma ha cre-
ato, quindi, un c_iueldro costituzionale favorevole per l'approvazione di
una successiva riforma legislativa (§ 30a/1), che ha modificato la legge n.
523 /2004, recante norme di bilancio per le amministrazioni pubbliche, dando
sostanzialmente attuazione alle prescrizioni del Fiscal Compact.

Per completare il discorso sulle riforme costituzionali intervenute in
tale ambito, va ricordato che anche ITrlanda ha modificato la propria Co-
stituzione al solo fine di ratificare il Fiscal Compact® L'lrlanda ha emen-
dato la Costituzione dopo aver celebrato il 31 maggio 2012 il referendum
sulla ratifica deli Figcal Compact, che ha riportato un esito positivo con i
60% dei consenki®®; Cid ha permesso di approvare il 30” emendamento
alla Costituzione irlandese che ha modificato 'articolo 29, autorizzando
lo Stato a ratificare il Trattato e ad adottare le leggi e le misure che si ren-
dano necessarie per la sua attuazione, specificando che non potranno en-
trare in contrasto con la Costituzione (c.d. the necessitated clause)*. A diffe-

62. A tal proposito si finvia a D. G. Moraan, The Constitution and the Financial Crisis in
Ireland, in X. Conliades (cur.), Constitutions in the Global Financial Crisis, cit., p. 63.
63. Cfr. artt. 46 e 47 délla Costituzione irlandese.
64. La nuova sezione 10 dell'articolo 29 cosi recita: The State may ratify the Treaty on Stabi-
" lity, Coordinatiqn and Governance in the Economic and Monetary Union done at Brussels on
the 2nd day of Mareh 2012. No provision of this Constitution invalidates laws enacted, acts
done or measiréd adopted by the State that are necessitated by the obligations of the State un-
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renza delle altre riforme costituzionali, l'emendamento non ha introdotto
la regola sul pareggio di bilancio in Costituzione ma ha posto le basi per
portare a termine il processo di recepimento del Trattato nell'ordinamento
ir.landese. E' stato poi il Fiscal Responsibility Act, approvato nel mese di
dicembre 2012, a introdurre le regole relative al pareggio di bilancio, al
freno all'indebitamento, alla riduzione del deficit, uniformandosi cosi alle
prescrizioni del Fiscal Compact.

Va osservato poi che, se si eccettuano i casi menzionati, la maggior par-
te dei paesi dell'Eurozona ha recepito e dato attuazione alle norme del Fi-
scal Compact attraverso leggi ordinarie che hanno avviato processi di revi-
sione e controllo delle finanze pubbliche nei rispettivi ordinamenti statali.
Le riforme legislative adottate a tal fine hanno introdotto, infatti, regole
dettagliate relative al pareggio di bilancio e al freno all'indebitamento
adattandone i contenuti alla situazione economica e finanziaria del Paesef
La maggior parte di queste riforme, secondo uno schema non dissimile
d.a quello seguito dalle revisioni costituzionali, ha dato attuazione alle
disposizioni del Trattato mediante la previsione di regole parametriche
specifiche per ridurre il deficit strutturale; contemplando la possibilita di
deroghe all'applicazione delle regole di bilancio in connessione con il ve-
rificarsi di situazioni emergenziali; introducendo meccanismi correttivi
per far fronte a deviazioni e scostamenti significativi rispetto alle regole
di bilancio non legati alla presenza di eventi eccezionali; istituendo orga-
nismi indipendenti incaricati di controllare il sistema delle finanze pub-
bliche e il rispetto delle nuove regole sulla governance economica adottate
nel rispettivo ordinamento. /

In sostanza i paesi che non hanno scelto la strada della revisione costi-
tgzionale hanno adottato per lo piti una legislazione di riforma settoriale
ch. rango ordinario, che ha introdotto regole sulla stabilita dei conti pub-
blici parimenti stringenti e vincolanti per rispettare gli impegni sottoscrit-

ti con il Fiscal Compact.
7. CONCLUSIONI

Al termine dell'analisi compiuta & possibile operare una valutazione
comparativa delle riforme costituzionali esaminate che, pur presentan-
do ognuna caratteristiche specifiche, mettono in evidenza la tendenza ad

der that Treaty or prevents laws enacted, acts d ’ i
' , one or measures adopted by bodies compet
under that Treaty from having the force of law in the State. PR petert

521



THE IMPACT OF THE ECONOMIC CRISIS ON THE BU INSTITUTIONS AND MEMBER STATES

una omogeneizzazione costituzionale delle regole in materia finanziaria e
di bilancio nel quadro di un processo di ristrutturazione della governarnce
che ha portato ad un consolidamento dell'Unione economica e monetatia

europea.
g50 in mofo un processo di controllo
1 pareggio strutturale di bi-

, o,
Le riforme eiammate hanno me
attraverso meccanismi

nti pubblici per conseguire i
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che hanno prevalentemente
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stioni collegate alla sua attuazione nel rispetto delle norme e dei vincoli
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i arct emmpeanie i St e e il loro effetto dilazionato lungo
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5. V. supra nota 22.
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terminati termigni;'ln particolar modo, le legislazim.ii .spagn.xol'a e frzfmcese
hanno individuato degli efficaci meccanismi correttivi per rldlr'nenélona;i
l'entita degli scg)stamenti registrati e }*ielltrare rgpldgmente nei plal aénne -
indicati negli obiettivi programmatici. Nella 1eg151az1'olne spagno 1? ve g1 >
no individuati finanche meccanismi di ngtura. cogrmtwa de} applicare 1
confronti delle Comunita autonome che risultino inadempienti.

Un ultimo él;‘eﬁ\ento che tende ad assimilare 1§ riforr?ne esgnurllf}tEe, ? pitt
in generale anche le riforme legislatiye adot?ate in alfcn Paesi de(:i . u;?foci_
na, si concretizza nella istituzione di orgam.sml.md@endentl. ico o

1o della finanza pubblica. Si tratta di organismi mdlpendgntl, if)mp st
prevalentemente. da tecnici ed esperti in 1.nat.er1tc1 economica e mar};gi
ria, cui vengono assegnati importanti le11210111 di su.permsn?.ne e cont 1
lo dell'andamehto delle finanze pubbliche, con Partlcolare 11fer1men_ oaae
rispetto delle nuove regole legate al processo di governance economic
finanziaria. "

La cjlisar.m'.ni ( cé)mpiuta fin qui spinge a compiere, in chiu.sura, t’ma bre-
ve riflessione sull'impatto che questo complesso processo di governance, ei
le riforme costituzionali e legislative ad esso couegatle, potranno avere sun
processo di integrazione europea nella prospettiva di un suo avanzamen

to verso un vero e proprio governo dell'economia.

L' evidente che la ridefinizione della govern'an.ce .et'lroPe’a.del .cogt%
pubblici abbia permesso di conseguire progressi s1gn1f1c;at1v1 12 E&lmmi
di coordinamento e convergenza delle politiche economiche e de .e pro
cedure di bilancio degli Stati membri, attrax./farso ‘un clomplesso plocesli(;
di armonizzazione normativa che ha reso pitt solida lUn%one gconor&z »
e monetaria. [ altrettanto evidente, pero, che la sua realizzazione a t
favorito una teridenza alla ricentralizzazione statale e al rafforzamento

: S oo 1 . con
del metodo intergovernativo negli ingranaggi pr ocedurali europei, con

: . L
ricadute negative sul deficit democratico™.

18. LA COSTITUZIONALIZZAZIONE DEI VINCOLI EUROPEI DI BILANCIO

che la nuova configurazione dei vincoli europei sui conti pubblici abbia
gettato le basi per la costruzione di un governo europeo dell'economia e
che possa essere interpretata come una fase propedeutica alla federaliz-
zazione della Ue, o perlomeno che questa sia l'evoluzione cui & destina-
ta”. E' stato evidenziato anche come questo processo possa continuare ad
avanzare attraverso le forme della governance e del costituzionalismo mul-
tilivello, creando le premesse per un complesso percorso di unificazione
politica®®. E’ stato osservato, infine, come il processo di governance, avendo
finora rafforzato un sistema di relazioni intergovernative a scarsa legitti-
mazione democratico-rappresentativa, possa rischiare, anche in futuro, di

progredire in questa direzione senza compiere degli indispensabili avan-
zamenti democratici®.

Queste riflessioni dimostrano come siano ancora incerti i risultati e il
punto di approdo della nuova governance dei conti pubblici, che ha messo
in luce le perenni contraddizioni insite nel processo di integrazione euro-
pea ulteriormente amplificate dalla crisi. Cid che sembra certo, invece, &
che il processo di governance ha contribuito a segnare un avanzamento dal
punto di vista del diritto costituzionale europeo, poiché ha rafforzato I'in-
terdipendenza tra il diritto dell'Unione europea e il diritto costituzionale
degli Stati membri, portando ad una «mutual dependence of the legal and
constitutional orders involved, which together might be said to form the

"composite" constitutional order of Europe, a "compact” in which the one
cannot do without the other»”,

Aderiscono ad una prospettiva simile, ad esempio, R. BiruLco, Il pareggio di bilancio in
prospettiva comparata, cit., p. 250, il quale evidenzia che una cosi intensa e coordina-
ta limitazione della sovranita da parte dei principali Stati membri possa trovare un
orizzonte di senso solo nella prospettiva federale. In una direzione simile v. anche P.

Partendo da tali premesse non stupisce osservare che siano state of:
ferte letture e valutazioni divergenti di questo fenomeno e della sua pc;ls
sibile evoluzione, che rivelano soprattutto una generale|mcert§zz? su ta
direzione intrapresa e sui traguardi cui potra condurre. E' stato ipotizzato 1

66. Cfr. P. B A;{\TCIA, 11l Governo dell economia tra Stati e processi dl inte%l';z'zaiofnaz; 21;111‘%71;(;, 11{1

" Rivista Ai ] i esta integrazione abbi

Rivista Aic . 3, 2014, che sottolinea come qu . }  far g
itico-istituzi mente e finanziariamente p

'sione politico-istituzionale degli Stati economicam : rente pil

?(];;Slzlgtabilfi a discapito di altri che hanno visto limitati nel tempo i propri margin

dj manovra sia di politica-economica che di democrazia rappresentativa.

RipoLa, op. cit., il quale osserva che la crisi finanziaria ha messo in luce l'insufficienza
del modello di Stabilititsgemeinschafiche e che «si intravvedono sullo sfondo, e sem-
brano pertanto ineludibili, i traguardi di un assetto di democrazia federalista».

V. E. RarriOT14, Il g0verno multilivello dell'economia. Studio sulle trasformazioni dello Stato
costituzionale in Europa, Bologna, Bononia University press, 2013

Sottolinea questo aspetto D, BiLancia, Il Governo dell ‘economia tra Stati e processi di in-
tegrazione europea, cit., evidenziando come uno degli scenari possibili sia quello di un
avanzamento di forme intergovernative modellate su»stake-holder» come nel MES e
quindi per «quota», come nelle societa private.

In questi termini v. L. BesssLINK ~ J. H. Reestman, The Fiscal Compact and the European
Constitution: Europe Speaking German, in European Constitutional Law Review, n. 8, 2012.
p.7.
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