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sovranita progressivamente erosa da fattori endogeni ed esogeni bi-
sogna costruire una rete di rapporti interistituzionali interni ed estet-
ni che favoriscano spazi pubblici di confronto indispensabili sia per
Pattivita di controllo che per quella di indirizzo. Spazi di confronto
pubblico anche tra gli stessi Parlamenti nazionali attesa
Pinterdipendenza delle economie dei vari Stati membri. E nei sistemi
multilivello questa funzione di controllo acquista una valenza tutta
particolate in quanto le decisioni in materia economica e finanziaria
sono condizionate non solo da vincoli europei, ma anche da vincoli
interni tra cut quelli legati ai livelli territorali sub statali. Qui gl
strumenti di controllo parlamentare e quelli con cui far valere la re-
sponsabilita politica vanno affinati anche per poter ricondurre a cia-
scun livello di governo Pimputabilita delle scelte operate.

LA GOVERNANCE EUROPEA DEI CONTI PUBBLICI
E LE RIFORME COSTITUZIONALI SUL
" PAREGGIO DI BILANCIO

di Laura Frosina

SOMMARIO: 1. Premessa. — 2. La governance europea dei conti pubblici e il suo
impatto a livello costituzionale. — 3. La riforma costituzionale tedesca sul
-pareggio di bilancio e il freno allindebitamento: un modello paradigmatico
nella Unione europea. — 4. La riforma costituzionale spagnola sulla estabili-
dad presupuestaria e il suo adeguamento “preventivo’ al Fisca/ Compact. — 5.
La riforma costituzionale italiana sul’equilibrio dei conti pubblici: una scelta
coritestata. — 6. La mancata approvazione della riforma costituzionale in
Francia e la legge organica sulla governance dei conti pubblici. — 7. Uno
sguardo alle riforme adottate negli altri Stati membri. — 9: Considerazioni
conclustve.

1. Premessa

“The European Union and the euro area have done much over the
past 18 months to improve economic governance and adopt new
measures in response to the sovereign debt crisis. However, market
tensions in the euro have increased, and we need to set up our efforts
to address the current challenges. Today we agteed to move towards a
stronger economic union. This implies action in two directions: — a new
fiscal compact and strengthened economic policy coordination; — the
development of our stabilisation tools to face short term challenges”.

Con queste parole si & aperta la dichiarazione dei capi di Stato e di

+ governo della zona euro del 9.12.2011, in cui st € concordato di avviare
‘una strategia di integrazione economico—finanziaria pitt ambiziosa fon-

data su un “nuovo patto di bilancio” e sullo sviluppo degli struthenti di
stabilizzazione finanziaria per contrastare il sopravanzare della crisi.
L aggravarsi della crisi economico—finanziaria, con la crisi dei debiti
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sovrani e le conseguent minacce per la stabiliti del’Eurozona ('), ha
costituito un forte stimolo all’accelerazione del processo di intégra-
zione della Unione economica e monetaria europea. La necessita di
fronteggiare la ctisi a livello sovranazionale ha spinto a ridefinire e
a rafforzare la governance europea dei conti pubblici (), che ha impo-
sto stringenti vincoli normativi e finanziari agli Stati aderenti con
ampie ripercussioni sulle loro dinamiche riformiste e istituzionali.
Tali condizionamenti dipendono dal fatto che la nuova governance si
fonda, da un lato, su meccanismi di sostegno e assistenza agli Stati
in difficolta finanziaria, e, dall’altro, su misure dirette a rafforzare il
coordinamento e la sorveglianza delle politiche economiche e di bi-
lancio nazionali ().

Gli Stati aderenti a tale processo hanno approvato rforme di va-
ria natura per adeguarsi ai cambiamenti intervenuti in tale ambito,
che hanno avuto un forte impatto non soltanto a livello economico e
finanziario ma anche sul piano giuridico e, in taluni casi, anche a li-
vello costituzionale (). Il piti elevato livello di compromissione si &
raggiunto con la sottoscrizione, il 2 marzo 2012, del Trattato sulla
stabilita, sul coordinamento e sulla governance nell’'Unione economica
e monetatia, cd. Fiscal Compact, mediante il quale gli Stati firmatari si
sono impegnati ad approvare riforme relative al pareggio di bilancio
di natura preferibilmente costituzionale, o ad autovincolarsi in ma-
niera efficace per ispettate le nuove regole sul governo dei conti
pubblici. Il Fiscal Compact, che —come si specificherd meglio in segui-

(1) Sulle origini e sui profili istituzionali ed economici della crisi si rinvia, in particolare,
a Crisi economico—finangiaria ¢ infervento delle Stato, a cura di G. CERINA FERRONI e
G. . FERRARI, Torino, Glappichelli, 2012; Crisi economica ¢ trasformasioni delia dimensione ginri-
dica. La costituzjonalizzazione del pareggio di bilancio tra internazionalizzazione economica, processo di
inlegrazione enropea ¢ sovranild nazjonale, a cura di R. BIFULCO e O. ROSELLI, Torino,
G. Giappichelli, 2013. -

(3 Sulla costruzione della nuova governance economica europea v., tra i numerosi con-
tributi, P. BILANCIA, La nuova governance economsica del’Enrogona ¢ i “Tiflessi” sugh ordinamenti na-
donali, in federalismi.dt, 0. 23, 2012; R. DICKMANN, Le regole della Sovernance econowrica ¢ il pareggio
di bilancio in Costitusgione, in_federalismi.it, n. 4, 2012; ID., Governance economica enropea e misnre na-
ionali per lequilibrio dei biland pubblici, Napoli, Jovene, 2013.

() A. DE GREGORIO MERINO, Legal developments in the Economic and Monetary During the
Debt Crisis, 10 Common Market Law Review, 2012, p. 1614, quale osserva come entrambi co-
stituiscano “1 two rails of the train of the Economic and Monetary Union that run parallel”.

(*) Sulle conseguenze costituzionali della crisi v., tra gli altr, X. CONTIADES, Constitx-
tions in the Global Financial Crisi. A comparative analysis, Center for European Constitntional Law,
London, Ashgate, 2013.
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to — si configura come un Trattato di diritto internazionale stretta-
mente connesso con Pordinamento dell’Unione, rappresenta una
novita di rilievo perché per la prima volta con esso ¢ stato espressa-
mente richiesto agli Stati di trasporre nel duitto interno una regola
europea con una fonte di rango “preferibilmente” costituzionale. So-
lo alcuni degli Stati pmi gravemente colpiti dalla crisi hanno dato at-
tuazione alle prescrizioni del Fisca/ Compact mediante revisioni delle
proprie carte costituzionali, mentre gli altri hanno scelto la strada
meno solenne e impegnativa della riforma legislativa.

L’obiettivo del presente studio ¢ quello di indagare le ragioni
ispiratric e 1 contenutt delle riforme costituzionali sul pareggio di bi-
lancio approvate in alcuni Statt membui, per poi operare una valuta-
zione comparativa tra le stesse (°), e concludete con una riflessione,
sulle conseguenze innestate, tanto sul versante nazionale che euro-
peo, da questa nuova fase di integrazione economico—finanziaria
dell’'Unione europea.

2. La gbvemance europea dei conti pubblici ¢ il suo zmpatto a livello
costitizionale

L’avanzare e Pacuirsi della crisi hanno spinto 'Unione eutopea a
porttate avanti un’ampia azione riformista fondata su interventi not-
mativi e misure antictisi di varia natura, rivolte principalmente a for-
nire una risposta unitaria alla crisi e dare un segnale di stabilita ai
mercati finanziari (°). Tali riforme hanno richiesto una applicazione

(3 Per un’analisi comparata di tali riforme costituzionali si finvia, in particolare, a
F. FABBRINI, I/ pareggio di bilancio nelle Costitusgoni degli Stati membri della Ue, in Quaderni costitn-
stonali, n. 4, 2011, p. 933; A. PIROZZOLL, I/ vincolo costituzionale del pareggio di bilandcio, in Rivista
AIC, n. 4, 2011; R. BIFULCO, Le riforme costitusionali in materia di bilancio in Germania, Spagna e
Italia alla luce del processo federale enropeo, in Crisi economica e trasformaioni della dimensione giuridica.
La costitusgonalizzazione del pareggio di bilancio tra internaggonaliggazione economica, processo di inte-
graztone enrgpea ¢ sovranitd nagionale, a cura di R. BIFULCO e O. ROSELLI, Torino, G. Giappi-
chelli, 2013; A. ARROYO GIL, I. M. GIMENEZ SANCHEZ, Lo incorporacion constitucional de la
clinsola de estabilidad presupuestaria en perspectiva comparada: Alemania, Italia y Franca, in Revista
espariola de Derecho constitucional, n. 98, 2013, p. 149. ) )

(6) Per una accurata rcostruzione delle misure anticrisi adottate dalla Ue si davia, di
recente, 2 M. BENVENUTI, Le misure anticrisi adottate dall Unione Europea: uno sguardo d’insieme
(tra continuita delle scelte istitnzionali, integrazione negativa e decostituzionalizzazione del diritlo sovrana-
sionale), in F. BALAGUER CALLEION, M. AZPITARTE SANCHEZ, E. GUILLEN LOPEZ & |. F.
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rigorosa tanto a livello europeo che all'interno dei singoli ordinamen-
ti nazionali, evidenziando la “complementarietd” e la “parallela rea-
lizzazione” di tale processo su scala europea e nazionale. In questa
direzione si inscrivono, in particolare, quegli interventi della governan-
ce economico—finanziaria che hanno richiesto agli Stati aderenti di
operate taluni specifici cambiamenti normativi o procedurali, ovve-
1o, piu specificamente, di trasporre nel diritto interno le nuove regole
europee. Il cd. Semestre europeo (), ad esempio, avviato nel 2011 su
decisione del Consiglio Ecofin del 7 settembre 2010, ha previsto una
serie di interventi e adempiment delle istituzioni europee e nazionali,
calendarizzati in specifici momenti dell’anno, al fine di promuovere
un coordinamento preventivo delle politiche economiche e di bilan-
cio degli Stati dell’Eurozona e di quelli dell'Unione. Va ricordato,
pol, 1 cd. Patto Ewuro—plus, stipulato nel 2011 dagli Stati membri
del’Eurozona, e dalla Bulgaria, Danimarca, Lettonia, Lituania, Polo-
nia e Romania, che ha irrigidito le regole del Patto di stabilita e cre-
scita e, soprattutto, ha obbligatob gli Stati a recepire nella legislazione
intema le regole di bilancio fissate in tale Patto, riservando loro la
facolta di scegliere discrezionalmente sia I'esatta forma della regola
da adottare (ad esempio, la forma di “freno all'indebitamento”, rego-
la collegata al saldo primario o regola di spesa), sia lo stramento giu-
ridico nazionale a cui ricottere a condizione che sia di natura vinco-
lante (ad esempio, Costituzione o normativa quadro). Infine, i due

SANCHEZ BARRILAO, The impact of the cconoic crisis in the EU institutions and Mentber S. lates,
Aranzadi, Spagna, 2015.

() 11 semestze si articola in sei fasi distinte: entro gennaio, la Commissione presenta al
Parlamento europeo l'indagine annuale sulla crescita, in cui delinea gli obiettivi di governo
dell’economia e delle finanze pubbliche; entro febbraio/maszo, il Consiglio europeo elabora
le “linee guida” di politica economica e di bilancio al livello europeo e degli Stati membr;
entro aprile, gli Stati membri, nell’ambito degli indirizzi formulati dal Consiglio europeo,
presentano i Piani nazionali di riforma (PNR), claborati nelPambito della nuova Strategia
Europa 2020, ed i Programmi di stabiliti o i piani di convergenza (questi ultimi vengono
presentati dai Paesi che non aderiscono all’euro), elaborati nell’ambito del Patto di stabilita e
crescita; entro giugno, la Commissione europea formula le raccomandazioni di politica eco-
nomica e di bilancio rivolte ai singoli Stati membri; entro giugno, il Consiglio Ecofin e, per
la parte di sua competenza, il Consiglio occupazione e affari sociali approvano le racco-
mandazioni della Commissione europea; infine, nei restanti sei mesi, gli Stati membsi ap-
provano le rispettive leggi di bilancio tenendo conto delle raccomandazioni ricevute. Sulla
concreta attuazione del semestre europeo in alcune esperienze costituzionali € sulla portata
di questa innovazione istituzionale si rinvia a G. RizzZON, I/ “emestre enropeo” tra sovraniti di
bilancio e antovincoli costitusionali: Germania, Francia ¢ liaka a confronto, in Rivista AIC n. 4,2011.
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importanti pacchetti di atti normativi, comunemente noti con le sigle
Sixc pack e Two pack,-che rappresentano i principali strumenti attraverso
1 quali ¢ stata implementata la governance economica della zona euro (%).
Le misure adottate con tali atti hanno introdotto tegole stringenti per
rendere piu efficaci le procedure di programmazione e coordinamento
delle politiche economiche e di bilancio nazionali nel quadro del “se-
mestre europeo”, e hanno implementato, altresi, il sistema europeo di
sorveglianza, perfezionando 1 meccanismi di controllo preventivo e
successivo e, in particolare, quelli di natura sanzionatoria atti a correg-
gere gl squilibri macroeconomici degli Stati memb. _
Le nforme di maggiore impatto si sono compiute, perd, comn
Papprovazione del Trattato che istituisce I'Eurgpean Stability Mecha-
nism (MES), c.d. Fondo Salva Stati (), e del Trattato sulla stabilita,
sul coordinamento e sulla governance nell’Unione economica e mone-
tatia, cd. Fiscal Compact (), che risultano complementari nel pro-
muovere la responsabilita e la solidarieta di bilancio all'mterno
dell’'Unione economica e monetaria (considerando n. 5 del TMES)
(). Entrambi i Trattati si configurano come Trattati di diritto inter-
nazionale, in quanto approvati al di fuori delle procedure di revisione
dei Trattati disciplinate dal diritto del’Unione, anche se risultano

(®) Il Six pack & costituito da cinque regolamenti (1173/2011; 1174/2011; 1175/2011;
1176/2011; 1177/2011) e da una direttiva (2011/85/UE): I Two pack ¢ costituito da due
regolamenti (472/2013 e 473/2013). )

() G. NAPOLITANO, I/ Meccanismo europeo di stabiliti e la nnova frontiera costituzionale
dell'Unione, in Giornale di diritto amministrativo, 2012, p. 463 ss.

(1) 1t Fiscal Compact & entrato in vigore il 1° gennaio 2013 ai sensi dell’acticolo 14. Tale
articolo 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. Sul Fisca/
Compact si rinvia, tra i tantd, a G. BOVINCINI, F. BRUGNOLI, I/ Fiscal Compact, Quaderni lai,
Roma, Edizioni Nuova Cultura, 2012.

(1) Tale complementarieta si rafforza nel testo del preambolo del Trattato sul Fisca/
Compact ove si afferma che la garanzia dell’assistenza nel quadro dei nuovi programmi previ-
sti dal Meccanismo europeo di stabilita (MES) sara condizionata, a partire dal 1° marzo
2013, alla ratifica del Fiscal Compact da parte della parte contraente interessata e, appena sara
terminato il periodo previsto per la trasposizione della regola del bilancio in pareggio nelle
legislazioni nazionali (c.d. regola d’oro o golden rul), di cui all’articolo 3, paragrafo 2, del
Trattato, sard condizionata anche a quanto richiesto in detto articolo. Si tratta di un condi-
zionamento molto stringente voluto ampiamente dalla Germania per consentire di dare
I’assistenza finanziaria del MES soltanto a quegli Stati che adottino regole rigorose in mate-
ria di disciplina di bilancio. .
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streftamente connessi con Pordinamento europeo poiché rappresen-
tano 1 pilastri sui quali si regge il nuovo sistema di governance ().

I Trattato sul MES, sottoscritto il 2 febbraio 2012 dai Paesi appar-
tenenti al’Eurozona, grazie ad una previa revisione dellart. 136 del
Trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE) (%), introduce
un  meccamismo permanente di  gestione della crsi  attraverso
Iistituzione (a partire dal luglio 2012) di un’organizzazione finanziaria
internazionale, denominata meccanismo europeo di stabilita, diretta a
promuovere ¢ a salvaguardare la stabilita finanziaria della zona euro ().

Il Trattato sul Fiscal Compact, sottoscritto, invece, in occasione del
Consiglio europeo del 2 marzo 2012 da tutti gli Stati membri
delUnione europea, ad eccezione del Regno Unito e della Repub-
blica Ceca, tende a rafforzare 'unione economica e monetaria attra-
verso. I'imposizione di alcune regole fondamentali incluse nel Titolo
HI dedicato al Patto di Bilancio. Tali regole, che potenziano i mec-
canismi di stabilitd finanziaria (°), consistono principalmente: nella
previsione del pareggio di bilancio, che si considera conseguito se il
saldo strutturale annuale & pari all’obiettivo di medio termine specifi-
co per Paese, quale definito nel Patto di stabilita e crescita rivisto,

('3 1l Trattato ¢ stato dpprovato dai rappresentanti degli esecutivi nazionali e non &
passato all’esame del Parlamento europeo, che si & espresso contro il Fiscal Compact con una
risoluzione approvata a larga maggioranza il 18 gennaio 2012. In tale risoluzione il Parla-
mento europeo ha espresso perplessitd su tale accordo intergovernativo, ritenendo pidt effi-
cace il quadro del disitto dell'Unione e il “metodo comunitario” per realizzare gl stessi
obiettivi di disciplina di bilancio e una vera unione economica e fiscale. Ha richiesto una
maggiore valorizzazione del ruolo del Patlamento europeo e dei Parlamenti nazionali in tutti
gli aspetti del coordinamento e della governance in ambito economico e Pimpegno a integrare
P'accordo nei trattati europei al pia tardi entro cinque anni. Sulla procedura di'approvazione
del Trattato e sul limitato coinvolgimento delle istituzioni parlamentari si v., tra gli altri, L
CioLLr, I Paesi delfEnrogona e i vincols i bilancio. Quando Pemergensa economica fa saltare gl stru-
menti normativi ordinari, in Rivista AIC, n. 1, 2012. )

(*¥) L’approvazione di questo Trattato ha richiesto una previa modifica dell’art. 136 del
TFUE adottata con decisione del Consiglio europeo del 24-25 marzo 2011, seguendo la pro-
cedura di revisione semplificata dei Trattati. Con tale modifica ¢ stata introdotta una disposi-

zione aggiuntiva all’art. 136 che cosi recita testualmente: “Gli Stati membsi la cui moneta &

Teuro possono istituire un meccanismo di stabilita da attivase ove indispensabile per salva-
guardare la stabilita della zona euro nel suo insieme. La concessione di qualsiasi assistenza fi-
nanziatia necessaria nell’ambito del meccanismo sard soggetta a una’ rigorosa condizionalitd”.
(") G. NAPOLITANO, cit., pp. 463 ss.
(*5) Sui contenud del Trattato cfr. F. BILANCIA, Note critiche sl cd, ‘pareggio & bilando”, n Rivi-
sta AIC, n. 2, 2012, p. 3 ss; F. FABBRINI, I/ Fiscal Compact: un primo commento, in Quaderni costitnziona-
£,n.2,2012, p. 434; D. MORC_;A.NTE, Note in tema di “Fiscal Compact”, in _federalismiit, n. 7, 2012.
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con il limite inferiore di un disavanzo strutturale dello 0,5% del PIL
nominale (art. 3, paragrafo 1, lett. b)) (*); in un percorso di riduzione
del debito pubblico mspetto al prodotto mnterno lordo, a ritmo medio

di un ventesimo I'anno (per la parte eccedente), qualora il loro rap-

portto supeti i valore di riferimento del 60% (art. 4); nella introdu-
zione di un meccanismo di corregzone antomatica nel caso di deviaziont
significative dal valore di riferimento, o dal percorso di aggiustamen-
to verso di esso, che include l'obbligo di attuare le misure per cor-
reggere la deviazione entro un determinato arco temporale (articolo
3, paragrafo 1, lett. €)).

Come suaccennato il Fiscal Compact ha stabilito che, entro un an-
no dalla sua entrata in vigore, le nuove regole di bilancio dovranno
produrre effetti nel diritto nazionale degli Stati aderenti tramite di-
sposizioni permanenti e vincolanti, preferibilmente di natura costitu-
zionale, ovvero garantendone il rispetto in modo rigoroso lungo tut-
to il processo nazionale di bilancio (art. 3, par. 2). A garanzia di tali
previsioni, ha introdotto una procedura di controllo che fa capo alla
Cortte di Glustizia, a cui spetta verificare, su istanza di una parte con-
traente e con la intermediazione della Commissione, T'attuazione de-
gli obblighi previsti in materia di disavanzo e costituzionalizzazione
del pareggio di bilancio (art. 8) ().

(1) E 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 del’1,0% del PIL.

(17) Ai sensi di tale articolo la Commissione & invitata a presentare tempestivamente al-
le parti contraenti un rapporto sulle disposizioni adottate da ciascuna di loro per dare attua-
zione agli obblighi previsti all’art. 3 del Trattato. Se la Commissione, dopo aver dato alle.
parti contraenti interessate la possibilita di presentare le proprie osservazioni, conferma la
mancata conformita agli obblighi di cui all’art. 3 del Trattato, una o pil parti contraenti pos-
sono presentare ricorso dinanzi alla Corte di Giustizia. Una parte contraente, indipenden-
temente dalla relazione della Commissione, pud adire Ia Corte se dtiene che uri’altra parte
contraente non abbia adempiuto a- tali obblighi. In entrambi i casi, il giudizio della Corte
sara vincolante per le parti in causa, che dovranno adottare tutte le misure necessaric per
dare attuazione alla sentenza entro il termine stabilito. Qualora una parte contraente ritenga,
sulla base di una propria valutazione o di quella della Commissione europea, che Valtra parte
contraente non abbia adottato le misure per rendere esecutiva la sentenza, potra adire la
Corte di Giustizia e chiedere imposizione di sanzioni finanziarie determinate sulla base dei
criteri stabiliti dalla Commissione europea nel quadro dell’art. 260 del TFUE. La Corte di
Giustizia, una volta verificata 'inadempienza, pud imporre il pagamento di una somma for-
fettaria o di una penalit adeguata alle circostanze, che non sia superiore allo 0,1% del PIL-
del Paese interessato. L'importo verrd versato al Meccanismo europeo di stabilita (come gia
previsto dal richiamato regolamento) se si tratta di uno Stato membro del’Eurozona, ovve-
ro al bilancio dell’UE se riguarda un Paese non appartenente all’Eurozona.
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Tali previsioni costituiscono, dunque, la innovazione di maggiore
portata del Fiseal Compact perché —come anticipato in premessa—
mediante la sua ratifica gli Stati membxi si sono impegnati 2 modificare
la propria Costituzione, o ad autovincolarsi in maniera efficace, per
tispettare le nuove regole sul governo dei conti pubblici. La aforma
costituzionale —come ¢ stato evidenziato prontamente dalla dottrina—
non costituiva una scelta giuddicamente obbligata e, Infatti, soltanto
alcuni Stati contraenti, quali, ad esempio, la Spagna e IItalia hanno
approvato una revisione della propria Costituzione per introdurre

. regole relative al pareggio di bilancio a livello costituzionale e rspettare,
cosi, nella forma piu solenne possibile gli impegni sottoscritti con il
Fiscal Compact. Prima di questi, e soprattutto prima ancora dellavvio del
processo di revisione della governance, soltanto la Germania, in linea con
la sua posizione di leadership nella gestione della crisi, ha‘épprovato una
ﬁfom costituzionale sul pareggio di bilancio che ha anticipato pet certi
versi 1 contenuti del Fiscal/ Compact, facendo patlare in seguito di
“germanizzazione delle regole del’Eurozona”. La Francia, invece, non
ha portato a termine il processo di revisione costituzionale relativo
allequilibrio delle finanze pubbliche avviato nel 2011, ma ha finito per
dare attuazione al Fisa/ Compact  con una legge * organica sulla
progtammazione e la governance dei conti pubblici.

La Francia non ¢ stata la sola a seguire questa strada perché la

maggior parte del Paesi aderenti non ha optato per -la riforma -

costituzionale, ma ha recepito e dato attuazione alle disposizioni del
Trattato attraverso tiforme Iegi‘sladve settoriali, di rango otganico o
ordinario, che hanno introdotto, sia pur con differenze notevoli, regole
parimenti stringenti e vincolanti sulla stabilitd dei conti pubblici.

Queste  considerazioni preliminari lasciano intuire  quante
implicazioni e conseguenze abbia avuto il processo di approvazione e
ratifica del Fiscal Compact.

Dal punto di vista specifico del diritto costituzionale, tale processo
ha evidenziato, da un lato, il fenomeno di insufficienza costituzionale
del diritto del'Unione europea (*°), che ha richiesto un completamento
a livello nazionale mediante l’approvazione di riforme preferibilmente di

(*8) N. Luro, La revisione costitusionale della disciplina di bilancio ¢ i sistersa delle fonti, cit., p.
91, che sottolinea come il processo di Lovernance, abbia convalidato le tes sulla natura com-
posita della Costituzione dell’Ue, quale risultante dalla integrazione del diritto dell’'Unione e
del diritto costituzionale degli Stati membiri.

i
i
i
i
|
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natura costituzionale e, dall’altro, la cxsi del diritto costituzionale degli
Stati membs. Questi ultimi, attraverso 1 loro capi di governo, hanno
scelto di rdimensionate significativamente la proptia sovranita in
materia di bilancio, attraverso revisioni delle proprie carte costituzionalt
che fproducono i contenuti di un accordo intergovernativo approvato
attraverso un  processo caratterizzato da uno scarso livello di
legittimazione democratica (**). Non stuplsce quindi, che tale processo,
pur rafforzando e rendendo pit solida 'Unione economica e monetatia,
abbia prestato il fianco ad ampie e svarate critiche che rguardano:
lincremento delle dinamiche intergovernative e la marginalizzazione
delle istituzioni patlamentari (*); il deficit democratico del diritto europeo
e la sua forzata recezione nel diritto degli Stati membui; 1l contenuto
contrastante delle scelte europee con limpianto della- Costituzione
economica e la strutturazione del Weffare in alcuni Stati e, in particolare,
Pimpatto di tali scelte sui diritti costituzionali (*').

Tali critiche hanno sollevato un ampio dibattito Che ha fatto da
sfondo ai ptoce551 di revisione costituzionale approvati in alcuni
ordinamenti statali per ratificare e dare attuazione al Fiscal Compact (%)

3. La riforma costituzionale tedesca sul pareggio di bilancio e il freno
all’indebitamento: un modello paradigmatico nella Unione europea

La prima ad approvare una riforma costituzionale sul pareggio di

(19 Parla di “intergovernmental moment” da-cui discende una certa marginalita del
Paslamento europeo S. FABBRINI, The s of intergover alism, in B. DEWITT, The Enro
Crisis and the State of Enropean Democray, 2013 p. 125.

(2% Su questi aspetti v., in particolare, A. MANZELLA, Parlamento europeo e Parlamenti na-
donali come sistema, in Rivista AIC, n. 1, 2015, p. 11, il quale osserva che dinanzi al fenomeno
"JelPintergovernativo straripante” nelle accidentate vicende della Grande Ciist la coopera-
zione interparlamentare appare come contrappeso democratico una risorsa d’equilibrio. Sui
problemi e i limiti del rafforzamento della dimensione intergovernativa nella Ue v. S.
FABBRINY, Intergovernmentalism and Its Limits: Assessing the Enropean Union’s Answer to the Euro
Crisis, in Comparative Political Studies, vol. 46, 1. 9, 2013, pp. 1003-1029.

(%) Sui profili problematici della governance economica della Ue e, in generale, sulle con-
seguenze della crisi economica e costituzionale in Europa v. F. BALAGUER CALLEJON, Crisis
econdrrica y crisis constitucional en Enropa, in Revista espariola de Derecho constitucional, n. 98,2013, p.
91 ss., il quale evidenzia come i recupero della democrazia pluralista e delle funzioni del
diritto costituzionale dovra fondarsi su un ambito sovranazionale pienamente democratico.

(??) Ogni Stato aveva tempo fino al 1° gennaio 2014 per introdurre la regola sul pareg-
gio di bilancio nella legislazione nazionale.
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bilancio ¢ -stata la Germania. Il 29 luglio 2009, prima ancora
dell’avvio del processo di ristrutturazione della governance europea, la
Repubblica Federale tedesca ha approvato una riforma con cui ha
mtrodotto i prncipto del pareggio di bilancio e un freno
allindebitamento pubblico in Costituzione (c.d. Schuldenbremse)(®).
Nella dottrina italiana si ¢ parlato di “prima riforma costituzionale
post-nazionale”, sottolineandone le strette interrelazioni con
P'ordinamento europeo e, in particolare, le sue potenziali ricadute
sulle scelte economiche e le regole finanziarie adottate tanto
dall’Unione che dai singoli Stati membsi (*%). La riforma costituziona-
le tedesca ha assunto infatti un valore paradigmatico nel contesto eu-
ropeo poiché e divenuta un punto di riferimento per gli altri Stati
che hanno adottato in seguito riforme di contenuto analogo.

Dal punto di vista contenutistico, la principale innovazione della
riforma consiste nell'affermazione del principio del pareggio di bi-
lancio senza ricorrere al debito, prevedendo per la sola Federazione
la possibilita di ricorrere all’indebitamento pubblico per un massimo
dello 0,35% del PIL (*). Il novellato articolo 109, c. 3, LF, ha chiari-
to che 1 bilanci della Federazione e del Ldnder, di norma, devono es-
sere portati in pareggio senza ricorrere al prestito, individuando due
periodi transitori per I'avvicinamento progressivo a tale obiettivo che
termineranno nel 2016 per la Federazione e nel 2020 per 1 Linder

(*%) Le modifiche al Grundgesety sono state approvate definitivamente nel giugno 2009 e
sono contenute nella Gesesry sur Andernng des Grungesetzes (Articoli 91 ¢, 91 d, 104 b, 109, 109
a, 115, 143 d) del 29 luglio 2009. '

(% In questi termini v. R. BIFULCO, I/ pargggio di bilancio in Germania: una riforma costitn-
sdonale postnazionale, in Rivista AIC, n. 3, 2011, p. 4, il quale sostienc che tale riforma va intesa
nella sua dimensione postnazionale, che la sgancia da una logica esclusivamente nazionale e la
pone in connessione con altri livelli ordinamentali, quello europeo e degli altsi Stati membri,
sia 11 termini di causa che di effetto.

(%) Sui contenuti della riforma costituzionale tedesca del 2009 si v. nella dottrina com-
parata A. ARROYO GIL, La reforma constitucional de 2009 de las relaciones financieras entre la Federa-
cion y los Léinder en la Republica Federal de Alemania, in Revista d’Estudis Antonomics i Federals, n.
10, 2010, p. 57; E. BERTOLINI, I rapporti finangiari intergovernativi nell'evoluzione dell'ordinamento
Jederale tedesco, in G. ¥. FERRARI, Fiscalismo, sistema fiscale, antononie. Modelli ginridici comparati,
Roma, Donzelli editore, 2010, p. 102 ss.; R. PEREZ, La nnova disciplina del bilancio in Germania,
in Giornale di diritte amministrative, n. 1, 2011, pp. 95 ss; F. PEDRINI, La costitugionaliszagione
tedesca del Patte enropeo di stabilita: il Grundegesets;, “preso sul serio”, in Quaderni costituggonali n. 2,
2011, p. 391 ss; M. HARTWING, La costitusionalizzazione del pareggio nella Costituzione tedesca, in
acuradi R. BIFULCO, O. ROSELLI, op. cit., p. 165 ss; E. CORDERO GonzALEZ, La reforma de

la Constitucion financiera : en particular el nuevo Limite al endendamiento de la Federaciin y de los

Lénder, ia Teoria y realidad constitucional, 0. 29, 2012, p. 289.
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(art. 143 d, c. 1, LF). Ha cosi espressamente vietato. ai Ldnder di in-
correre in qualsiasi forma di indebitamento, riservando pero ad essi
un margine di tempo pit ampio per rientrare nei parametri stabiliti
dall’articolo 109, LF, oltreché un’ampia autonomia normativa per di-
sciplinare i propri bilanci (*9).

La riforma ha ammesso alcune eccezioni alla tegola del pareggio
di bilancio, prevedendo la possibilita di derogarvi “in caso di situa-
zioni congiunturali che deviano dalle condizioni di normalita”, ovve-
ro “in situazioni eccezionali di emergenza’™ (calamita naturali o situa-
zioni eccezionali di emergenza che compromettono gravemente la
capacita finanziaria dello Stato), che vengono configurate come ipo-
tesi distinte ma ammettono, in entrambi i casi, la possibilita di ticoz-
rere ad un indebitamento superiore ai parametri stabiliti (*)).

Nel primo caso si richiede di prendere in considerazione
Vincidenza di tale variabile in modo simmetrico sugli effetti del bi-
lancio, sia nelle fasi di ripresa che di declino ®) (artt. 109, c. 3, LF,
115, c. 2, LF); in particolare, si stabiliscono regole puntuali nelle cir-
costanze in cul il bilancio federale richieda il ricorso a un indebita-
mento pubblico supetiore ai parametri stabilit (*)).

(¥%) Va osservato che, 2 completamento delle nuove regole, I'ast. 109, c. 5, LF sancisce.
la responsabiliti congiunta della Federazione e dei Ldnder pet garantire il rispetto degli ob-
blighi previsti dal Patto di stabilita e crescita, stabilendo che le sanzioni per le eventuali vio-
lazioni 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% sa-
ranno chiamati a dspondere tutti i Lander in misura proporzionale alla rispettiva popolazio-
ne, la dmanente parte del 65% verrd ripartita tra i Ldnder che hanno causato la sanzione in
misura proporzionale alla responsabilitd. La disciplina di dettaglio viene affidata ad una leg-
ge federale che necessita dell’approvazione del Bundesrat. .

(27) 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
superiosi alla soglia dell’1,5%, rispetto al PIL nominale, debbano essere ridimensionati tenu-
to conto dellevoluzione del ciclo congiunturale.

(%) Sulle difficolta di pervenire ad una definizione del concetto di condizioni di nor- .
malith; v. R. BIFULCO, I/ pareggio di bilancio in Germania: una riforma costitusgonale postnazionale,
dt., p- 3, il quale osserva che dla disposizione, che riprende da vicino quanto prevedono le
regole dei Trattati dell’'Unione eusopea, & stata oggetto di forti critiche perché, non specifi-
cando il concetto di situazione normale (Normallags), non permetterebbe neppure di stabilire
Pinizio del’andamento congiunturale deviante».

(®) 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
superior alla soglia dell’1,5%, rispetto al PIL nominale, debbano essere ridimensionati tenu-
to conto dell’evoluzione del ciclo congiunturale.
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Nella seconda ipotesi si ammette il superamento dei limit di ri-
corso al debito a condizione che sia autorizzato con una deliberazio-
ne approvata a maggioranza assoluta dai membri del Bundestag (artt.
109, c. 3; 115, c. 2 LF). 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 bilancio ¢ stabilita dall’articolo 143 d, c. 2, LF, ove si prevede un
regime speciale di aiuti finanziari per i cinque Linder di Brema, Ber-
lino, Saarland, Sassonia—Anhalt e SChleswig—HoIstein, a cul vengo-
no 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 distubuzione
dei fondi evidenziano come la loto concessione sia subordinata
all’adozione di misure annuali di riduzione dei rispettivi deficit fina-
lizzate al conseguimento dell’obiettivo del pareggio di bilancio en-
tro il 2020. » :

La ﬁfqrma costituzionale ha previsto infine, a garanzia del nuovo
sistema di governance dei conti pubblici, un meccanismo di controllo,
definito meccanismo di early warning cooperativo, diretto ad evitare
un’emergenza di bilancio e a prevenire gli indebitamenti eccessivi. In
base a tale meccanismo si rimette ad una legge federale bicamerale
" (Zustimmungsgesers) la regolamentazione di diversi aspett legati al con-
trollo continuo della gestione di bilancio della Federazione e.dei
Linder da parte di un organismo comune (Consiglio di stabilita —
Stabilititsral), alla individuazione delle condizioni e delle procedure
per Paccertamento di un’imminente emetgenza di bilancio, e, infine,
alla definizione dei principi regolanti I'elaborazione e I'attuazione di
- programmi di risanamento diretti a prevenite emetgenze di bilancio.
Ricordiamo che a tale disposizione costituzionale & stata data in pat-
te attuazione con l'approvazione della legge federale di esecuzione
(Gesetz, zur Errichtung eines Stabilititsrates und sur Vermeidung von Han-
shaltsnotlagen — Stabilititsratsgesety — StabiRatG), in vigore dal 1 gennaio
del 2010, che ha istituito e regolato il Consiglio di stabilita, organo

composto dal Ministro federale dell’economia e dell'innovazione

tecnologica, dai Ministri delle Finanze dei Ldnder; e dal Presidente
della Conferenza dei Ministri delle Finanze dei Ldnder, a cui é stato
affidato i-compito di monitorare e valutare la situazione economica
e finanziaria della Federazione e dei Lander. Il Consiglio, costituitosi
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it 28 aprile 2010, ha monitorato in questa delicata fase di transizione
le relazioni finanziarie tra la Federazione e 1 Ldnder, premurandosi,
soprattutto, di valutare i progressi compiuti nel risanamento dai cin-
que Ldnder che hanno ottenuto sovvenzioni supplementati a causa
del loro particolare dissesto finanziario.

Quelli appena descritti sono 1 principali contenutt della riforma
costituzionale tedesca che ha anticipato per certi versi le scelte eco-
nomiche e i vincoli finanziari posti dal Fiscal Compact, 1a cui approva-
zione, d’altronde, ¢ stata fortemente sostenuta dalla Germania che lo
ha ratificato il 27 settembre 2012. Per la ratifica si € dovuto attendere
il via libera del Tribunale costituzionale federale che, con la nota sen-
tenza del 12 settembre 2012, si & pronunciato sostanzialmente a fa-
vore della legittimita costituzionale delle leggi di ratifica del Trattato
istitutivo del MES (MES) e del Trattato sul Fisca/ Compact, richieden-
do il rispetto di talune condizioni rivolte sostanzialmente a confer-
mare la centralita del principio della democrazia parlamentare (). I
giorno successivo alla ratifica sono state infatti promulgate la nuova
Legge sulla partecipazione finanziaria al MES (Gesers sur finaniellen
Beteilignng -~ am  Europdischen  Stabilititsmechanismus  — ESM — —
Finanzierungsgesetz — ESMFinG), e la Legge di ratifica del Fisca/ Com-
pact (Gesetz su dem Vertrag vom 2. Méiry 2012 iiber Stabilitat, Koordinier-
ung und Steuerung in der Wirtschafts— und Wabrungsunion — ESMV'G).

In linea con i contenuti della sentenza, la legge sulla pattecipa-
zione al Meccanismo europeo di stabilita ha attribuito al Bundestag la
responsabilitd in materia di bilancio e di stabilita finanziatia nelle
questioni relative a tale meccanismo, in particolare nei casi in cui sia-
no richieste decisioni maggiormente vincolanti ed economicamente
pit impegnative. Il legislatore, assecondando in questo modo le indi-

(39) Per un primo commento di questa sentenza v. P. RIDOLA, Karlsrhue locuta cansa fini-
122 I/ Bundesverfassungsgericht, il fondo Salva~Stati ¢ gli incerti destini della democrazia federalista, in
federaliswi.it, n. 18, 2012. Egli evidenzia come il Bundesverfassungsgericht abbia preteso anzitutto
che “attraverso Pinserimento di riserve venga salvaguardato assenso del Bundestag su opera-
zioni salva—stati che compostino per la Bundesrepublik oner finanziari eccedenti il capitale
per il quale essa si era originariamente obbligata con la sottoscrizione del Trattato” e che al
Bundestag venga garantita un’esaustiva informazione anche attraverso “il canale della legitti-
mazione personale dei rappresentanti della Repubblica federale negli organi di gestione del
fondo”. Cfr. A. DE PETRIS, La sentenza del Bundesverfassungsgericht sul Meccanismo Enropeo di
Stabilits e sul Fiscal Compact. Guida alla lettura, in federalismi.it, 0. 18, 2012; A Ze1, I riflessi della
nuova governance exropea dei conti pubblici nell'ordinamento tedesco, in Nomos n. 3, 2012.
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cazioni del Bundesverfassungsgericht, ha previsto un pieno coinvolgi-
mento del Bundestag in tutte le questioni che interessano la sua re-
sponsabilita in materia di bilancio, vincolando il rappresentante del
Governo federale in seno al MES a formalizzare la sua posizione sol-
tanto dopo aver ottenuto il consenso espresso dell’assemblea plena-
tia del Bundestag (7).

Per quanto concerne il Fiscal Compact, va ossetvato, invece, che
nell’anno successivo alla sua ratifica si sono registrate talune compli-
cazioni nelle relazioni finanziarie tra Federazione e Ljunder che hanno
posticipato al 2013 I'approvazione della legge di attuazione del Trat-
tato, mettendo il Governo tedesco in una posizione scomoda nel
contesto politico europeo. In un primo momento i Ldrder hanno
espresso in seno al Bundesrat il proprio veto al disegno di legge go-
vernativo di attuazione del Fiscal Compact, gia approvato dal Bundestag
il 20 novembre 2012. Tale diniego ha portato i gruppi della maggio-
ranza parlamentare (CDU/CSU e FDP) a presentare al Bundestag un
secondo progetto di legge, di contenuto sostanzialmente analogo a
quello governativo, che ¢ stato approvato il 15 luglio 2013 dal Bux-
desrat, solo dopo che i Linder hanno ottenuto dalla Federazione la ga-
ranzia Jegislativa dei finanziamenti richiesti per il periodo compreso
tra 1l 2014 e il 2019 (Gesers, zur innerstaatlichen Unsetung des Fiskalver-
trags del 15 luglio 2013, BGBL I n. 38 del 18 lugho 2013, p. 2398) (*%).

(') Ha chiarito, inoltre, che in tutti i casi in cui non sia previsto il coinvolgimento del
Plennrz 1 poteri decisionali spetteranno alla Commissione bilancio, che & competente, iz pri-
mis, a vigilaze sulla preparazione ed esecuzione degli accordi per la concessione degli aiuti
finanziari nel’Eurozona. Infine, ha definito nel dettaglio gli obblighi di informazione e co-
municazione a carico del Governo federale nei confronti di entrambe le Camere.

(33 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 d- -

forma costituzionale del 2009, ma piuttosto dai nodi irrisolti nei rapporti-tra Federazione e
Lénder, che hanno avanzato rivendicazioni economiche specifiche in cambio del proprio
appoggio alla legge di trasposizione ¢ attuazione del Fisca/ Compact nell’ordinamento tedesco.
Per una ricostruzione dettagliata di tale vicenda si rinvia ad A. ZEL, I nodi irrisolsi delle relazioni
\ finanziarie tra i livelli di governo bloccano la trasposizione delle regole del cd. Fiscal Compact
nell'ordinamento tedesco, 10 Nomos. Le attwalita nel diritto n. 1, 2013, la quale evidenzia come i
Ldnder abbiano iniziato a richiedere insistentemente finanziamenti compensativi ultedori alla
Federazione, fino alla fine del 2019, per far fronte agli oneri finanziari legati prevalentemen-
te alla cancellazione dei compiti comuni ¢ alla necessita di sostenere la spesa sociale gravan-
te sui Comuni che ricadono nella loro responsabilith finanziaria. L'epilogo della vicenda con
Vassenso del Bundesrat risulta strettamente connesso all’approvazione, il 24 giugno 2013,
della legge istitutiva di un fondo straordinario di solidarieta per i danni cagionati dalle eson-
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La Legge sull’attuazione del Fiscal Compact ha stabilito un limite
massimo al deficit strutturale complessivo della Federazione, dei
Linder e dei Comuni pari allo 0,5% del PIL, senza introdurre dei Li-
miti specifici alla autonomia di bilancio garantita ai Lander dalla Leg-

' ge fondamentale fino al 2019. Il compito di vigilare sull’applicazione

e il rspetto di tale regola ¢ stato affidato al Consiglio di stabilita,
coadiuvato da un apposito Comitato (Beirat), integrato da rappresen-
tanti della Deutsche Bundesbank e degli Istituti di ricerca, nonché da
espertt nominati dai rappresentanti della Federazione e dei Ldnder,
dalle associazioni degli enti locali e dagli enti di previdenza sociale.

L’approvazione della legge di attuazione del Fisca/ Compact ha se-
gnato, 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 gorernance europea
dei conti pubblici.

4. La riforma costituzionale spagnola sulla estabilidad presupuestaria
¢ il suo adeguamento ‘preventivo” al Fiscal Compact

Dopo la Germania la Spagna ¢ stato il primo Paese ad approvare
nel 2011 una riforma costituzionale sulla cd. “estabilidad presupuesta-
ria”, sulla spinta dell’esempio tedesco () e, soprattutto, sotto Ia
pressione dei mercati finanziari e delle istituzioni europee. E noto,
infatti, che la Spagna, con un debito pubblico molto elevato, & stato
uno dei Paesi pia gravemente colpiti dalla crisi, aggravata interna-
mente da un deficit ingente e dallo scoppio della bolla immobiliate.

La riforma costituzionale sul pareggio di bilancio, preannunciata
prima dell’estate del 2011, ¢ stata adottata in tempi record grazie ad
un accordo siglato tra il Governo socialista di Zapatero ‘e il Partido
popular, che ha permesso di pervenire alla sua definitiva approvazione
patlamentare 11 27 settembre. La riforma costituzionale, che ha mo-

dazioni che hanno colpito diverse regioni del Paese nei mesi di maggio e giugno 2013, per il
quale la Federazione ha stanziato 8 miliardi di euro (BT Drs. 17/14078).

(3%) Sottolinea I'importanza della riforma costituzionale tedesca come modello di rife-
rimento per quella spagnola M. RIDADURA MARTINEZ, La reforma del articuls 135 de la Consti-
tucion espariola: Pueden los mercados quebrar el consenso constitucional?, in Teoria y Realidad Constitucio-
nal, n. 29,2012, p. 239.
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dificato articolo 135 della Costituzione, € stata approvata a maggio-
ranza dei tre quinti di ciascuna Camera, seguendo la procedura di re-
visione semplificata regolata dalParticolo 167 Cost. Non ha dato
luogo, pero, alla celebrazione del referendum popolare, poiché nes-
suna delle due Camere, attraverso un decimo dei suoi componenti,
ha avanzato tale richiesta entro il termine di 15 giorni previsto in Co-
stituzione(*). L’approvazione della riforma & avvenuta in tempi cosi
rapidi anche perché ¢ stato applicato il procedimento urgente di
lettura unica al Congresso dei Deputati (art. 150 Regolamento del
Congresso dei Deputati), che ha portato alla sua diretta discussionie e
approvazione in Assemblea senza il previo passaggio in
Commissione. _

I contenuti e le modalita procedurali con cui ¢ stata approvata ta-
le riforma (%), che rappresenta la seconda revisione della Costituzio-
ne spagnola del 1978 dopo quella del 1992 (*), hanno confermato
come le ragioni di natura esogena legate alla integrazione europea
siano state finora le uniche in grado di superare le tradizionali resi-
stenze alla revisione costituzionale in tale ordinamento. Quest’ultima
riforma ¢& stata tuttavia, anche per questa ragione, oggetto di ampie

(>) 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
Pavallo del Tribunale costituzionale (At 9/2012), che non ha rinvenuto alcun collegamen-
to tra Particolo 135 e tali disposizioni (Fundamentos juridicos 2). 1l Tribunale costituzionale si &
espresso su tali questioni in occasione del ricorso di ampar n. 5241-2011 presentato da al-
cuni deputati del gruppo padamentare di Esqrerra Repubblicana— Izguierda Unida— Iniciativa per
Catalunya y verds contro varie risoluzioni e accordi adottati dal plennm e dalla presidenza del
Congresso dei Deputati relative alle modalita procedurali da seguire per esame della pro-
posta di riforma costituzionale dell’articolo 135. Con tale ordinanza il Tribunale ha dichiara-
to inammissibile il ricorso, ritenendo infondate la maggior parte delle questioni sollevate.

(*) Sull'approvazione parlamentare “acelerada™ di questa riforma costituzionale si rin-
via, in particolare, P. GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, La acelerada tramitacién parlamentaria de
la reforma del articnlo 135 de la Constitucion: especial consideracion a la inadwision de enmiendas. Los
linistes al derecho de enmienda en la reforma constitucional, it Teoria y Realidad Constitucional, n. 29,
2012, p. 165 ss. ) )

(%) Ricosdiamo che la prima riforma costituzionale risale al 1992, quando per ratificare
il Trattato di Maastricht & stato modificato il secondo comma dell’art. 13 della Costituzione
spagnola per estendere agli stranieri il diritto di elettorato passivo nelle elezioni municipali,-
conformemente con quanto prescritto da tale Trattato. Sulla incidenza delle ragioni della
integrazione europea sui processi di revisione costituzionale in Spagna si permetta di rinvia-
re a L. FROSINA, Dall'apogeo alla crisi. 1/ cammino incidentato delle riforme del Governo Zapatero, in
La Costituzgoni degli altri. Dieci anni di trasformazioni in alouni ordinamenti costituzionals stranieri, a
cura di F. LANCHESTER, Milano, Giuffre, 2012, p. 285.
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critiche da parte della dottrina e della societa civile, che ne ha conte-
stato la prematura approvazione rispetto agli impegni assunti in sede
europea (*'), l'assenza di un adeguato dibattito parlamentare e la
mancata celebrazione del referendum.

Passando all’esame dei contenuti, va osservato che la riforma ha
costituzionalizzato, i primis, il principio/obiettivo della stabilita fi-
nanziaria (estabilidad presupestaria) e ne ha imposto il rispetto a tutte le
amministrazioni pubbliche (art. 135, c. 1) (*). Ha fissato, nello speci-
fico, una serie di vincoli collegati a tale principio, stabilendo che Sta-
to e Comunita autonome non potranno registrare un deficit struttu-
rale che superi i margini fissati dall’'Unione europea per gl Stati
membri (art. 135, c. 2), né accumulare un debito pubblico comples-
sivo, rispetto al PIL, che supeti il valore di riferimento indicato nel
Trattato sul funzionamento dell’'Unione, vale a dire il 60% (art. 135,
c. 3). Inoltre ha stabilito che per I'emissione di nuovo debito pubbli-
co sia lo Stato che le Comunita autonome dovranno essere autotiz-

"zati da una legge e che, in linea generale, dovra darsi priorita assoluta

al pagamento del debito (¥).

In tal modo ha costituzionalizzato i vincoli europei relativi al defs-
ait e al debito pubblico, convertendoli nei parametri attraverso 1 quali
valutare il rispetto del principio costituzionale di stabilita finanziaria
nell’ordinamento spagnolo. Infine, in forma simile alla riforma costi-

(") Sottolinea questo aspetto F. BALAGUER CALLEJON, cit., p. 100, il quale evidenzia
come tale riforma costituzionale sia stata approvata quando ancora non esisteva un accordo
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 curopee.

(%) Va osservato che la legislazione vigente nell’ordinamento spagnolo gii contemplava il
principio della estabilidad presupuestaria. Tale principio viene, infatti, riconosciuto dal.!a legge n.
18/2001, dr Estabifidad Presupuestaria, poi modificata con il Regio Decreto Legislativo n.
2/2007, por el gue se-aprueba el fexto refundido de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria. Pes
quanto riguarda le Comunita autonome, la legge organica n. 5/2001, wmplementaria a la Ley Ge-
seral de Estabilidad Presupuestaria, successivamente modificata dalla legge organica n. 3/2006,
impone il rispetto di tale principio anche alle Comunita autonome. Su questi temi v. V. RUiZ
ALMENDRAL, Estabilidad presupuestaria y gasto piblico en Espaia, Madrid, La Ley, 2008.

(%) Sui contenuti di tale riforma v., in particolare, F. RUBIO LLORENTE, La ny’om{a 1‘1e/
articnlo 135 CE, in Revista Espariola de Derecho Constitucional, n. 93, 2011, p. 206; La constitucio-
nalizacion de la estabilidad presupuestaria, E. ALvAREZ CONDE, C. SOUTO GALVAN ('cur.), Ma-
drid, IDP-URJC, 2012; M. MEDINA GUERRERO, La reforma del articulo 135 CE, in Teoria y

. Redlidad Constitucional, . 29,2012, p. 138; A. RODRIGUEZ BEREYO, La reforma constitucional del

articulo 135 y la crisis finanderia del Estado, in Crénica Presupuestaria, n. 1, 2013; F. SANCHE-Z
BARRILAO, La erisis de la dewda soberana y la reforma del articulo 135 de la Constitucién espaiiola, in
Boletin Mexcicano de Derecho Comparadoe, n. 137, 2013, p. 679. .
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tuzionale tedesca, il novellato articolo 135, c. 4, ha previsto una clau-
“sola di eccezione in base alla quale 1 limiti relativi al deficit strutturale
e al debito pubblico potranno essere superati in caso di catastrofi na-
turali, recessione economica o situazioni di emergenza straordinaria
che sfuggono al controllo dello Stato e pregiudicano considerevol-

mente la situazione finanziaria o la sua sostenibilith economica e so-.

ciale. La valutazione di tali circostanze eccezionali dovra essere
compiuta dal Congresso dei Deputati con una deliberazione adottata
a maggioranza assoluta dei suoi membri.

Il testo della novella costituzionale ha rinviato, poi, ad una legge
organica di attuazione il compito di sviluppare i principi generali
sanciti nell’articolo 135, indicando 1 limite massimo del deficit strut-
turale e Pesatta ripartizione del deficit e del debito tra Stato e Comu-
nita autonome (*). Il legislatore costituzionale ha raccomandato, al-
tresi, anche alle Comunitd autonome di adottare, conformemente
con quanto previsto dai tispettivi Statuti di éutonomia, ed entro 1 li-
mit previsti dalla riforma, le disposizioni necessarie per dare effetti-
va attuazione al principio di stabilita finanziaria (art. 135, c. 6).

Alla riforma costituzionale & stata data attuazione con la legge
organica di Estabilidad presupuestaria y - Sostenibilidad Financiera, n.
2/2012, che & stata approvata il 27 aprile 2012 e pubblicata nella
Gazzetta Ufficiale n. 103 del 30 aprile. La legge ha specificato —e in
questo risiede la sua portata innovativa— che la “sostenibilita finan-
ziaria” e la “stabilita di bilancio” rappresentano i principi cardine ai
quali deve ispirarsi I'attivita economico—finanziaria di tutte le ammi-
nistrazioni pubbliche. Nello stabilire ci6 ha chiarito che per “sosteni-
bilita finanziaria” 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 (att. 4), e
che per “stabilita di bilancio” si intende, invece, la situazione di equili-
brio o di avanzo strutturale nei conti pubblici (att. 3.2).

(*9) Nello specifico la riforma prevede che la legge o'rganica fissera: il limite massimo

del deficit strutturale per lo Stato ¢ le Comunita autonome in relazione al PIL; la distribu-,

zione dei limiti del dgfiit e del debito tra le distinte amministrazioni pubbliche; i casi ecce-
zionali di superamento di tali limiti e le modaliti ¢ i tempi di correzione di eventuali scosta-
menti; la metodologia e il procedimento per il calcolo del deficit strutturale; 1a responsabilita
di ciascuna amministrazione pubblica che non sispetti gli obiettivi di stabilitd finanziaria.
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Per quanto concerne il principio di stabilita finanziaria, la legge
ha previsto che ciascuna amministrazione dovra dare attuazione a
tale principio nella predisposizione del proprio bilancio per non in-
correre In una situazione di deficit strutturale, tenendo conto che é
possibile derogarvi in situazioni eccezionali sulla base di una previa
autorizzazione del Congresso dei Deputati a maggioranza assoluta
(art. 11. 3). '

Per quanto concerne il debito, il legislatore organico ha confer-
mato che il volume complessivo del debito pubblico non potta ec-
cedere il 60% del PIL, specificando che tale limite dovra essere rpar-
tito tra le amministrazioni pubbliche tispettando le seguentl propot-
ziont: 1 44% a carico del’Amministrazione centrale, il 13% per le
Comunita autonome e il 3% per gli ent locali (art. 13.1).

La legge ha poi introdotto una procedura complessa per la de-
terminazione degli obiettivi triennali di stabiliti finanziaria per il
complesso delle amministrazioni pubbliche, che ne rimette sostan-

- zialmente la decisione all’esecutivo nazionale. In base alla procedira

individuata, nel primo semestre di ogni anno, il Governo, tramite ac-
cordo- del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro delle Fi-
nanze e delle Amministrazioni pubbliche, e previo nforme del Consi-
Slio di politica fiscale ¢ finanziaria e della Commissione Nagionale
dell Amministrazione Local, fissera gli obiettivi generali di stabilith di
bilancio e debito pubblico per le amministrazioni pubbliche, nel ri-
spetto dei parametri europei e delle raccomandazioni e delle opinioni
espresse dalle istituzioni europee nel quadro della governance (art. 15).
L’accordo del Consiglio dei Ministri, cotredato da un znforme sulla si-
tuazione economica nazionale redatto dal Ministro dell’Economiia e
della Competitivita, sara sottoposto per la sua approvazione parla-
mentare alle Cortes Generales. '
Per quanto nguarda pia nello specifico le Comunita autonome, la

legge ha previsto che, una volta approvati gli otientamenti finanziari ge-
nerali, il Governo determinera, su proposta del Ministro delle Finanze e
delle Amministrazioni pubbliche, e previo nforme del Consigho di politica
Jiscale ¢ finansgaria, una proposta contenente obiettivi specifici per ciascu-
na Comunita autonoma (art. 16); tenendo conto che il limite di indebi-
tamento di ognuna non potra superare il 13% del PIL regionale.

. Per garantire il rispetto degli obiettivi finanziari definiti nel qua-
dro delle procedure cooperative desctitte, la riforma ha introdotto
un complesso sistema di misure preventive, cottettive e coercitive,
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rivolte a promuovere, correggere e a rptistinare, finanche forzata-
mente, la stabilita finanziaria, soprattutto all'interno delle Comunita
autonome (*'). Particolarmente incisive risultano le misure di natura
correttiva e coercitiva, che sono previste nel caso in cul non vengano
rispettati gli obiettivi prefissati riferiti alla stabilita di bilancio, al debi-
to pubblico e alla spesa pubblica. In questi casi le Comunita auto-
nome sono tenute a redigere un pilano economico—finanziario per
portare a termine i risultati nell’arco di un anno (art. 21). Inoltre, in
tale ipotesi, tutte le operazioni di indebitamento che le riguardano
dovranno essere autorizzate dallo Stato (art. 20). Qualora pot le Co-
munita autonome dovessero incotrere in una situazione di deficit
strutturale giustificata dall'inverarsi di una delle situazioni ecceziona-
li, verranno chiamate a redigete un piano di requilibrio economico e
finanziatio. Infine, in caso di mancato adempimento, la legge contempla
la possibilita di adottare misure coercitive che consentono al Governo di
deotrere, come extrema ratio, allarticolo 155 Cost., richiedendo al Presi-
dente autonomico di tispettare gli obblighi imposti, ovvero adottando di-
rettamente, con Iassenso del Senato espresso a maggioranza assoluta, le
misure necessatie per garantire I'adempimento forzato da parte della
Comunita autonoma (*). ’

A conclusione di questa disamina rileva osservare, dunque, come
la riforma spagnola sulla stabilita di bilancio imponga 1l rispetto di
regole e limiti molto rigidi e, soprattutto, una disciplina rigorosa delle
relazioni finanziarie tra centro e petiferia. La rigidita di tale disciplina
risulta, tuttavia, in parte attenuata dalla prima Disposizione transito-
ria della legge organica commentata, che prevede un lungo periodo
transitorio per la sua applicazione che si concludera nel 2020, rila-
sciando alle amministrazioni pubbliche tempo fino a quella data per
raggiungere 'obiettivo del pareggio di bilancio nei propr conti pub-
blici. La decisione di prorogare 'applicazione della regola del pareg-
gio di bilancio al 2020 ¢ stata motivo di ulteriori critiche da parte del-

(*1) Per una analisi dell'impatto della crisi finanziaria nello Stato autonomico spagnolo
si rinvia, in particolare, a E. ALBERTI ROVIRA, E/ impatto de la crisis financiera en el Estado anto-
nomico espariol, in Revista ejpaizo/a de Derecho constitucional, n. 98, 2013, pp. 63 ss.

(#2) Va osservato poi che la dlsaphna riguardante le Comunita autonome ¢ stata ulte—

' riormente ungxdxta con la legge organica n. 4/ 2012, del 27 aprile 2012, che ha modificato la
legge organica n. 2/2012, rafforzando gli obblighi di informazione 2 carico delle ammini-
strazioni autonomiche ¢ il sistema delle garanzie per il dspetto dei vincoli finanziari entro i
limiti temporali previsti.
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la dottrina, che ha ritenuto ancor pil ingiustificata la sollecitudine
con cui ¢ stata approvata la riforma.

Nonostante le critiche sollevate da tale riforma, grazie ad essa la
Spagna st € convertita in uno dei primi Paesi che ha incorporato le
nuove regole della governance economica nel proptio ordinamento
giuridico. Il processo, che potremmo definire “di attuazione preven-
tiva” del Fiscal Compact, ha permesso alla Spagna di arrivare pronta al
momento della sua ratifica, che ¢ stata resa possibile dalla preventiva

approvazione della legge organica di autorizzazione alla ratifica, n.
3/2012, del 25 luglio 2012.

5. La riforma costituzionale italiana sull'equilibrio dei conti pubblici: una
scelta contestata

Dopo la Spagna anche I'Italia, che € stata un altro dei Paesi eu-
ropet pit gravemente colpito dalla crisi, si € prontamente adeguata
alle regole della governance economica europea, approvando nel 2012
una revisione della Costituzione e ratificando, successivamente, i
Trattati sul MES e sul Fiscal Compact. La riforma costituzionale, per
quanto ampiamente sollecitata, rappresentava pet Italia una delle
possibili opzioni a cui si € deciso di aderire al fine di trasmettere ai
mercati, alle istituzioni europee, e agli Stati membzri, un messaggio
chiaro sulla volonta di rispettare le norme europee in materia di bi-
lancio (¥). In questa decisione ha giocato senz’altro un ruolo chiave
la lettera firmata dai presidenti uscente ed entrante della Banca
centrale europea, Jean—Claude Trichet ¢ Mario Draghi, che ¢ stata
trasmessa il 5 agosto 2011 al Presidente del Consiglio italiano (*). In

_questa lettera si suggeriva di approvare una complessa strategia di

riforma fondata su misure specifiche rivolte ad assicurare la

(#) Sottolinea questo aspetto G. TOSATO, La riforma costituzionale del 2012 alla luce della
normativa dell Unione: linterazgone fra i livelli enropeo ¢ interno, Relazione presentata al Convegno
“Il principio dell’equilibrio d bilancio seconds la rifarma costitusionale del 20127, Roma, Palazzo della
Consulta, 22 novembre 2013, il quale osserva che la sottoscrizione del Fisca/ Compact ha reso
obbligatorio introdurre un apposito strumento di garanzia ma non necessariamente di natu-
a costituzionale.

(%) Sulla irritualita di questa lettera indirizzata al Pn.mo Ministro italiano e non al Pre-

“sidente del Consiglio v. E. OLIVITO, Crisi economico—finanziaria ed equilibri costituzionali in Rivi-

sta AIC, n. l 2014.



250 PARLAMENTI NAZIONALI E UNIONE EUROPEA NELLA GOVERNANCE MULTILIVELLO

sostenibilita delle finanze pubbliche, compresa una riforma
costituzionale— definita’ appropriata nel testo della missiva— per
rendete piu stringend le regole di bilancio ().

E cosi, 1l 18 aprile 212, all’indomani della sottoscrizione del Fisca/
Compact, & stata approvata la legge costituzionale n. 1/2012, relativa
“all'introduzione del pareggio di bilancio nella Casrta Costituzionale”
pubblicata nella Gazzetta Ufficiale del 23 aprile 2012 (*). 11 testo del-
la riforma, risultante dall’unificazione di sei proposte parlamentari e
di un disegno legislativo governativo (V), ¢ stato definitivamente ap-
provato sia alla Camera che al Senato con la maggioranza dei due
terzi in seconda votazione, evitando, cosi, il ricorso al referendum
popolare di cui allarticolo 138 Cost. La celere approvazione di tale
riforma ha spinto parte della dottrina a definirla in un’accezione cti-
tica-come una riforma “silenziosa”, evidenziando come non sia stata
accompagnata da un adeguato dibattito politico~istituzionale (**).

Passando all’esame dei contenuti, possiamo osservare come la
legge costituzionale n. 1/2012 abbia modificato, oltreché P’articolo
81, anche gli articolt 97, 117 e 119 della Costituzione, per introdurre
una riforma strutturata in modo equilibrato e coerente con i nuovi
principt dell’equilibrio di bilancio e della sostenibilita del debito pub-
blico attorno ai quali ruota P'intero impianto della novella costituzio-
nale (). Secondo patte della dottrina, si tratta di principi relativi alla

(*%) Ricordiamo che tra le altre misure contemplate figuravano: il riavvio della liberaliz-

_ zazione dei servizi pubblici locali, la riforma del sistema di contrattazione salariale collettiva;

la revisioni delle disposizioni che regolano I'assunzione e il licenziamento dei dipendent; la

riduzione del costo del pubblico impiego; I'abolizione o la fusione di enti territodali ritenuti
superflui, come ad esempio le Province.

(*6) Per un esame del contenuto di questa legge v., tra gli altri, D. MORGANTE, La costi-
inzionalizzazione del pareggio di bilancio, in federalismiit, n. 12, 2012; P. CANAPARO, La legge costi-
tuzdonale n. 1 del 2012, 10 federalismi.it, n. 13, 2012.

(*7) Si tratta del disegno legislativo del Governo Berlusconi approvato nella riunione
del Consiglio dei Ministri del 9 settembre 2011. In mateda cfr. G. RIVOSECCHI, I/ governo
europeo dei conti pubblici tra crisi economico—finangiaria e riflessi sul sistema delle fonti, in Osservatorio
sulle fonti, 0. 1, 2011; A. PACE, Pareggio di bilancio: qualeosa si pué fare, in Rivista AIC, n. 3,201 1.

(*8) In senso critico.su questa tiforma v. A. BRANCASI, Lintrodusione del principio del c.d.
pareggio di bilancio: nn esempio di revisione affretiata della Costituzione, in www.fornmcostituzionale.it,
del 10 gennaio 2012, che parla di revisione affrettata; D. CABRAS, Su aloni rilievi critici al c.d.

. “pareggio di bilancio”, in Rivista AIC, n. 2, 2012; G. RIVOSECCHI, I/ c.d. pareggio di bilancio tra.
Corte ¢ legislatore, anche nei suoi riflessi sulle. regioni: guando la panra prevale sulla ragione, in Rivista
AIC, a. 3, 2012. : o

(*9) Una parte della dottrina ha criticato la contraddittorieta tra il titolo della legge co-

stituzionale, che si riferisce al principio del pareggio di bilancio, e le disposizioni che richia-
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gestione delle finanze pubbliche e non di regole rigide e inderogabili
(). In effetti, benché il titolo della legge faccia esplicito riferimento
alla mtroduzione del pareggio di bilancio, il novellato art. 81 prevede
che lo Stato debba assicurare Pequilibtio tra le entrate e le spese te-
nendo conto delle fasi avverse e favorevoli del ciclo economico, pre-
visione che lascia un certo margine di discrezionalita nel persegui-
mento di tale obiettivo. Il secondo comma di tale articolo ammette il
ricorso all'indebitamento al solo fine di considerare gli effettl del ci-
clo economico e al verificarsi di eventi eccezionali (che possono
consistere in gravi recessioni economiche, ctisi finanziatie e calamita
naturali), sulla base di una previa autorizzazione delle Camere appro-
vata a maggioranza assoluta dei tispettivi componenti. Piu che di una
regola si tratta, quindi, di una norma di principio che non preclude in
assoluto di ricorrere allindebitamento ma circoscrive questa ipotesi
all'inverarsi di specifiche condizioni.

Oltre alla introduzione di queste nuove norme di principio, sono
stati confermati, ovvero modificati, alcuni contenuti dell’articolo 81
Cost. Sono state confermate, ad esempio, la clausola della necessaria
'copertu.ré finanziaria delle leggi, 'approvazione annuale da parte del-
le Camere del bilancio e del rendiconto consuntivo presentati dal
Governo e la disciplina dell’esercizio provvisorio. Tra le innovazioni,
invece, assume particolare rilievo la eliminazione del divieto di stabi-
lire nuovi tributi e nuove spese con la legge di bilancio che ne prefi-
gura un cambiamento contenutistico sostanziale.

Oltre alla revisione dell’art. 81, la novella costituzionale ha modi-
ficato Tarticolo 97 della Costituzione, estendendo a tutte le pubbli-
che amministrazioni I'obbligo di assicurare equilibtio dei bilanci e la
sostenibilita del debito pubblico in conformita con lordinamento
dell’'Unione europea. Per dare coerente sviluppo e attuazione agli
enunciati contenut in tali articoli, la legge costituzionale ha modifi-
cato l'articolo 117, inserendo la materia “armonizzazione dei bilanci

mano invece il principio dellequilibrio tra entrate e spese (art. 81, primo e sesto comma
Cost.) e I'equilibrio dei bilanci (art. 97, primo comma Cost.). In senso critico v., in particola-
re, R. DICKMANN, Legislazzone di spesa ed equilibrio di bilantio fra legittimita costituzionale ¢ legittinei-
13 europea, in federalismi.it, n. 10, 2012.

() V., in particolare, R. BIFULCO, I/ principio di pareggio di bilancio in prospettiva comparata:
un confronto tra Italia ¢ Germania, in 1l Filangeri, 2011, p. 252 ss. In una direzione simile v. G.
RIVOSECCHI, 1/ c.d. pareggio di bilancio tra Corte e legislatore, supra cit., il quale sottolinea la natura
di porme di principio.” ’
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pubblict” nel quadro delle materie che rentrano nella competenza
legislativa esclusiva dello Stato; ha integrato I'articolo 119, specifi-
cando che 'autonomia finanziaria degli ent territoriall € assicurata,
ma condizionata al rispetto dell’equilibrio de1 rispettivi bilanci e
all’osservanza dei vincoli economici e finanziari derivant
dall’ordinamento dell’Unione; ha modificato, altresi, il sesto comma
dell’articolo 119, precisando che il ricorso all'indebitamento & su-
bordinato alla contestuale definizione di piani di ammortamento e
al rispetto dell’equilibrio di bilancio da parte del complesso degli
enti di ciascuna Regione. Infine ha attribuito alle Camere Pesercizio
della funzione di controllo sulla finanza pubblica, con particolare
riferimento all’osservanza dell’equilibrio di bilancio, nonché alla va-
lutazione della qualita e della efficacia della spesa delle pubbliche
amministraziont.

I’impostazione e i contenuti della riforma costituzionale evi-
denziano, dunque, come si sia cercato di pervenire ad un ragione-
vole compromesso tra 'esigenza di formalizzare gli impegni di sta-
bilita di bilancio assunti con 'Unione europea e quella di non appe-
santire eccessivamente il testo della Costituzione con 'introduzione
di rigide regole contabili e finanziarie. La regolamentazione di alcu-
ni degli aspetti pit tecnici e delicati ¢ stata rimessa ad un’apposita
* legge rinforzata da approvare — entro il 28 febbraio 2013~ a mag-
gioranza assoluta dei componenti di ciascuna Camera. Il legislatore
costituzionale ha assegnato, cosi, il compito di dare attuazione alla
riforma costituzionale ad una legge ad hboc, predeterminandone in
parte liter procedurale e 1 contenuti materiali. L’ambito contenuti-
stico di tale legge viene delimitato piu nel dettaghio allart. 5, commi
1 e 2, ove si elencano una setie di aspetti fondamentali riservati alla
disciplina di tale fonte normativa, che si tivelano indispensabili per
dare concreta attuazione ai principi di equilibrio di bilancio e soste-
nibilitd finanziaria sanciti dalla riforma costituzionale (*").

(5%) Tale articolo rimette alla legge in questione la regolamentazione di una serie di que-
stioni fondamentali per il complesso delle amministrazioni pubbliche, quali, le verifiche
preventive e consuntive sugli andamenti della findnza pubblica; 'accertamento delle cause
degli scostamenti rispetto alle previsioni e alla individuazione del limite massimo di tali sco-
stamenti, al superamento del quale occorre intervenire con misure di correzione; la defini-
zione degli eventi eccezionali al verificarsi dei quali é consentito il ricorso all'indebitamento;
la introduzione di regole sulla spesa che consentano di salvaguardare gli equilibri di bilancio
¢ la riduzione del rapporto deficit/PIL nel lungo periodo; la regolazione di un organismo
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La legge di attuazione del principio del pareggio di bilancio, n.
243, del 24 dicembre 2012, & stata approvata rapidamente a maggio-
ranza assoluta di entrambe le Camere come prescritto dal dettato co-
stituzionale. La legge “rinforzata”, la cui caratterizzazione speciﬁca
ha fatto patlare alcuna dottsina di una nuova fonte normativa nel si-
stema delle font (%), ha disciplinato nel dettaglio le numerose que-
stioni elencate all’articolo 5 della legge costituzionale commentata,
quali, ad esempio, la definizione del contenuto della legge di bilancio,
delle notme e dei criteri per assicurare ’equilibrio dei bilanci e la so-
stenibilita del debito delle pubbliche amministrazioni (*).

I contenuti di tale legge dimostrano in realtd come Iattuazione del
Fiscal Compact sia avvenuta prevalentemente tramite questa fonte nor-
mativa, che ha stabilito nel dettaglio le regole per garantire il rispetto dei
vincoli europet di bilancio, tinviando principalmente ai parametri indica-
ti dalla normativa europea, e ha sisolto, altresi, importanti questioni in-
terne legate al coordinamento finanziario tra i diversi livelli territoriali

Il petrcorso compiuto nell’ordinamento italiano evidenzia, in de-
finitiva, la natura dimostrativa della riforma costituzionale e la rile-
vanza deélla legislazione di attuazione, che ha operato quel comple-
tamento normativo indispensabile per assicurare effettivita ai princi-

indipendente presso la Camera al quale saranno attribuiti compiti di analisi e verifica
delPosservanza delle regole di bilancio e degli andamenti di finanza pubblica; la determina-
zione delle modalita con cui lo Stato concorre, nelle fasi avverse del ciclo economico o in
casi di eveati eccezionali, ad assicurare il finanziamento dei livelli essenziali delle prestazioni
e delle funzioni fondamentali inerenti i diritti civili e sociali; la definizione del contenuto
della legge di bilancio dello Stato; la regolamentazione della facolta delle regioni e degli altri
enti locali di ricorrere all’indebitamento a condizione che per il complesso degli enti di cia-
scuna regjone sia rispettato il principio dell’equilibrio di bilancio; fa definizione delle modali-
t3 con cui le regioni e gli altri enti Jocali concorrono alla sostenibilita del debito delle pubbli-
che ammiinistrazioni.

(%) In questa direzione v. N. LUPO La revisione costitnzgonale della disciplina. di bilandio ¢ il
sistema delle fonti, cit., p. 108-109, che parla di una nuova legge organica. Definisce la legge
un unico esemplare di un’originale tipologia di fonti legislative rinforzate R. DICKMANN,
Brevi considerazioni sulla natura inforzata della legge 24 dicembre 2012, n. 243, di attriazione del princi-
pio costituzdonale del pareggio dei bilanci pubblici, in federalismi.it, n. 6, 2013, p. 2. V. la posizione di
G. SCACCIA, La giustiziabilita della regola del pareggio di bilancio, in Rivisia AIC, n. 3, 2012, che
osserva come questa legge rinforzata possa fungere da norma interposta nel giudizio di co-
stituzionalit sulle violazioni dell’art. 81 della Costituzione.

(%) Per un esame analitico di tale legge si rinvia a M. BERGO, Pareggio di bilandio
“Gif%taliana”. Qualche riflessione a margine della legge 24 dicembre 2012, n. 243 attnativa della riforma
costituzionale pii silensiosa degli nltimi tempi, in federalisnai.if, n. 6, 2013.
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pi dellequilibrio di bilancio e della sostenibilita del debito pubblico
delle pubbliche amministrazioni.

6. La mancata approvazione della riforma costitnzionale in Francia ¢ la
legge organica sulla governance dei conti pubblici

Un caso a sé stante € rappresentato dalla Francia, ove il pet-
corso riformistico concernente equilibrio di bilancio e il sistema
delle finanze pubbliche ¢ iniziato con un certo anticipo rispetto al
processo di governance e si € concluso —dopo la ratifica del Fisea/
Compact— senza una specifica riforma costituzionale ma con
Papprovazione di una legge organica sulla programmazione e la
governance det conti pubblici.

Va ricordato, in primis, che lobiettivo dell’equilibrio dei conti
pubblici € stato iscritto nella Costituzione francese con la legge costi-
tuzionale n. 2008-724, che ha costituzionalizzato la definizione degli
orientamenti pluriennali delle finanze pubbliche nel quadro delle leg-
gi di programmazione economica (**). Tale riforma & stata, tuttavia,
considerata insufficiente da una parte della classe dirigente (*°) e dal
Governo francese. Quest’ultimo ha portato avant nel 2011 una ini-
ziativa di riforma costituzionale relativa all’equilibrio delle finanze
pubbliche rivolta sostanzialmente a recepire in Costituzione le nuove

(*%) Tale articolo prevede che: “Les orentations pluriannuelles des finances publigues sont dgfi-
nies par des lois de programmation. Elles s'inscrivent dans lobjectsf d'équilibre des comptes des administra-
tions publiques”. Le leggi di programmazione pluriennale definiscono una strategia complessi-
va su un arco temporale di tre anni, al fine di conseguire Pequilibrio dei conti pubblici, -
spettando gli impegni assunti a livello europeo dalla Francia nel quadro del Patto di stabiliti
e crescita. La prima Legge di programmazione approvata copre il periodo che va dal 2009 al
2012, la seconda, invece, il trdennio 2011-2014. Sulla costituzionalizzazione dell’equilibrio di
bilancio e della programmazione pluriannuale delle finanze pubbliche v. M. BOUVIER, La
constitutionnalisation de la progr fon pliri lle des finances publigues, in CAMBY—FRAISSEIX—
GICQUEL, La révision de 2008: nna nonvelle Constitution, Paris, Librairie générale de droit et de
jurisprudence, 2011, p. 143; S. PIERRE CAPS, La revision constitucional francesa de 2008 o el cambio
ent la continsidad, in Teoria y Realidad Constitucional, n. 29,2012, p. 91-130.

(%%) Come risulta dal rapporto presentato il 21 giugno 2010 dal gruppo di lavoro pre-
sieduto da Michel Camdessus, che ha rilevato Pesistenza di una sere di debolezze nel siste-.
" ma di finanza pubblica da risolvere mediante una ulteriore riforma costituzionale. Il gruppo
tecnico di lavoro ¢ stato costituito a seguito dellinvio nel 2011 di una lettera da parte del
Primo Ministro francese, Francois Fillon, al Governatore della Banca di Francia, Michel
Camdessus.
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obbligazioni previste nel Six—pack. 11 disegno di legge costituzionale,
inizialmente approvato dal Parlamento nazionale, ¢ in seguito nau-
fragato perché non ha ottenuto Pappoggio patlamentare necessario
per portatre a termine la seconda parte del procedimento “rafforza-
to” di revisione costituzionale, che avrebbe richiesto una ulteriore
votazione a maggioranza dei 3/5 dei vod espressi dalle due Camere
riunite in seduta comune, oppure la celebrazione di una consultazio-
ne referendaria (art. 89 Cost.) (*).

Con l'approvazione del Fiscal Compact 1l problema della opportu-
nita di una revisione costituzionale si ¢ rproposto nuovamente
all’attenzione della classe politi\ca francese. In vista della ratifica del
Trattato, i neoeletto Presidente della Repubblica, Francois Hollande,
ha richiesto al Consiglio costituzionale di pronunciarsi sulla necessita
o meno della rforma costituzionale prima di procedere
all’autorizzazione alla ratifica. II Consiglio, che si ¢ pronunciato con
la Decisione del 9 agosto 2012 (causa n. 2012-653 DC), non ha giu-
dicato necessaria una preventiva riforma costituzionale, non rilevan-
do Pesistenza di elementi di contrasto tra il dettato costituzionale e i
nuovi impegni risultanti dal Trattato (*'). Ha ritenuto sufficiente un raf-
forzamento del quadro normativo vigente mediante Fapprovazione di
una legge organica sulla govermance dei conti pubblici, rvolta prevalente-
mente a ridefinire 1 contenuti della legge di programmazione economica e

(56) Sui contenuti di tale progetto di riforma costituzionale e, in particolare, sul nuovo
strumento normativo delle leggi quadro di equilibrio delle finanze pubbliche cfr. A.
PIROZZOLL, I/ vincolo costituzionale del pareggio di bilancio, cit., p. 3 ss., F. FABBRINI, 1/ pareggio di
bilancio nelle Costitusioni degli Stati membri della U, cit., p. 2 ss.; v. A. DELCAMP, L'equilibre des
finances publiques dans le temps et dans lespace, in Revue Frangaise de Finances Publigues, n. 117,
2012, p. 15ss.

(37) Su questa decisione e sulla giurisprudenza costituzionale precedente in materia si
rinvia a R. CASELLA, I/ Consigho costituzionale francese e il trattato sul Fiscal Compact, in Forum di
quaderni costituzionali, del 26 ottobre 2012, p. 6. Egli evidenzia come la decisione del Consi-
glio, incentrata sull’esame delle disposizioni del Titolo III dedicate al 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 é gia tenuta a rispettare in virta del TFUE e del proto-
collo 12. 11 Consiglio sottolinea inoltre come il Fiscal Compact, limitandosi come obiettivo
di medio termine 2 ridurre il saldo strutturale dal’1% allo 0,5%, non ponga in essere un tra-
sferimento di competenze riguardo la politica economica e di bilancio tale da pregudicare
“le  condizioni essenziali di esercizio della sovranita nazionale”. In proposito v.
E. OLIVA, Le pacte de stabilité devant les Jurisdictions constitutionelles, in Revwe Frangaise de Droit
Administratif, 0. 6, 2012, p. 1043-1057.
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delle leggi finanziare, al fine di assicurare lequilibrio dei conti pubblici
delle pubbliche amministrazioni.

Sulla base di tale pronuncia, le Camere hanno approvato il 22 ot-
tobre la legge per I'autorizzazione alla ratifica del Trattato, la Loz 7.
2012—1177 dn 22 octobre 2012 antorisant la ratification di traité sur la stabi-
[ité, la coordination et la gonvernance au sein de 'Union économique ef monelai-
re. Parallelamente hanno portato avant liter legislativo —seguendo la
procedura d’urgenza (procédure accélérée)— per approvare la legge orga-
nica sulla programmazione e la governance dei conti pubblici. La legge
n. 2012— 1403 & stata promulgata il 17 dicembre 2012, dopo aver ot-
tenuto il parere favorevole del Consiglio costituzionale, che, con la
Decisione del 13 dicembre (causa n. 2012—658) non ha ravvisato
Pesistenza di un contrasto tra il testo della legge e il dettato costitu-
zionale, se non per alcuni aspetti minori legati prevalentemente alle
composizione e alle competenze attribuite al nuovo organo di con-
trollo delle finanze pubbliche (*).

La legge organica n. 2012-1403 riorganizza e migliora la pro-
grammazione, la gestione e il controllo delle finanze pubbliche attra-
verso la definizione di nuove regole, strumenti e procedure.

In primo luogo definisce nel dettaglio i contenuti della legge di
programmazione economica, a cui attribuisce il compito primario di
dare attuazione alla “regla de oro” sul pareggio di bilancio contenen-
do il deficit entro lo 0,5% del PIL. Specifica che tale legge dovra sta-
bilite un obiettivo a medio termine per tutte le amministrazioni pub-
bliche, indicando una strategia pluriennale di saldi strutturali ed effet-
tivi annuali per ciascuna amministrazione.

In secondo luogo prevede Iistituzione di un organismo indipen-
dente, VHanr Conseil des finances publiques, strutturato presso la Corte
dei Conti, con Pincarico di verificare I’affidabilita delle previsioni
macroeconomiche e di coadiuvare le isttuzioni nazionali
nell’esercizio della manovra finanziaria. L’Alto Consiglio, presieduto
dal pfjmo presidente della Corte dei Conti, ¢ composto da: quattro

(38) In particolare il Consiglio costituzionale ha considerato incostituzionale la disposi- .

zione legislativa che prevedeva Paudizione parlamentare previa dei membri dell’Alto consi-
glio nominati dal Presidente della Corte dei Conti ¢ dal Presidente del Consiglio economico,
sociale e medioambientale, considerandola contraria al principio della separazione det pote-
1. Sulla decisione del Consiglio costituzionale francese ¢ sui contenuti della nuova legge
sulla governance v. A. ARROYO GIL, I. M. GIMENEZ SANCHEZ, cit., p- 179-180.
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magistrati della Corte dei Conti designati dal Presidente; quattro
membri nominati, rispettivamente, dai Presidenti dell’Assemblea na-
zionale e del Senato; 1 presidenti delle Commissioni delle finanze di
entrambe le Camere; un membro nominato dal Presidente del Con-
siglio economico e sociale; e, infine, dal Direttore dell’Istituto nazio-
nale di statistica e di studi economici (art. 11). I Consiglio & chiama-
to ad esercitare un controllo preventivo sulla coerenza e la sostenibi-
lita del progetto di legge di programmazione economica e dei proget-
ti di legge finanziar annuali, trasmettendo 1 relativi paren al Consi-
glio di Stato. Nell’esercizio di questa competenza puo allertare il Go-
verno e il Parlamento sull’eventuale debolezza delle previsioni ma-
croeconomiche prese in considerazione ai fimi dell’elaborazione di
tali leggi. E inoltre tenuto a trasmettere al Consiglio di Stato un pare-
te sul programma di stabilitd con almeno due settimane di anticipo
rispetto alla data prevista per il suo 1avio alle istituzioni europee.

La legge, infine, introduce un meccanismo di “correzione” da at-
tivare nei casi di “scostamento” rilevante dei conti pubblici rispetto
alla strategia indicata nella legge di programmazione economica (att.
23). Si tratta di un meccanismo correttivo specifico finalizzato a ga-
rantire la coerenza complessiva della manovra finanziaria, evitando
una deviazione delle leggl finanziarie annuali dagli orientamentt plu-
dennali contenuti nella legge di programmazione economica. Un

.ruolo rlevante nell’attivazione di tale meccanismo viene riservato

all’Alto Consiglio della finanza pubblica. Tale organo, infatti, dopo
aver valutato gli “scarti consistent” e I'esistenza di eventuali circo-
stanze eccezionali, puo allertare le istituzioni nazionali. In tal caso il
Governo ¢ tenuto a fornire spiegazioni sulle ragioni che hanno por-
tato agli “scostamenti” dagli orientamenti pluriennali e —qualora ne
ravvisi la necessita— pud proporte al Parlamento I'adozione delle mi-
sure cortettive. Tali misure verranno inserite nell’ambito dei progetti
annuali (o cotrettivi) di &7 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 qualitd delle modifiche legislative complessivamen-
te adottate dalla riforma sono rivolte a migliorare la gestione del si-
stema delle finanze pubbliche, soprattutto al fine di rispondere solle-
citamente agh obblighi assunu nel quadro del nuovo sistema di gover-
nance europea. '
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In tal modo la Francia ¢ riuscita a tenere fede ai suoi impegni
con I'Unione, senza approvare una ulteriore riforma costituzionale,
ma intervenendo nella misura meno incisiva possibile sull’esercizio
della sua sovranita nazionale in materia di bilancio.

7. Uno sgardo alle riforme adottate negli altri Stati membr

Le riforme costituzionali esaminate non esauriscono il quadro di
quelle approvate per recepire e dare attuazione alle nuove regole sul-
la governance economica della Ue.

Va osservato, & primis, che negli Stati che hanno ratificato il Fi-
seal Compact 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 Repu-
blike Slovenije) per dare seguito alle disposizioni vincolanti del Fisca/
Compact (U.L. 47 /13). La nforma in questione ha costituzionalizzato
i prncipi del pareggio di bilancio e del freno all'indebitamento. 11
novellato articolo 148 prevede, infatt, che entrate e uscite devono
essere equilibrate nel medio termine, senza ricorrere a prestiti o ge-
nerare avanzo, e che deviazioni rispetto 2 tale regola siano ammesse
solo in casi eccezionali. Stabilisce, poi, un percorso di graduale avvi-
cinamento all’obiettivo del pareggio di bilancio in maniera da poterlo
conseguire effettivamente nel 2015. Si tratta di una riforma costitu-
zionale di principio, che ¢ stata approvata soprattutto per rassicurare
gli altri Stati membri di non aver bisogno di un piano di salvataggio,
e per l'attuazione della quale ¢ stato necessario approvare una legi-
slazione d’attuazione.

© Oltre alla Slovema, anche la Slovacchia ha approvato la legge co-
stituzionale n. 493/2011 sulla responsabilita di bilancio, Fiscal Respon-
sibility Constitutional Act, un anno prima della ratifica del Fisca/ 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
livello del debito pubblico che hanno reso la responsabilita fiscale un
valore costituzionale. La regola del pareggio di bilancio ¢ stata presa
in considerazione dalla riforma come un rimedio a cui ticortere qua-
lora venga superato un certo livello del rapporto debito/PIL. Tale
riforma ha creato, quindi, un quadro costituzionale favorevole per
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lapprovazione di una successiva riforma legislativa (§ 30a/1), che ha
modificato la legge n. 523/2004, recante norme di bilancio per le ammini-
strazioni pubbliche, dando sostanzialmente attuazione alle prescrizioni
del Fiscal Compact.

Per completare il discorso sulle riforme costituzionali intervenute
in tale ambito, va ricordato che anche 'ltlanda ha modificato la pro-
pria Costituzione al solo fine di ratificare il Fisca/ Compact (*).
L’Irlanda ha emendato la Costituzione dopo aver celebrato il 31
maggio 2012 il referendum sulla ratifica del Fiscal Compact, che ha ri-
portato un esito positivo con il 60% dei consensi (). Cid ha per-
messo di approvare il 30° emendamento alla Costituzioge irlandese
che ha modificato Particolo 29, autorizzando lo Stato a ratificare i
Trattato e ad adottare le leggi e le misure che si rendano necessarie
per la sua attuazione, specificando che non potranno entrare in con-
trasto con la Costituzione (c.d. the necessitated clause) (). A differenza
delle altre riforme costituzionali, ’emendamento non ha mtrodotto
la regola sul pareggio di bilancio in Costituzione, ma ha posto le basi
per portare a termine il processo di recepimento del Trattato
nellordinamento irlandese. E stato poi il Fiscal Responsibility Act, ap-
provato nel mese di dicembre 2012, a introdurre le regole relative al
pareggio di bilancio, al freno all'indebitamento, alla riduzione del de-
ficit, uniformandosi cosi alle prescrizioni del Fiscal Compact.

Va osservato poi che, se si eccettuano i casi menzionati, la mag-
gior parte degli Stati europei ha recepito e dato attuazione alle norme
del Fiscal Compact attraverso leggi ordinarie in matetia finanziaria che
hanno avviato processi di revisione e controllo delle finanze pubbli-
che nei rispettivi ordinamenti statali. Le tiforme legislative adottate a
tal fine hanno introdotto, infatti, regole dettagliate relative al pareg-
gio di bilancio e al freno all’indebitamento, adattandone i contenuti
alla situazione economica e finanziaria del Paese. La maggior parte di
queste tiforme, secondo uno schema non dissimile da quello seguito

(%) A tal proposito si rinvia a D. G. MORGAN, The Constitution and the Financial Crisis in
Ireland, in Constitutions in the Global Financial Crisis, X. CONTIADES (cur.), gp. &%, p. 63

(¢9) Cfr. artt. 46 e 47 della Costituzione irlandese.

(%) La nuova sezione 10 dell’articolo 29 cosi recita: The State may ratify the Treaty on Stability,
Coordination and G in the E ic and Monetary Union done at Brussels on the 2ud day of March
2012. No pmw'ﬂ'm) of this Constitution invalidates laws enacted, acs done or measures adopted by the State that
are necessitated by the obligations of the State nnder that Treaty or prevents laws enaded, ads done or measures

adgpted by bodies competent under that Treaty from having the force of law in the State.
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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 verifi-
carsi di situazioni emergenziali; introducendo meccanismi correttivi
per far fronte a deviazioni e scostamenti significativi rispetto alle re-
gole di bilancio non legati alla presenza di eventi eccezionali; isti-
tuendo organismi indipendenti incaricati di controllare il sistema del-
le finanze pubbliche e il rispetto delle nuove regole sulla governance
econommica adottate nel rispettivo ordinamento. -

In sostanza 1 Paesi che non hanno scelto la strada della revisione
costituzionale hanno adottato per lo pit una legislazione di riforma
settoriale di rango ordinario, che ha introdotto regole sulla stabilita
dei conti pubblici parimenti stringenti e vincolanti per rispettare gh
impegni sottoscritti con il Fisca/ Compact.

8. Considerasioni conclusive

La disamina compiuta fin qui spinge a compiere, ifi chiusura, una
sintetica valutazione comparativa delle diverse tiforme costituzionali
esaminate e alcune osservazioni sulle conseguenze innestate da
questo complesso processo di governance tanto sul versante nazionale
che europeo.

In sintesi possiamo osservare come le riforme costituzitnali,
ognuna con le sue specifiche caratteristiche, abbiano dato attuazione

alle disposizioni del Fisaa/ Compact mediante la costituzionalizzazione
del principio o della regola del pareggio di bilancio, introducendo un
divieto o un freno nel ricorso all'indebitamento e adottando regole
patametriche, pit o meno dettagliate, per rispettare 1 vincoli
finanziari relativi al deficit e al debito impost dalla normativa
europea. Hanno previsto delle clausole derogatorie al principio del
pateggio di bilancio in connessione con il verificarsi di situazioni
emergenziali, ovvero per fronteggiare fasi avverse del’ ciclo
economico; hanno introdotto meccanismi cotrettivi per far fronte a,
deviazioni e scostamenti significativi rispetto alle regole di bilancio
non giustificati dalla presenza di eventi eccezionali; e, infine, hanno
previsto Dlistituzione di organismi indipendent, = composti
prevalentemente da tecnici ed esperti in materia economica e
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~ finanziaria, con funzioni di supetvisione e controllo sull’'andamento

delle finanze pubbliche, con particolare riferimento al rspetto delle
regole della governance. Le riforme hanno generalmente stabilito un
periodo transitorio per la progressiva riduzione del defzcit, al termine
del quale conseguire l'obiettivo del pareggio di bilancio, e hanno
rinviato, in alcuni casi, ad una legge di rango sovraordinato a quella
ordinaria la regolamentazione di importanti questioni collegate alla
loro attuazione nel rispetto delle norme e dei vincoli stabiliti dal
diritto dell’Unione. _

Sul versante degli ordinamenti nazionali, tali riforme hanno
messo in moto un processo di étringente controllo dei conti pubblici

_pet conseguire i pareggio strutturale di bilancio entro un lasso

temporale determinato, che ha dato i suot primi frutti in termini di
fiduzione del deficit e di iniziale tipresa delle economie nazionali, sia
pur in un contesto di crescente austeritd segnato da un profondo
scontento sociale. Tali riforme hanno sollevato intetnamente ampie
critiche, tanto a livello politico che dottrinale, che si riferiscono,
prevalentemente: alla scelta “politica” di trasporre forzatamente nel
diritto costituzionale interno norme europee che richiedono una
cessione consistente della sovranitd nazionale in materia di bilancio;
alla rapidita con cui si & giunt alla approvazione di tali riforme, che
non ha consentito lo svolgimento di un adeguato dibattito politico—
istituzionale e un confronto con la societa civile su tematiche di
ampia rilevanza economica e sociale; alle misure di austerita ad esse
collegate con un contenuto fortemente antisociale che hanno- avuto
ripercussioni sul sistema dei diritti e sul modello di giustizia sociale.

Sul versante della integrazione europea, tali riforme hanno
contribuito a produrre una omogeneizzazione normativa delle regole -
in materia finanziaria e di bilancio nel quadro di un processo di
ristrutturazione della governance volto a rendere piu solida I’Unione
economica e monetaria. Se da un lato, la nuova governance ha
permesso di conseguire alcuni progressi in termini di convergenza e
coordmamento delle politiche di bilancio ed economiche nazionali,
dalP’altro, pero ha favorito una tendenza al rafforzamento del
metodo intergovernativo negli ingranaggi europei, con evidenti
ricadute negative sul defiit democratico ®). '

(62 Cfr. P. BILANCIA, I/ Governo dell’economia tra Stati e processi di integrazione enroped, in Ré-
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Le conseguenze dirompenti e le numetose implicazioni della
Qovernance economica eutopea hanno portato a fornire letture e
valutazioni profondamente divergenti di questo fenomeno e della
sua possibile evoluzione, che rivelano soprattutto una generale
incertezza sulla direzione intrapresa e sui traguardi cui potra
condutre. Da un lato, ¢ stato evidenziato come questo processo
abbia gettato le basi per la costruzione di un governo europeo
dell’economia (*) e che possa essere interpretato come una fase
propedeutica alla federalizzazione della Ue, o perlomeno che questa
sia I'evoluzione cui & destinata (*). Dall’altro, é stato osservato come
d processo di governance, avendo finora rafforzato un sistema di
relazioni intergovernative a scarsa legittimazione democratico—
rappresentativa, possa rischiare, anche in futuro, di progredire in
questa direzione senza compiere degli indispensabili avanzamenti
democratici ().

Queste riflessioni dimostrano come siano ancora incert 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 europea ulteriormente amplificate dalla crisi. A fronte di
tali incertezze ci6 che invece il processo di governance ha contribuito a
rafforzare ¢ Pinterdipendenza tra il dititto dell’Unione europea e il
diritto costituzionale degli Stati membri, portando a quella che una
parte della dottrina ha definito 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” (%).

vista AIC, n. 3, 2014, che sottolinea come questa integrazione abbia favorito la riemersione
politico-istituzionale degli Stati economicamente e finanziariamente pit forti e stabili, a di-
scapito di altri che hanno visto limitati nel tempo i propri margini di manovsa.sia di politica
economica che di democrazia rappresentativa.

(3 E. RAFFIOTTA, 1l goserno mudsilivello dellecononsia. Studso sulle trasformagioni dello Stato
costituzionale in Exnropa, Bologna, Bononia University press, 2013.

(%) Aderisce ad una prospettiva simile, ad esempio, R. BIFuLCO, I/ pareggio di bilandio in
prospentiva comparata, cit., p. 250, il quale evidenzia che una cosi intensa e coordinata limita-
zione della sovranita da parte dei principali Stati membri possa trovare un orizzonte di sen-
so solo nella prospettiva federale.

(53) Si sofferma, tra gli altei, su questi aspetti P. BILANCIA, I/ Governo delleconomia tra Stati

¢ processi di integrazione enropea, Cit., p- 7 ss:
(%) In questi termini v. L. BESSELINK & J. H. REESTMAN, The Fiscal Compact and the Euro-
pean Constitution: Enurope Speaking German, in European Constitutional Law Review, n. 8, 2012. p-7
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