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PREMESSA

Le crisi finanziarie vissute dalle democrazie occidentali hanno
posto come priorita nelle agende governative la funzione finanziaria
che tra le politiche pubbliche ha rappresentato il tema centrale del
dibattito dell ‘ultimo trentennio del secolo scorso e di quello appena
iniziato, generando una dialettica vitale in cui si puo leggere ircapi—
tolo classico e centrale della sfida democratica contemporanea che é
quello del rapporto giusto (mai definitivamente codificato) fra politi-
ca - istituzioni - amministrazioni - cittadino. La politica economico -
finanziaria &, dunque, diventara il banco di prova della governance
essendo, tra le politiche pubbliche, il livello piu alto con cui si eser-
cita la volonta politica nell’ etica del confronto democratico, trattan-
dost di un ampio settore di attivitd istituzionale che riguarda la sfera
fiscale, di bilancio, monetaria, dell’ intervento pubblico sull’ econo-
mia. La ﬁolitz’ml ecanomy o/ budget deficits, iniziata in Iralia sul con-
testo della grande crisi del 1992, ha imposto cambiamenti profondi
alle politiche pubbliche confluiti poi, negli anni recenti in un riasset-
to costituzionale della finanza pubblica e , pit complessivamente, in
una progressiva modifica della forma di stato e di governo delineate
dalla costituzione repubblicana del 1948, 11 caso italiano, in partico-
lare, ha indicato che anche in situazioni di emergenza politico-istitu-
zionale, si € potuto intraprendere un percorso di risanamento finan-
ziario che tra ritardi, recuperi e traguardi, € stato talmente consisten-
te da potersi confrontare soltanto o con le manovre di rientro realiz-
zate nel primo decennio dell’Unitd dai governi della Destra storica,
oppure con quello della ricostruzione del secondo dopoguerra.

Le vicende che qui non ¢ 1l caso di ripercorrere portano all’ini-
zio del XXI secolo e sin dall’avvio della XTIV legislatura la politica
finanziaria nazionale a fondarsi su quaitro obiettivi strettamente con-
nesst: stabilita, riforme, sviluppo, equita.

La stabilitd rappresenta ifprincipio fondamentale della finanza
pubblica e della Costituzione europea e va garantita da un percorso
che, rispettando i vincoli di Maastricht rafforzati dal Patro di stabil-
ti e crescita, raggiunga nei prossimi anni un saldo strutturale di bilan-
cio close to balance e faccia scendere il rapporto deficitIPIL in manie-
ra gradualmente continua. Le riforme economiche (fisco, lavoro,
inclusione sociale, previdenza) e istituzionali (finanza pubblica, fede-
ralismo, pubblica amministrazione) puntano ad elevare la crescita
volta a perseguire benessere e un’ evoluzione sostenibile della socie-
ta in un quadro di valori e principi bondivisi, ingredienti essenziali
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non solo per la sostenibilita dello sviluppo e per il rispetto del riequi-
librio territoriale, ma soprattutto per realizzare 'equitd e I'inclusio-
ne sociale.
Il disegno della politica economico-finanziaria mira, dunque,
alla realizzazione di questi quattro obiettivi, ma deve tener conto di
tre condizionamenti: il quadro economico istituzionale, il rispetto
del percorso di risanamento finanziario concordato in sede europea
e in linea con le decisioni dei Consigli d’Europa di Lisbona e
Barcellona, la situazione della finanza pubblica nazionale. Proprio
uest’ultimo rappresenta il punto nevrafgico e il piu difficile da deci-
rare, in quanto in controtendenza rispetto all’orientamento delle
politiche macroenomiche. Infatti, il ristagno congiunturale sin dal
2002 ha bloccato di nuovo il processo di risanamento dei conti pub-
blici, facendo risalire il disavanzo non ¢ di grande consolazione il
fatto che Germania e Francia abbiano ricevuto cosi come P'Italia nel
2005 la raccomandazione dal Consiglio sui deficit eccessivi; il nuovo
accento che I'Unione europea ha posto sul debito ribalta, infatti,
apparenti situazioni di vantaggio.
In prospettiva, il saldo dil bilancio pubblico continua a dipen-
dere, in larga misura, dalle probabilita di ripresa dell’economia e da
cospicue entrate straordinarie, che hanno perd carattere temporaneo
e non sono piu consentite dalle regole stabilite con la riforma del
Patto attuata nel 2005. L'incognita delle entrate tributarie, messe 2
rischio dalla mancata crescita economica, preme poi sul disavanzo di
cassa - il solo importante aggregato della finanza pubblica monitora-
bile tempestivamente e a cacﬁenza mensile - che condiziona a sua volta
la dinamica del debito pubblico. Un fabbisogno sempre intorno al
3% del Pil non puo, infatti, non avere rilevanti effetti sullo stock del
debito: dopo setve anni di discesa (dal 1995) il suo rapporto sul Pil ha
smesso di diminuire, mettendo I'Ttalia ulteriormente in difficolta nei
confronti degli impegni europei per il risanamento finanziario.
D’alira parte, 'avvenuta adozione dell’euro quale moneta unica ha
concluso un evento epocale, ponendo le premesse per il raggiungi-
mento del successivi obiettivi dell’Unione in una situazione di stabi-
litd, ma anche rendendo pit impegnativo il governo complessivo
della politica economico- Enanziaria del Paese, stremato da anni di
manovre finanziarie pesanti che, tuttavia, non sono riuscite a conse-
guire il consolidamento del risanamento.
E’ vero che, come si ¢ anticipato, il restyling finanziario & ini-
ziato nel primi anni novanta con 'emersione di un nuovo ambiente
di policy, 1n cui le proposte diventa- no concrete trovando ancoraggio
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n un network di attori istituzionali dotati di risorse personali (G,
Amato, C. A. Ctampi, R. Prodi) che si pongono in rapporto diretio
con L'opinione pubblica procurandosi il consenso necessario per
introdurre nel budgeting issue decisioni a dir poco impopolari, B’
vero, anche, che nello stesso periodo, e in quelﬁ) successivo, furono
avviate riforme dalla cui attuazione sarebbero derivati la diminuzio-
ne del fabbisogno, il contenimento dell’ inflazione, il calo dei tassi 4
interesse, la contrazione della spesa pubblica e soprattutto Pingresso
nell ‘unione economica e monetaria con il raggiungimento dei para-
metsi di Maastricht, in una tensione volta ad affrontare alle radici la
particolarita del declino italiano. Ma & anche incontestabile che la
quadratura dei conti pubblici si sta rilevando pit difficile del previ-
sto e che su di essa continuano a pesare notevo]i)i incognite anche per
le incertezze relative ai tempi dell’ entita della ripresa a livello inter-
nazionale e europeo dopo i fatti dell‘undici settembre del 2001,

In effetti, la crisi della finanza pubblica nazionale, il cui trend
negativo puo farsi risalire alla fme degli anni sessanta del secolo scor-
so (nella scia delle turbolenze politico-sociali comuni a molti paesi
avanzati) ha sempre costituito un problema cosi grave e complesso da
richiedere importanti riordini nefD processo di decisione, realizzazio-
ne, distribuzione e controllo delle risorse al fine di operare un pro-

ramma di risanamento attraverso regolazioni giuridicp})le e pieno uti-
ﬁzzo della politica fiscale. I profili di maggior rilievo che hanno
caratterizzato, nella esperienza del decennio in corso, la ricerca di un
nuovo assetto del sistema di governo dell’ economia e della finanza
pubblica, possono essere ricondotti ad alcuni temi fondamentali: la
decisione di bilancio come strumento di fiscal policy; il coordinamen-
to e Parmonizzazione della finanza pubblica in seguito alla riforma
federalista richiesta dal novellato Titolo V della Costituzione; il
parallelismo fra razionalizzazione del budget e riorganizzazione
amministrativa; la riforma fiscale; Pesigenza di un efficace raccordo
fra vincoli posti dalla Costituzione fiscale dell ‘Unione Europea ed
evoluzione complessiva della finanza pubblica, con riguardo essen-
ziale, nel quadro del nuovo ordinamento costituzionale, alla finanza
regionale e locale. Si tratta, dunque, di attuare progetti di riforme
molto articolate, di non facile definizione, di di tli)cile quadratura, in
corso d’opera, e poggiate su due finalitd fondamentali che si alimen-
tano vicendevolmente: la permanenza nell’eurogruppo e il risana-
mento delle pubbliche finanze.

Su questi temi che toccano la struttura e organizzazione della
res pubblica, considerato il ruole politico e istituzionale assunto dalla
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funzione finanziaria, ¢ sembrato indispensabile svolgere un’indagine
con Yobiettivo di delineare un’interpretazione evolutiva in relazione
alle interdipendenze in atto tra il sistema giuridico finanziario italia-
no ¢ quello europeo elaborandone gli aspetti pits critici, dando con-
testuﬂmeme conto delle regole istituzionali, organizzative e proce-
durali e delle principali questioni irrisolte, in sintonia con la riconsi-
derazione delle metodologie attraverso cui i pubblici poteri dovran-
no esercitare le finalit} istituzionali dato il generale ripensamento del
ruolo della statualita nel contesto odierno.

Partendo da questo scenario si sono messi a confronto 1 due
sistemmi, evidenzianjo in primo luogo le rispettive ricadute, la feno-
menologia, la congruenza e I’ antinomia gei due modelli presi in
esame; €, in secondo, la problematicitd di comporre in un quadro
unitario e di coerenza intrinseca indicazioni normative che appaiono
prive di una solida architettura politico - ideologica e percié appros-
simate, contingenti, scarsamente incisive, oscillanti tra la trad}i)zione
di solidarismo sociale e Pattrattiva del neo liberismo. La questione
assume connotati ancora pit seri se si considera che 1" assetto istitu-
zionale, delle politiche pubbliche sara segnato in Italia nei prossimi
anni da cambiamenti profondi per lo svuotamento delle funzioni sta-
tali non solo nei confronti delle periferie locali, ma anche di quella
confederazione sopranazionale che & oggi 'Unione Europea: il cen-
tro, spogliato dalla devolution, agird come una sorta di “filtro” o di
intermediario frapposto fra il luogo delle decisioni spostato a
Bruxelles e Strasburgo e il baricentro attuativo trasferito sul territo-
ria. La funzione di intermediazione relazionale ¢ bidirezionale, cosi
assegnata allo Stato nei confronti delle Autonomie locali, da un lato,
e dell’Unione europea, dall’altro, & nuova e difficile per I'Italia ma
insopprimibile perché alternativamente si rischiano indesiderabili
effetti di ricaduta nell’ instabilitd economico-finanziaria e nella
riemersione patologica degli squilibri di finanza pubblica.

L autore desidera ringraziare il dott. Eduardo Maria Piccirilli, pro-
fessore a comtratto di Diritto Finanziario della Facolta di
Giurisprudenza dell ‘Université di Napoli Federico I, per aver curato
Pappendice e per la collaborazione presiata nella trascrizione e collazio-

ne del manoscritto,
L.D.R.




CAPITOLO I

Introduzione allo studio giuridico
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1. L’atuivitd dello Stato, perché acquisti forma concreta e si mani-
festi all’esterno necessita non soltanto di organi ma anche di mezzi
economici che siano in rapporto con la importanza e molteplicita
del fini che lo Stato si propone e che siano impiegati per il raggiun-
gimento dei fini medesimi. Certamente, gid in epoche remote le
comunita sociali si imbatterono in fatti ed esigenze di natura ammi-
nistrativa e finanziaria prima di qualsivoglia elaborazione scientifica
o normativa della materia, ma per queste epoche non pud parlarsi
di finanza pubblica in quanto, le generali esigenze di queste forme
di convivenza e di rudimentale organizzazione politica, cercano e
trovano forme di soddisfazioni parimenti iniziali e rudimentali
{Morselli, 1939); conseguentemente rudimentali erano i documenti
rappresentativi di tali fenomeni economico-finanziari. Fatto, inol-
tre, da non trascurare & che quella primitiva forma di convivenza era
fondata sulla guerra, che portava, di conseguenza, la soggezione dei
vinti ed il trasterimento della proprietd di questi a favore dei vinci-
tori, per cui il sovrano «.......s1 ritiene, proprietario di tutte le terre,
che cede in uso ai suoi guerrieri o fedeli servitori, fermo restando il
suo diritto di proprietd. In queste condizioni non vi era distinzione
fra bisogni pubblici e bisogni privati del sovrano o, comunque, ai
medesimi si poteva Provveﬁere con 1 beni del sovrano, senza 1l con-
corso della collettivitd» (Valentini, 1927).

Nel periodo meno antico della civilth greca si trovano 1 primi
albori cﬁ una ordinata finanza, ispirata essenzialmente al principio
dell’interesse pubblico, ed a questo periodo sono da attribuire aIEu—
ne note di introiti e spese preventive, avvertendo pero che, «.......né in
Atene, né in alcun ‘altra cittd greca vi era un vero e proprio bilag-
cio, come 'hanno gli Stati mogerni».(i)

Nella storia di %\oma ovviamente, data la grandezza politica e
civile acquisita, assume grande importanza F’ordinamento della
finanza, sia per la vastita della amministrazione che abbracciava

uasi tutto il mondo conosciuto di allora, sia per la durata e la varie-
ta delle vicende politiche ¢ finanziarie. Quantunque non possa anco-
ra parlarsi di bilancio, nel senso moderno, & storicamente accertato
che furono compilati documenti nei quali si dava nota di rendite e
spese, di quadri statistici e finanziari.(2
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1l patrimonio di regole di buona finanza ando, pero, perduto
negli anni della decadenza dell’impero romano e si cﬁspcrse, ancor
di pi, nel periodo barbarico e feudale, nel quale il metodo della
conquista aveva determinato una confusione giuridica fra il patri-
monio privato del principe e quello che traeva origine dalle pubbli-
che risorse per cui %e forme finanziarie e di controllo avevano per-
duto ogni importanza &Moffa, 1950).

Negli stati mediovali dominava, pertanto, il concetto di Stato
patrimoniale, nel quale il sovrano provvedeva ai bisogni pubblic
con i redditi patrimoniali, in base :5 principio che essendo la pro-

rietd terriera espressione del dominio non vi fosse distinzione tra
inanza pubblica, finanza privata e conseguenti controlli. E* nel
periodo dei Comuni che riaffiora la concezione del tributo e st col-
gono 1 germi di una sua qualificazione come strumento di giustizia
sociale, 1l che prelude alla formazione di stati generali di vendite e di
spese, che preannunziano, con la formazione dello Stato assoluto e
poi con quello di diritto, il sorgere del bilancio moderno. (3)

Nel periodo dell’assolutismo le facolta dello stato erano talmen-
te confuse con quelle del sovrano, da far affermare a Luigi XIV:
«L’Erat c’est mow, dal momento che in Francia, gli Stati generali
non erano piu convocati dal 1614, cioé dat tempt di Luigi XIIL
Soltanto 1l Necker, ministro delle finanze di Luigi XVI, fece convo-
care gli Stati generali alla vigilia della rivoluzione dell’ 89, per ren-
dere pubbliche le spese della Corona; ma la rivoluzione era gia in
moto e sulla base di ben altre considerazioni, di cut la mancanza di
pubblicita delle spese pubbliche era solo un trascurabile effetro.(4)

Nella evoluzione dzlla finanza da patrimoniale in tributaria, la
imposizione dei tributi e votata dai rappresentanti dei cittadini, in
considerazione del fatto che «la riecchezza prelevara sugli averi dei
sudditi, come imposta, debba servire solo, quale mezzo col quale lo
Stato possa esercitare le funzioni sue essenziali, cioé attinenu alla
protezione della societa contro le aggressioni esterne e al manteni-
mento della pace e della giustizia all'interno» (S. Maiorana, 1930).

Net regimi dispotici, infatti, non esisteva un bilancio vero e pro-
prio, non essendovene la necessita, ed 1 prospetti di entrate e di spese
non potevano che avere la funzione < < di guida e di riscontro nel-
Pinteresse esclusivo di coloro a cui era affidato il maneggio del dena-
ro pubblico e di mezzo, dato a questi, per rendere conto al sovrano
del loro operato> >. (5)

Il valore di autorizzazione e di limitazione del bilancio viene, per-
cio, assunto, quando la Corona si oggettivizza con la separazione fra
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i due poteri e, pertanto, il potere esecutivo deve rendere conto del
suo operato al potere legislativo. Sicché la funzione del bilancio
tinanziario pud dirsi che consista nell’antorizzazione che il potere
legislativo concede al potere esecutivo di procedere nella gestione
finanziaria in un periodo determinato (esercizio finanziario%, entro
i limiti fissati con 1l bilancio stesso. gé)

Presupposto d’insorgenza di una finanza pubblica e di una scien-
za di studi relativa, ¢, dunque, Iesistenza di una amministrazione
statale intesa in senso giuridico moderno, Infatti, & solo con questa
insorgenza che le organizzazioni collettive divengono pubbliche in
senso oggettivo, costituendo un insieme organico € sistermatico, sia
sotto P'aspetto strutturale che funzionale, diventando sotto il nome
di «Stati», rappresentazione e espressione delle collettivita sociali.

Tali vicende possono essere considerate come il frutto graduale e
lento di vari e singolari accadimenti politico/giuridici che hanno
caratterizzato il trapasso dagli ordinamenti comunitari dell’ evo
antico e medio a quelli formatisi dello Stato moderno come rappre-
sentazione € organizzazione giuridica della societd politica, proces-
so che in Europa si é svolto attraversando un arco temporale di oltre
due secoli. (7)

[ fenomeno «Amministrazione pubblica» pud ricondursi, cosi,
al processo di secolarizzazione del diritto e delle economia che segui
alle due riforme protestante e cattolica. Tale processo legato ad
aspettative e interessi di gruppi sociali, costrinse i reggitori del pub-
blico potere al primo cosciente embrione dello Stato ispirato a
diritto: in sintest, si trattava di concettualizzare una giustificazione
in termini di servizio della potesta statuale o della sovranita e, quin-
di, di una interpretazione in senso amministrativo dello Stato.
L’esigenza era doplice: da un lato, si trattava di conciliare 'ideolo-

ia della funzione autoritaria per il perseguimento del benessere e

ella ricchezza materiale, come scopo primario della comunitd, con
la tradizionale concezione della natura divina della sovranit} e in
quanto tale finalizzata alla realizzazione della perfezione morale e
spirituale det suoi membri (piano teorico); da un altro, si trattava di
conciliare I'assolutismo sovrano (personale e patrimoniale) con la
concreta istituzione e espansione dei servizi pubblici gestiti da un
apparato impersonale, cll‘fe nella sua entificazione megﬁo ne garan-
tisse la continuitd e I'utenza (piano organizzativo). Per conciliare
tale evidenziato contrasto st concretizzo una disciplina di (natura
pratica ed empirica) avente ad oggetto Parte di governare felicemen-
te gli Stati e che prese il nome di cameralistica, essendo la Camera




20 GAPITOLO |

quel particolare organo collegiale della Corona cui era affidata la
cura delle finanze. Cio che preme rilevare che Pamministrazione
pubblica appare indissolubilmente legata alla istanza finanziaria
della quale diventa strumento operativo attraverso una complessa
congerie di massime, principi, dottrine, regole, destinate a procac-
ciare all’autorita sovrana le ricchezze ed t mezzi economici necessa-
11 per I estrinsecazione della sua attivitd e ad assicurare 'impiego dei
mezzi medesimi per il raggiungimento dei fini statali. I
Amministrazione finanziaria diventa la prima struttura burocratica
che, sebbene concepita in termini di esercizio del potere sovrano,
veniva correlata ad una finalitd istituzionale ed esclusiva di corri-
spondenza a interessi sociali per rispondere alla ricerca ideativa di
uno strumentum regni, incardinata non piu nella concezione teocra-
tica del diritto divino del monarca ma nella Prospettazione della teo-
ria della ragion di Stato. Cio comporto, nell’ambito amministrativo,
la concezione dell’organizzazione e dell’esercizio delle funzioni
pubbliche non piu in esclusiva e in diretta dipendenza del Sovrano,
ma al servizio dello Stato.

Ossia, non piv in riferimento alla persona del sovrano ma alla
Corona in senso oggettivo come somma della cura dei pubblici inte-
ressi attraverso un complesso di istruzioni, regole, editti, lettere
patenti, che come atti di disciplina di prassi ammunistrative realizza-
rono (nell’ultima fase dell’assolutismo[; un primo complesso norma-
tivo lo senso pubblicistico quale ramo speciale del diritto pubblico,

L’amministrazione costitui non un mezzo ma un metodo di
governo, uno strumento di carattere politico (sirumentum regni) che
attraverso lo jus politiae e la potestas inspiciends realizzava finjita isti-
tuzionali (ragion di Stato) ordinate al fine economico - finanziario.

8
( )L’eiaborazione che ne derivo e ghi sviluppi che ne scatunirono
ortarono ad una prima conseguenza che fu quella della consapevo-
fezza e dell’ affermazione della subordinazione dell’ attivita tinan-
ziaria alla normativa vigente; mentre in prospettiva fu gettato il
seme del principio, che trovera la sua compiuta concettualizzazione
e realizzazione nello Stato emerso dalla rivoluzione francese e dalle
codificazioni napoleoniche, della sovranita assoluta della legge: car-
dini giustificattvi, entrambi, dell’elaborazione scientifica che aveva
raggruppato con la denominazione di Scienze di Stato tre distinti e
autonomi settori disciplinari. Al primo, corrispondeva Ieconomia
nelle sue componenti tradizionali; al secondo, la statistica ed il com-
mercio; al terzo, trovando confluenza e unita tutti gli aspetti fiscali
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e la metodologia dei flussi finanziari, la scienza delle finanze in senso
lato. Il nuovo capitolo della storia, rappresentato dalla Rivoluzione
francese, portd 2 maturazione due idee: la realta concreta ed efficien-
te dello Stato e la sovranita della legge; if risultato fu la formazione
di un nuovo tipo di Stato e la creazione di una disciplina che, per
essere al di fuori del sistema del diritto privato, si caratterizzo come
diritto pubblico.(9)

In base ai principi di liberta instaurati dalla Rivoluzione fu data
la massima pubblicitd a tutta la materia della finanza e fu stabilito
che i mezzi finanziari erogati dovessero essere sempre di pubblica
ragione. In questo senso st pud, dunque, sinteticamente affermare
che I’ evoluzione del sistema giuridico - finanziario riflette molvo
fedelmente ’evoluzione del ruolo dello Stato e dei suoi rapporti,
prima con i sudditi, poi con i cittadini, dai quali i mezzi e le risorse
sono prelevate. In sostanza, la necessita di una raccolta sistematica
di norme e precetti nel procacciamento, nell’uso e nella destinazio-
ne delle risorse dello Stato si delinea man mano che con ’esperien-
za delle monarchie assolute e degli Stati nazionali & possibile ricon-
durre i1 fenomeni finanziari e monetari ad un’ entit3 autonoma e
distinta da quella del monarca. La nascita dello stato moderno
prima e poi Vevoluzione del costituzionalismo europeo si legano
strettamente con la disciplina positiva di determinati istituti giuridi-
ci la cui funzione, storia ¢ sviluppo vanno, peraltro, ricondotti piti
complessivamente ad una disciplina che, con una caratterizzazione
di origine francese, prende il nome di finanza pubblica (finances
pubbliques). E, il luogo in cui i diversi momenti della fenomenolo-
gia finanziaria pubblica possono essere utilmente ricondotti ad una
struttura formale unitaria, ¢ costituito dal bilancio di previsione e
dal rendiconto, entrambi riferibili allo stesso periode di tempo
(anno finanziario?.

In sostanza, lesperienza delle istituzioni democratiche, cosi
come espresso dalla storia europea, pone in evidenza come le istitu-
zioni politiche e le istituzioni finanziarie si sviluppano in parallelo
e si influenzano reciprocamente. L’idea di una autonomia della fun-
zione statale, che assume i propri fini e i propri mezzi, sulla base di
scelte liberamente consentite dai cittadini, attraverso 1 poteri di
innovazione dell” ordinamento giuridico concretati nel Parlamento,
cioé nell’ organo espressivo della sovranita popolare, rappresenta il
f:nto pit: compiuto dell’evoluzione degli Stati liberalcﬁemocratici.

possibilitd di determinare in modo autonomeo la struttura e la
composizione de! bilancio pubblico costituisce il mezzo per espri-
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mere la liberta politica dei cittadini e le funzioni di interesse genera-
le a cui deve corrispondere I'azione statale. Non senza ragione, dus-
que, ¢ stato affermato che «la storia del diritto al bilancio & la storia
vera delle Costituzioni», anche se, da nazione a nazione e da epoca
a epoca, come si € scritto, furono diverse le vicende dell’attuazione
e dell’evoluzione dei rapporti tra esecutivo e legislativo, Ma una
cosa ¢ certa, nelle espertenze del mondo occidentale le istituzioni
finanziarie ¢ il diritto al bilancio sono nati e si sono sviluppati con
un processo che si intreccia con lo sviluppo e il consolidamento
delle istituzioni politiche liberaldemocratiche; tanto che nelle
Costituziont contemporanee si trovano enunciate, con formule
pressoché analoghe, queste due regole fondamentali; quella per cui
ognl imposizione tributaria deve essere consentita gall’assemblea
rappresentativa e quella per cui a tale assemblea spetta Papprovazio-
ne del bilancio statale e quindi l'autorizzazione aﬁ’ erogazione della
spesa pubblica. Del resto, gid Part. XIV della Dichiarazione dei
“divitti dell’uomo e del cittadino stabiliva che 1 cittadini hanno dirit-
to non solo di constatare, direttamente o attraverso i loro rappre-
sentanti, la necessita de la contribution publique et de la consentir libe-
rement ma anche d'en suivre I’ emploz’.(ziO)
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2. Lo Stato agisce ¢ si evolve per soddisfare gli interessi della col-
lettivita, la cul realizzazione, coincidendo con i% raggiungimento det
fini statali, ne giustifica I'esistenza. Per svolgere tale funzione &
essenztale che lo Stato abbia i mezzi finanziari aﬁla cui fornitura I’en-
te pubblico provvede con una propria attivit che non e fine a se
stessa ma ¢ oggetto di quella funzione pubblica cui si attribuisce
natura e denominazione di finanza pubblica.

Questa accezione &, quindi, da intendersi come complesso di atti-
vitA finanziaria che fa capo agli enti pubblici (criterio soggettivo) per
finality pubblicistiche (criterio oggettivo). E” indubbio che la sfera
d’azione degli Stati contemporanei si & venuta caratterizzando per il
costante ampliamento delle strutture operative, er I'articolazione
dell’ attivitd e per la specializzazione de: fini, In E.mzione di questa
complessita di attivita e di strutture) & possibile rilevare una fenome-
nologia finanziaria molto articolata, riconducibile alle diverse posi-
ziont dei soggetti e degli organismi che operano nell” ambito dell’
organizzazione dei pubblici poteri.

Questi soggetti e organismi per operare, nel quadro della discipli-
na giuridica che delimita il rispettivo campo di attivita, hanno biso-
gno di mezzi finanziari: la determinazione di questi mezzi, le relati-
ve modalita di provvista, di gestione e di erogazione rappresentano
moment] giuridicamente qualificanti della fenomenologia finanzia-
ria pubblica. E se & di immediata evidenza che tale fenomenologia.
deve essere ricostruita e interpretata secondo metodiche giuridiche,
tuttavia essa interagisce continua- mente nella sua concezione, nel
suo contenuto, nei suoi presupposti e nei suoi effetti, con gli sche-
mi concettuali prevalentt nel campo economico e, piu in. generale,
con le concezioni politiche e sociologiche che condizionano il con-
creto esercizio dell’attivita finanziaria.

Sono questi i peculiari aspetti degli istituti finanziari che non
vanno disgiunti ghi uni dagli altri per uno studio completo e sistema-
tico di quella particolare funzione pubblica cui si & attribuita la
denominazione di finanza pubblica, Lo studio del contenuto seman-
tico della parola finanza chiarird maggiormente quanto sopra affer-
mato. Il termine finanza deriva dalla correzione dell’epoca volgare
del verbo latino finire (che significa compiere, concludere una trat-
tativa di affari) in finare; e da ﬁ;rilatio P’atto terminale di uno scambio,
di una transazione, che comportava il passaggio di ricchezza da una
persona allaltra, Ricchezza, dapprima rappresentata da beni mate-
riali e poi dalla moneta. Nel latino medioevale si usavano le parole
finantia - finantia pecuniaria, per indicare un qualsiasi pagamento




24 CAPITOLO |

anche se non diretto ad estinguere un debito; mentre, nella lingua
giudiziaria propria dei secoli XIII e XIV il termine finss indicava
anche, transazione, e fine si adoperava in Inghilterra per indicare una
tassa 0 una pena pecunaria. Nei secoli XVI e XVII gli scrittori tede-
schi I'usarono col significato di furto o frode mentre in Francia
finance gid indicava la ricchezza impiegata dai consorzi politici per
il raggiungimento dei loro fini. Fu 'egemonia di questa nazione che
determino il predominio di questo significato e 'abbandono degli
altri, Alla base, percid, del concetto che si esprime attraverso la
parola finanza sta la ricchezza e in questa accezione il termine assu-
me il suo definitivo significato di fito che ha per oggetto la ricchezza
rappresentata dal denaro. La ricchezza, intesa come quantita di
mezzi monetari da cui possa trarsi utilita per il soddisfacimento di
bisogni, pud assolvere questa funzione soltanto se chi la possiede I’a-
doperi per tale fine. Vale a dire che nell’ essenza stessa di ricchezza
vi € un connotato dinamico rappresentativo di una serie di fatti di
acquisto, manutenzione, accrescimento e di utilizzo di essa (G.
Ingrosso, 1969). Ne deriva che la ricchezza ¢ oggetto di quel com-
plesso di fatti, di acquisizione, gestione e impiego di essa, che costi-
tuisce quell’attivitd umana, sociale e politica cui si & data denomina-
zione di finanza. Allorché il soggetto che opera sulla ricchezza & una
persona giuridica pubblica che si serve del mezzo finanziario quale
strumento per 'adempimento dei fini istituzionali, prende corpo I
attivita finanziaria pubblica e conseguentemente la finanza pubbli-
ca. (11

]Sal)che discende che Ia finanza pubblica si concreta in fatti di
gestione di ricchezza e di erogazione della stessa dopo averla acqui-
sita. Attraverso la finanza pufblica si determina un movimento di
ricchezza (aspetto dinamico) congegnato in modo che attraverso le
entrate, ’ente pubblico forma una provvista finanziaria destinata al
fabbisogno finanziario, da cui attingere per destinarla alle spese pub-
bliche. In conclusione, pud affermarsi che la finanza pubblica risie-
de nel complesso dei fatti di entrata (prevalentemente derivata da
altri soggetts) di ricchezza, dei fatti di gestione della ricchezza posse-
duta o acquisita e dei fatti di spendita che gli enti pubblici preordi-
nano e attuano per il raggiungimento di %ini d’interesse generale.
Poiche tali fatti sono frutto non di eventi naturali ma di volizioni e
di azioni volti ad incidere in situazioni per modificarle, si parla di
atti e di attivita. Conseguentemente Vattivita finanziaria dell’ente
pubblico ¢ costituita dall’insieme di tutti gli atti che si compendja-
1o in raccolta, gestione e spendita di ricchezza per fini pubblici, vale
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a dire che Pattivita finanziaria & costituita dall’insieme delle opera-
ziont preordinate ed ese;Truite dagli enti pubblici per acquisire mezzi
finanziari e per impiegarli nelle spese necessarie per il raggiungimen-
to di finalita di interesse pubblico. Elementi e condizion: dellgattivh
@ finanziaria sono, dunque, i bisogni pubblici che ne costituiscono
il fondamento; i servizi e i beni atti a soddisfarli che ne COStItuisco-
no il prodotto; il capitale ed il lavoro richiest] per la produzione; la
sovranita che legittima i prelievi nelle ricchezze altrus e il cui eserci-
210 costituisce I esplicaztone del potere finanziario.

Lo Stato, infatti, non pué godere di un’autonomia piena e non
uo esercitare una sovranitd effettiva se non quando riesce a centra-
izzare nelle proprie mani la totalitd dei servizi finanziari, ad incas-

sare tutte le risorse alle quali ha diritto per pagare diretramente tutte
le spese che ha assunto in carico, su tutto interritorio sul quale eser-
cita la sua sovranitd. D’altra parte, si & dimostrato in precedenza,
che senza il bisogno finanziario sarebbe mancata la causa diretta
della creazione deﬁlo Stato moderno. (12)
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3. La finanza pubblica & una funzione che non puo svolgersi
secondo schemi statici né con caratteristiche immutabili nel tempo
in quanto presuppone un’ attivita che muta con il mutare dell’inten-
sitd e la qualith degli interessi collettivi, con il sorgere di nuove est-

enze, con il progredire dei sistemi economici, con I’1intensificarsi
gei rapporti internazionali, con Pevolversi delle concezioni politico-
sociali. A un tale processo di ampliamento e trasformazione della
funzione finanziarta, conseguente alla molteplicitd dei fini persegui-
ti dallo Stato, & necessariamente COrrispostc un processo evolutivo
nella concezione del fenomeno finanziario. Sotto questo profilo ¢
opportuno allargare il campo d’indagine e procedere, dunque, all’a-
nalisi delle diverse teorie che si sono susseguite, nel tempo, sulla
natura dellattivith finanziaria che fu oggetto di divergenti opinioni
tra gli studiosi, trattandosi di un fenomeno complesso che include
elementi diversi (politici, etici, sociali, economuci, giuridici) e 1n
quanto tali, suscettibili di essere atfrontati con visioni parziali che ne
compro- mettono I'unita e la sistematicita (F. Maffezzoni, 1960).

Le principali teorie sull’attivita finanziaria possono ricondursi a
due fifoni: teorie economiche ¢ teorie politico-sociologiche. Le teo-
rie del primo gruppo vanno dal pensero economico dei classici a
quelli dei neoclassici (fine del XIX secolo); le seconde sono piu
recenti. Oenuna di esse & giunta a conclusioni diverse sulla natura
dellattivits finanziaria, che, per le divergenti opinioni, & stata clas-
sificata con varie denominazioni: finanza neutrale, finanza sociale,
finanza politico-sociologica, finanza conginnturale, finanza funziona-
le, finaniza del cosituzionalismo fiscale.

A) La Finanza neutrale.

westa concezione si deve all'elaborazione teorica dell'inglese
Adam Smith (1723- 1790), liberista convinto sia in campo politico
che economico. Nella sua opera Inguiry into the nature and canses of
wealth of nations  Ricchezza delle nazioni), Smith assumeva che lo
Stato non ha essenzialmente altro compito che quello di garantire la
liberta personale ¢ la proprieta; mentre, in tutei gli aleri campi della
vita sociale ed economica si doveva lasciare la pitt ampia liberta alli-
niziativa privata in quanto il meccanismo spontaneo del mercato
avrebbe assicurato la piena occupaziope dei fattori produttivi.
Smith, infatti, ritenendo la liberta economica di movimento e di
concorrenza quale mezzo utile e giusto per donare alla societa l'or-
ganizzazione migliore, ritenne che la finanza pubblica doveva ridur-
re al minimo le perturbazioni nella vita economica. Inoltre, elabo-

A

£S quattro massime valide per il sistema delle imposte: proporziona-
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litd, determinazione del quantum, comoditi del contribuente, mini-
ma spesa per la riscossione. Nell’ambito di questa dottrina economi-
ca lattivita finanziaria era concepita come una mera attivita di pre-
lievo di una quota parte del reddito prodotto dall’ attivita economi-
ca privata e le imposte erano considerata un semplice mezzo di
copertura dei costi dei servizi pubblici.

%’attivité finanziaria doveva adempiere al suo compito di prele-
vamento delle imposte e di erogazione delle spese, disturbando il
meno possibile Pequilibrio economico che si era formato nel mer-
cato, considerato ottimo, cioé senza esercitare alcuna influenza sulla
produzione e sulla distribuzione della ricchezza. |

Il bilancio dello Stato, nell’ambito della finanza neutrale, aveva
conservato 11 pieno la sua natura amministrativa, La classificazione
delle sue poste era quella aziendalistico-patrimoniale, in quanto essa
doveva rappresentare solo Paspetto finanziario erogativo e di mini-
mo prelevamento dellattivita dello Stato che si poneva come sog:
getto passivo dell’attivitd economica privata, unica produttrice di
reddito. La concezione del bilancio dello Stato in pareggio era inti-
mamente legata alla finanza concepita come neutrale. ‘Igigdz'sawnzo,
di conseguenza, non poteva essere considerato che un evento straor-
dinario ¢ che comunque doveva essere coperto con entrate di natu-
ra straordinaria, allo scopo di ricondurre il bilancio al pareggio.
Infatti, il disavanzo, nel presupposto che 'equilibrio raggiunto fosse
il migliore possibile, avrebge sottratto risorse alla produzione
pesando sull” economia privata.

Concludendo, i presupposti della finanza neutrale sono i seguen-
ti: 1 prelievi di imposte devono essere strettamente necessari a com-
pensare il costo dei servizi pubblici essenziali, quelli, cioe, che i cit-
tadini non possono ottenere contrattualmente; la spesa pubblica
non deve eccedere il prelievo fiscale, e, dunque il bilancio deve esse-
re in pareggio.(13)

B) La tinanza sociale. L’insorgere di nuove concezioni politiche
e sociali e la loro progressiva a?fermazione, condussero a nuove
ricerche economiche e sociali sulle funzioni dello Stato e sui limiti
della sua azione, mettendo in discussione i postulati della finanza
classica: neutralita e pareggio di bilancio. Questa fase si caratterizzd

articolarmente per i contributi apportati dalla scuola tedesca della
inanza sociale dl?el Wagner (1835 1917), secondo il cui indirizzo
riformatore il sistema delle spese, delle contribuzioni e del credito
andava ordinato in modo da tener conto della sua complessita e rile-
vanza sociale e politica.
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In questa impostazione la finanza pubblica, come sfera dell’eco-
nomia coattiva pubblica, ha compiti CE intervento ispirati ai seguen-
ti fink: introdurre moderati elementi di modifica della distribuzione
del reddiro; incrementare la produzione privata; rafforzare la sfera
produttiva pubblica per accrescere il potere coattivo dello Stato;
creare forme di protezione sociale delle classi lavoratrici, dei disoc-
cupati, dei bisognosi, degli ammalati. Nella finanza sociale emerge
in modo nitido 'opportunita e la possibilita, attraverso attivita
finanziaria, di modiﬁcare, con il potere finanziario, il funzionamen-
to del sistemna di mercato, cioé di svolgere un’ azione extya fiscale che
va al di la della pura raccolta neutrale di mezzi finanziari. La finan-
za pubblica, in questa concettualizzazione, assume una funzione
inﬂiente direttamente ed indirettamente sulla distribuzione del red-
dito nazionale e sui rapporti sociali, attraverso la natura e la grada-
zione dei prelievi sulle private economie, da un lato; e, dall’altro,
con la diversificazione qualitativa delle spese. In quest’ottica della
finanza sociale come finanza del benessere, si viene anche ad afferma-
re il principio della proporzione tra fabbisogno e reddito nazionale
nel senso cﬁe il primo non pud superate i limiti di capacita di con-
tribuzione della collettivita alla spesa pubblica e che 1 prelievi vanno
operati non solo sulla proprieta &vammonio) ma anche sulla produ-
zione (reddito) in modo da assolvere, attraverso la politica finanzia-
ria, ad una prima forma di distribuzione della ricchezza nazionale.
Questa andava intesa, dunque, non solo come ricchezza di natura
patrimoniale ma anche come ricchezza derivante da attivita di pro-
duzione, per cui Wagner parla di distribuzione del reddito naziona-
le (Wagner, 1 1891). Inoltre, Wagner sostenne e sviluppo la teoria
della produttivita, cogliendo nel f%lljlomeno finanziario ﬁ)a capacita di
trasformare beni materiali (le dosi di ricchezza prelevate) in beni
immateriali (i pubblici servizi): da una siffatta concezione del feno-
meno finanziario ne consegui la qualificazione delle spese pubbliche

uali economicamente produttive, perché idonee a(f aumentare la

isponibilit3 dei beni immateriali a favore dell” attivita economica e
a promuoverne la produzione. La teoria della produttivita ne gene-
o un’altra, definita della 7iproduttiva, che fu formulata inizialmen-
te dal List e a cui aderirono, perfezionandola, il Dietzel, lo Stein e
lo stesso Wagner. Per questi studiosi, i servizi che lo Stato presta
rendono pitt efficace l'attivitd economica privata e, quindi, la spesa
pubblica deve considerarsi come proficuo investimento di capitali,
per cui si giunge ad affermare che tutte le entrate pubbliche sono
parti integrant: del costo di produzione individuale.(14) La scuola
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economica della finanza sociale originé un ‘ulteriore teoria, I edoni-
stica, che fu propugnata dal Sax (1845-1927). In questa visione, che
rappresenta un ingegnoso tentativo di sistemazione scientifica dei
fenomeni finanziari, viene applicato a questi ultimi la legge econo-
mica dell’utilita marginale. EE noto che in base a tale legge ogni indi-
viduo tende a distribuire i beni che ha disponibili fra 1 vari bisogni
in modo che i bisogni che sono stati con essi soddisfatti acquistino
tutti uguali gradi di intensitd. Questa legge, che vale per 1 bisogni
individuali, vale, secondo il Sax, anche per 1 bisogni collettivi pub-
blici.

Ogni individuo ha una propria scala di bisogni disposti in ordine
decrescente d’urgenza, cioe d’mtensita iniziale, in cul i bisogni indi-
viduali si alternano con quelli collettivi. Al soddisfacimento di
entrambe Je categorie di bisogni gli individui provvedono contem-

oraneamente e con gli stesst criteri. Onde si distribuiscono 1 vari

ent disponibili fra i %isogni mdividuali e.collettivi in modo che a
distribuzione compiuta tutti 1 bisogni soddisfatti acquistino lo stes-
so grado d’intensita e questo sia 1l piu alto che ogni individuo risen-
te. S1 realizza cosi per 'individuo la massima utilita totale. Cio,
secondo il Sax, avviene praticamente per i vari contribuenti a mezzo
dei loro rappresentanti nei parlamenti. Questi rappresentanti fanno
una scelta cﬁei bisogni collettivi da soddisfare e prelevano presso i
contribuenti 1 mezzi con cui soddisfarli, al fine di destinarh al sod-
disfacimento d’ogni singolo bisogno collettivo. Tali mezzi, se fosse-
ro lasciati a disposizione dei contribuenti, sarebbero destinati da
costoro al soddisfacimento di bisogni individuali meno intensi e
avrebbero quindi un impiego meno vantaggioso. Il prelevamento
delle imposte e la erogazione del loro ammonta- re per il soddisfaci-
mento dei bisogni collettivi rappresentano pertanto per il Sax la
forma pili vantaggiosa d’impiego della ricchezza, il mezzo col quale
viene a realizzars per ciascun individuo la massima utilita totale dei
mezzi di cui esso dispone.(15)

(c)iueste teorie sulla natura dell” attivita finanziaria hanno il pre-
gio di identificare il nesso esistente tra fenomeno finanziario ed eco-
nomia, influendo il primo sui singoli fatti economici e sullartivita
economica generale. Inoltre, risu%tano tanto piu apprezzabili per
Pefficacia con la quale contrastano, demolendole, le tesi pessimisti-
che della teoria dello scambio e del consumo (vedi retro nota n. 13)
riconoscendo al fenomeno finanziario produttivita di effetti econo-
mici positivi e utilitaristici.
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C) La finanza sociologica-politica.

L’esposizione delle teorie economiche che cercano di spiegare la
natura dell’ attivita finanziaria con principi economici, consente di
affermare che esse non raggiungono lo scopo perché le leggi econo-
miche sono pienamente valide nel sistema economico privato, men-
tre non sono estensibili al sistema finanziario pubblico ¢ non sono
pit pienamente valide persino nel sistema economico privato, quan-
do Io st considera collegato col sistema finanziario, cioé nel sistema
economico globale. Cio perché il sistema economico privato € in
ciascun suo settore permanentemente sollecitato verso una posizio-
ne di equilibrio da forze esclusivamente o in grandissima prevalen-
za economiche, mentre il sistema economico totale (e quindi il siste-
ma finanziario pubblico), se e nella misura in cul tende verso una
situazione di equilibrio, vi tende sollecitato anche, e in proporzione
notevole, da forze extraeconomiche, cioe politiche e sociali. In altri
termini, si puo concludere che mentre il sistema economi- co priva-
to & il regno della dererminazione economica il sistema economico
totale (e quindi il sistema finanziario) contiene molti element: di
indeterminazione economica e, quindi nella migliore delle ipotesi, ¢
il regno della determinazione politica e sociologica.

Qluesto spiega percheé le teorie politico-sociologiche, assai pi di

uelle economiche, riescono ad avvicinarsi, quale pit quale meno,
alla realta.

Infarti, ’inadeguatezza della scuola economica a fornire una giu-
stificazione economica al fenomenoc finanziario fu avvertita da
molti studiosi che cercarono, appunto, a loro volta, altre giustifica-
zioni e attribuzioni dell’attivita finanziaria inquadrandola in schemi
politico-sociologici sia pure con divergenza d'indirizzi, ma con la
comunanza del carattere svalutativo della preminenza dell’aspetto
economico della stessa. Questi concetti portarono all’affermazione
delle due teorie che di seguito st espongono.

¢) La finanza sociologica. Sono sostenitori di essa alcuni studio-
s italiani che, basandosi sulle teorie politiche del Mosca (1858-1941),
e su quelle socio logiche del Pareto {1848-1923), vedono nel proble-
ma finanziario un problema prevalentemente sociologico. Secondo
questl autori le maggioranze sono sempre governate da gruppi pit
o meno ristretet che emergono dai diverst strati sociali, e salgono alle
posizioni dirigenti posseﬁendo determinate qualita. Ma la premi-
nenza politica di queste classi, che appuntoe per cio sono chiamate
dirigenti, si basa su gruppi che le sostengono e che devono essere
mantenuti € compensati E’areto, 1916).
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Questi gruppi possono essere costituiti da organizzazioni milita-
11 0 burocratiche, oppure da clientele di elettori, o da moviment;
politici, o da grandi organismi industriali, ecc. La classe dirigente
deve trovare nel movimento della ricchezza, che essa determina
attraverso il regime politico, i mezz; per assicurare a sé e ai gruppi
che la sostengono i guadagni necessari e desiderati, Ma per avere
disponibili questi mezzi essa deve prelevarli ai coniribuenti, E per
incﬁxrre questi a fornirli ¢ necessario coltivare e mantenere in essi
Pillusione che tali mezzi siano spesi nel loro interesse. A cid servo-
no le proclamazioni d’interess; generali da tutelare, di bisogni pub-
blici da soddisfare, interessi bisogni che in realti sono invece della
classe dirigente. Quindi il fenomeno finanziario nasce dalla necessi-
ta che una certa quantita di ricchezza passi da alcuni individu; ad
altri perché si realizzine i rapporti di governo e di dominio politico
di determinati ruppi sulla maggioranza. Le ripercussioni poi di
questi passaggi (i ricchezza sonoc molteplici e di natura non soltan-
to economica.(16)

«I[ fenomeno finanziario & quindi un fattore importante dell’e-
quilibrio sociale, ma un fatrore complesso perché a determinarlo
concorrono elementi politici, sociali, etc. Per poter pertanto rico-
struire la finanza su basi scientifiche bisogna - secondo i sostenitori
di questa teoria - abbandonare Ia strada fin qu; seguita dagli econo-
misti (e specialmente dal Sax) di considerareq]a finanza sotto il solo
aspetto economico, per studiarla nella sua connessione cog tutt] gli
altri fatvori. Bisogna quindi studiare angi. tutto la struttura deﬁe
varie classi sociali, vedere come da esse emergano le classi dirigenti;
esaminare gli espedienti che queste adottano per mantenersi al pote-
re, e il modo in cui nei vari casi si procurano 1 mezzi finanziari
necessari ad accontentare le proprie clientele; indagare quali siano

li effetti immediati e remoti degli spostamenti di ricchezza operati

alle classi dirigenti a mezzo degli 1stituti finanziari; esaminare i
che modo tutto questo reagisca sulle varie classi e quindi sull’ equi-
librio sociale complessivos (Forte, 1981). Sotto questo profilo, gli
sstituti e gli att deﬁa finanza pubblica vengono concepiti come stru-
mentt de%le classi dominanti per rimanere al potere e sfruttare e
classi dominate; per cui, lo Stato si impersona nella classe domi-
nante che determina il costo e Putilid dell’ activics €conomica pre-
levando le imposte per il soddisfacimento dei bisogni che essa per-
cepisce e che ritiene di dover appaga- re. In sostanza, la finanza
sociologica presenta I'attivita finanziaria come un insieme di atti e
mezzi necessari non a ridistribuire la ricchezza tra le classi soctali,
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ma come strumento di spoliazione di una classe a favore dell’ altra
nel solo interesse dei governanti.(17)

b) La finanza politica. Le insoddisfazioni prodotte dalle scuole
economiche e socio logiche portd al formarst della teoria politica
dellattivith finanziaria, sostenuta in Italia da B. Griziotti (1884-
1956). Secondo questo autore, Pattivith finanziaria ha esclusivamen-
te natura politica, perché hanno carattere olitico il soggetto (lo
Stato), le procedure (essendo, per lo pits, obbligatorie e coattive), i
fini (adempimento di pubbliche funzioni) di essa. Questa teoria si €
prestata a considerazioni critiche in quanto & Iattvita globale sta-
tusle che & essenzialmente politica, perché politici sono i fini che
attraverso essa si perseguono; il che non significa che i modi di agire
dell’ ente pubblico, quando siano rivolti a particolari settori della
vita collettiva, non possano assumere le caratteristi- che proprie
dello specifico settore e dei particolari fini. La finalita ultima non
vale adP ateribuire alle singole artivita statali eguale natura (politica).
Tutte le attivith statali hanno in definitiva un fine politico, ma non
per questo esse sofo tutte attivita politiche. L'attivita finanziaria
avrebbe per unico obieitivo la ripartizione del costo dei pubblici
sorvizi fra le varie classi sociali; ripartizione che le classi governanti
effercuerebbero esclusivamente con criteri e finalita politiche,
Questa teoria, per quanto si ponga sopra uil terreno pid realistico
della teoria del Sax, & unilaterale e percio in- completa. L’attivita
finanziaria non ha e non pud avere per umico cnlerio direttivo,
quello politico della distribuzione del costo dei pubblici servizi fra
le varie classi sociali, Essa deve tener conto anc}ﬁe delle possibilita
economiche del paese e soprat- tutto della necessita che da essa non
siano ostacolati lo sviluppo della produzione e la formazione del
risparmio. La finanza, per essere durevolmente forte, non deve sof-
focare Veconomia; e per non soffocarla deve roporzionarsi alle
condizioni e possibilita di questa. Non si puod affermare, quindi, che
Pattivith finanziaria sia guidata esclusivamente da criteri politict.

18
( I))) La finanza congiunturale. I canoni su cui si fondavano le
concezioni classiche dell’attivita finanziaria, erano, come 51 € scrit-
to, Ia neutraliti e il pareggio di bilancio. Per i classici della c.d. finan-
72 ortodossa, il disavanzo non era intellettnalmente accettabile. «Per
lungo tempo il pareggio & stato una sorta di tabu. Il disavanzo era
considerato da tutti eg anche dagli elettori segno di dissennatezza e
sregolatezza nella condotta economica dello Stato. Certamente il

tabs veniva infranto, perd rimaneva il senso del peccato.. » (F
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Romani, 1980). La rispettabilita intellettuale di questo convinci-
mento fu demolita da | .M. Keynes, con numerosi scritti sui pro-
grammi di espansione e sulla crisi economica del 1929, poi prosegui-
ta con i suggerimenti contenuti nella open lerter diretta al Presidente
degli Stati Uniti, pubblicata nel New York Times del 31 dicembre del
1933, fino a sostanziarsi nella sua opera fondamentale in cui egli
espone, con metodo scientifico, la sua critica alla finanza classica.

Keynes contesta che 1 meccanismi spontanei del mercato consen-
tano la piena occupazione, anzi il loro assestamento avverrebbe a
livelli sempre pitt bassi di sottoccupazione. Essendo, secondo
Keynes, la causa prima di questo fenomeno la deficienza della
domanda globale, ﬁ) disavanzo del bilancio pubblico, cioé un ecces-
so di spesa rispetto alle entrate, rappresenta un sostegno della
domanda globale, stimola la ripresa dgﬁ’occupazione e I'incremen-
to del reddito.

Nel presupposto keynesiano, dunque, il disavanzo (deficit spen-
ding) diventa una pratica permanente per raggiungere 'equilibrio di
massima occupazione. Infatti, esso non sottrarrebbe risorse produt-
tive agli impieghi privati, secondo la concezione della finanza neu-
trale, ma assorgire be risorse produttive che non sono occupate per
I’in- sufficienza della domanda. B

Concludendo, per la dottrina keynesiana, il disavanzo non ¢ un
onere, ma un mezzo per raggiungere la piena occupazione def fatto-
ri produrtivi e non ha carattere straordinario in quanto nell’” econo-
mia spontanea di mercato la disoccupazione & un fatto normale
(J.M. Keynes, 1953).

Il disavanzo permanente richiede la ricerca del suo finanziamen-
t0. Secondo i canoni della finanza neutrale, il disavanzo, considera-
to core fenomeno eccezionale, doveva essere affrontato con mezzi
di finanza straordinaria (imposte straordinarie, emissione di carta
moneta, prestiti pubblici} con particolare preferenza per il ricorso
alle imposte straordinarie, che, incidendo sui consumi, avrebbero
ridotto la domanda globale. Invece, nell ‘impostazione keynesiana ¢
preferibile ricorrere alla creazione di mezzi monetari aggiuntivi e ai
prestiti pubblici. B’ evidente che, cambiando la concezione del disa-
vanzo, cambiasse anche il criterio di scelta del suo finanziamento ¢
cadesse la «vexata quaestio» per la scelta fra imposta e prestito,

Viene cosi ad essere evidenziata la funzione anticiclica della finan-
za pubblica, la_quale, attraverso la_manovra della spesa pubblica
contribuisce alla’ correzione delle fluttuazioni economiche (con-
giuntura) si da conseguire la stabilizzazioone del reddito nazionale.
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E) La finanza funzionale, :

I concetti elaborati dal Keynes furono approfonditi dai post-key-
nesiani, 1 quali svilupparono la concezione congiunturale deﬁra
finanza pubblica, riconoscendo a quest’ultima una funzione non
pit soltanto stabilizzatrice del reddito nazionale, ma anche incre-
mentativa di esso; e per la rilevanza che la funzione finanziaria assu-
meva rispetto al reddito nazionale, essa fu definita funzionale, Nello
schema di tale teoria, Pattivitd finanziaria & considerata strumento
di risoluzione dei problemi di lungo periodo con finalita di pro-
grammazione, di stabilita e sviluppo del sistema socio- economico.

La teoria della finanza funzionale é la piy moderna concezione in
materia di finanza pubblica, ideata da Lerner (The ecpromic o] con-
trai, N. Y., 1946) con il contributo del pensiero diql?{ansen (Fiscal
policy and business cycles, N. Y., 1941). La finanza pubblica diventa
garanzia dell’interesse pubblico nel suo complesso ossia benessere
economico e benessere sociale nel grado pii elevato. Tale tipo di
benessere puo essere realizzato soltanto attraverso un’ attivita finan-
ziaria diversificata tra lo Stato e gli enti pubblici che esso crea per
un’ accelerazione dei fini che si propone. L’impostazione keynesia-
na della finanza pubblica, anche se non da tuiti accolta, ha spinto
tuttavia 1 governi ad attuare una politica finanziaria di tipo funzio-
nale, dove il bilancio assume un ruolo attivo, in quanto i govern;,
per contrastare il ristagno, combattere 'inflazione, stimolare la
domanda, prevenire o correggere le fluttuazioni economiche, ricor-
rono al prelevamento delle entrate, all’ erogazione di spese, al pre-
stito pubblico e ai mezzi monetari, La finanza funzionale si presen-
ta come un tipo di attivita finanziaria che si pone in relazione al
volume di beni e di servizi prodotto dall’economia privata allo
scopo di compensare eccessi o insufficienze, agendo talvolta con il
pareggio, ma spesso con il disavanzo, assumendo, pertanto, il carat-
tere %l% finanza compensatrice.

La manovra del bilancio, nell’ ambito di questa tipologia, defini-
ta anche fiscal policy, si realizza come manovra fiscale e come mano-
vra della spesa pubblica e quindi attua una vera e propria politica di
bilancio. (Suesto, a sua volta, deve essere strutturato in modo da
assolvere la funzione di strumento di correzione degli andamenti
economici in quanto raffigura Possatura della attivitd finanziaria. E’
nel bilancio nazionale che confluisce Pintera attivita politico-econo-
mica e finanziaria che lo Stato vuole porre in essere e che per essere
adeguata agli obiettivi che si vogliono raggiungere deve superare
notevoli ostacoli. Infatti non sempre & preveﬁibile I’ evoluzione eco-
nomica, che € legata anche a congiunture esterne. L’azione dello




INTRODUZIONE ALLO STUDIO GIURIDICO DELLA FINANZA PUBBLICA 35

Stato & sempre in ritardo rispetto al fenomeno economico che si
vuole correggere, Comunque sono sempre in ritardo gli effetti della
politica di bfancio. La rigidita crescente dei bilanci pubblici restrin-
ge sempre di piv il margine di manovra.

Il finanziamento del disavanzo & un problema che devono affron-
tare i sostenitori della politica di bilancio. Su questo punti si metto-
no in luce 1 legami fra politica dr bilancio e politica monetaria. Il
ricorso al debito pubblico, come metodo normale di finanziamento
del disavanzo, pud portare verso Pinflazione se non si ricorre anche
all’imposizione fiscale e se 1l disavanzo non € niuscito a produrre un
maggior reddito reale,

Se i deficit di bilancio si limitano ad accrescere soltanto 1 redditi
monetari a disposizione della collettivita, 1l ricorso al debito pubbli-
co, come metodo cB finanziamento del disavanzo, trova il suo limi-
te nell’inflazione.

Le emissiont di carta moneta e di buoni ordinan del tesoro sono
altri modi di finnanziare il disavanzo.

Appare chiara, percid, Uinfluenza che la politica di bilancio eser-
cita su%a moneta e sul credito e una realtd viene assunta: la politica
di bilancio diviene tipica della finanza funzionale. In altri termini,
le spese pubbliche e le pubbliche entrate vengono usate come fatto-
ri determinanti dell’indirizzo e dell’andamento dell’economia e la
finanza pubblica si fa elemento attivo del mercato convertendosi in
finanza funzionale.

I mutamento d’orientamento € la completa evoluzione dottrina-
le erano, comunque, avvenute: Pattenzione si era spostata dall’equi-
librio del bilancio verso Iequilibrio dell ‘economia ed il primo
aveva perduto la caratteristica di obiettivo intangibile, per divenire
null’altro che un mezzo.

Si era giunti alla vera e propria dﬁmmm Jfunzionale. Con essa, l'at-
tivita finanziaria diventa fattore determinante:

a) del volume del reddito nazionale e della sua stabilita;

b) della distribuzione del reddito tra gruppi sociali;

¢} dello sviluppo economico.

> evidente che una siffatta politica finanziaria conduce spesso a
bilanci dello Stato fortemente passivi e per questo viene chiamata
del deficit spending. Essa richiede percio un’ attenta valutazione delle
condiziont del mercato, perché pud mette- re a repentaglio la stabi-
lita monetaria.

Data questa nuova impostazione del bilancio, quasi ovungue si
abbandona il criterio patrimoniale-aziendalistico di classificazione
delle entrate e delle uscite per adottare quello economico-funziona-




36 CAPITOLO |

le che consente una migliore applicazione dei principi derivanti dal-
I'impostazione funzionale della finanza pubblica.(19)

1l Costituzionalismo fiscale. Ai fini di una esposizione omo-
genea, sia pure in maniera alquanto schematica, occorre considera-
re 1 problemi determinatisi nelle pubbliche finanze degh stati demo-
cratici europet dell’ occidente a seguito dell’accettazione delle teorie
keynesiane ¢, in conseguenza, all’abbandono della regola aurea del
principio del pareggio del bilancio su cui si fondava la teoria tradi-
ziona[g. L’instauraztone della finanza funzionale e la sorprendente
diffusione e il rapido successo della teoria del deficit spending, ha raf-
forzato net governi la fiducia nella loro cafacité di gestire [a politi-
ca finanziaria in maniera di promuovere la stabilita e lo sviluppo
economico, adoperando il bilancio non piu soltanto come mezzo di
rappresentazione delle entrate e delle spese, ma quale strumento di
politica economica, La manovra di bilancio, in questo tipo di finan-
za, espande le spese pubbliche che agiscono come offerta aggiunta di
beni e servizi rispetto a quella effettuata dagli operatori privati per
stimolare 1'economia con un’azione anticiclica: nei momenti favo-
revoli la spesa pubblica aggiuntiva é stata finanziata dalla crescita
economica e, quindi, da un accresciuto gettito fiscale; in quelli nega-
tivi si & consentito che le spese pubbliche aumentassero fino ai livel-
li ipoteticamente corrispondenti ai potenziali incrementi che sareb-
bero stati disponibili se I'economia avesse funzionato al massimo
delle sue capacita. Garantire I’equilibrio economico € stato, dunque,
comsiderato pit importante che mantenere il pareggio di bilancio.
Ora, alla copertura delle nuove o maggiori spese tramite indebita-
mento si & fatto sempre ricorso sin da quando w ragione di un cre-
scenté democratismo e, ciog, dell” allargamento della rappresentan-
za politica dei ceti, si determind una asimmetria tra potere fiscale
dello Stato e potere di spesa dello stesso, che veniva legittimato ad
attivare spese per un ammontare superiore alle entrate derivanti dal
potere fiscale. Questa asimmetria determina storicamente nell” eta
contemporanea il disavanzo del bilancio pubblico che le vane teo-
rie economiche e la scienza delle finanze banno particolarmente
approfondito, vuoi sotto P"aspetto della determinazione del livello
considerato ottimale e, quinds, del suo limite massimo, oppure per
quello relativo degli oneri a carico delle generazioni future o, anco-
ra, per i vincoli cul sottoporre I'intero sistema politico-istituzionale
necessitato a fronteggiare il servizio del debito derivante dalle spese

assate, Tuttavia, queste spiegazioni pur essendo utili per mettere in
Fuce le tendenze di lungo pertodo sono di scarsa utilita per interpre-
tare il presente in cui, ga un lato, il disavanzo ¢ diventato una com-
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ponente strutturale del sistema non venendo, ciog, riassorbito nei
periodi di ciclo economico positivo e, dall’altro, ha avuto un’espan-
sione che non trova giustificazione né nell’analisi storica delle sue
cause né nella scelta” applicativa delle teorie keynesiane (L. Di
Renzo, 1991).

Il fenomeno in questione & stato, quindi, esaminato nell’evolu-
zione della spesa pubblica e del suo finanziamento e nel contesto
istituzionale in cu1 si formano le decisioni di bilancio. Ne é deriva-
ta una analisi economica delle istituzioni politiche e da questa lette-
ratura, che ha, peraltro, illustri precursort in Italia, si possono trar-
re utili spunti interpretativi sulla questione che si sta qui trattando,

In ragione di questa interpretazione, il fenomeno puo essere cosi
osservato: a) la logica del sistema democratico porta al finanziamen-
to in disavanzo delle spese; b} la possibilita del ricorso al disavanzo
tende a far aumentare le spese; c) le spese preferite dal sistema demo-
cratico sono quelle di trasfersmento. Infatti, la caratteristica essen-
ziale delle scelte democratiche di bilancio risiede nella considerazio-
ne dei vantaggi e svantaggi che, in termini di voto, i programmi di
tassazione e di spesa porteranno ai singoli uomini politici conside-
rati come agenti economici che cercanc di massimizzare votL; 1 gua-
dagni e le perdite derivanti dai vari programmi creeranno 1 risultati
di %ilancio di un sistema democratico (%uchanan - Wagner, 1977).

Ora, il metodo meno costoso politicamente per linanziare le
spese ¢ 1l ricorso al deficit in quanto I’ indebitamento manca di per-
cezione immediata da parte degli elettori, fa risaltare soltanto i grup-
pi avvantaggiati e crea I'illusione che non vi siano svantaggiati;

uando, pol, 1 costi diventano visibili possono essere attribuiti a
altri Sgoverni precedenti, Assemblee parlamentari, fattori interna-
zionali, sindacati) e, trattandosi di un sistema concorrenziale, diven-
ta comune il metodo di ottenere la maggioranza per una spesa che
interessa un determinato gruppo dando n contropartita il voto per
una spesa che interessa un altro. Questo meccanismo di espansione
della spesa pubblica in disavanzo, comportando una caratteristica di
personalizzazione amplia Ia categoria relativa ai trasferimenti che
permette di scegliere i clienti da favorire. In questa situazione passa-
no le decisioni delle singole spese {si trova facilmente la maggioran-
za) ma l'insieme della collettivita non si riconosce assolutamente nel
volume complessivo della spesa pubblica e sull’enormita del disa-
vanzo, dato che gli interventi sono sempre pitl specifici, sempre pit
corporativi e sezionali accentuando la crisi gei sistema democratico.

o sviluppo piu interessante di questo indirizzo teorico, che non
lascia dubbi sulla necessitd di porre vincoli al potere discrezionale
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dei politici nelle decisioni di bilancio, ¢ costituito dal
Costituzionalismo fiscale. Con questa espressione, viene individuato
quell’ orientamento dottrinale che ha inteso ispirare le scelte di poli-
tica economico-finanziaria a obiettivi previsti da un documento a
carattere costituzionale, approvato con regole che richiedono un
numero di consensi molto elevato (maggioranza qualificata). In base
a questa impostazione, si prevede un sistema decisionale pubblico
distinto in due fasi: la prima, di carattere costituzionale, nella quale
si decidono le “regole” e la seconda, ordinaria, nella quale conflui-
scono le decisiont di immediata rilevanza concreta. Dal punto di
vista della Public Choice, la politica di bilancio keynesiana viene sot-
toposta a un approfondito esame ctitico per aver legittimaro il fun-
zionamento di un budgeting sysiem svincolato dalla regola del pareg-
g10 e aver contribuito ad erodere il senso di disciplina politica indgl-
spensabile per il rispetto di una politica di bilancio sostenibile. Ne
consegue, per questt studiosi, la convinzione che uno dei principali
vincoli di natura costituzionale all’azione dei politici dovrebbe
riguardare il ripristino della regola del pareggio di bilancio, Altre
proposte riguardano la limitazione della spesa pubblica e anche Pin-
troduzione di limiti al potere fiscale.
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NOTE

' Morselli, op.cit., 17. Ampie notizie sulle finanze delle citta gre-
che, in questo periodo, si trovano in Andréades, Le finances publi-
gues de Sparte, Athénes, 1915 e in Francotte, Les finances des cites gre-
ques, Paris, 1909. Cfr anche, Amatucci R., Disegno storico della cul-
tura greca, 11 Bari, 1907, 98. Sulle finanze degli ateniesi, v. principal-
mente, Cavignac, Etudes sur | Histotre financiére d'Athéne an V sie-
cle, Paris, 1908.

2 Pisciotta, Intorno ad aleuni riflessi della contabilita pubblica in
diritto vomano, in Studi in on. di Carbone, Milano, 1970; Clerici,
Economia e finanza dei romani, Bologna, 1943. Un ‘ampia disamina
della evoluzione storica di tutta la finanza pubblica ¢ riportata in Di
Renzo F., Manuale di contabilita pubblica, X edizione, Napol, 1978,
34-92.

3V si Masi V., La ragioneria nell'eta medioevale, Bologna, 1975 e
anche Di Renzo F., La finanza antica, Milano, 1955

4 gyllo stato della finanza di questo periodo, C. Clamagerau,
Histoire de limpot en France, Paris, 1876, e anche Arnould, Histoire
generale des finances de la France, Paris, 1884.

% Sotto il profilo politico, il bilancio, come documento dell’atti-
vitd finanziaria dello Stato, nacque e si perfeziono con il sorgere
delle forme rappresentative delle collettivitd nazionali, onde esso ¢
coevo alla nascita dei diritti costituzionali e i suoi principi si sono
consolidati unitamente allo Stato moderno. Cfr. Jéze, Théorie géné-
rale du budget, Paris, 1929 e Trotabas- Cottoret, Droit budgetarie,
Paris, 1972.

6 In argomento, L. Di Renzo, I bilancio dello Stato, Giuffre,
1979. .

7 La prima fioritura riguardd PInghilterra; seguirono Francia e
Spagna, soprattutto per la pressione delle vicende belliche del sec.
XV. In Italia, la peculiarita della pluralita frazionata di stati autar-
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chici porto allimmobilismo fino a tutto il secolo XVIL Mentre in
Germania soltanto nella meta dello stesso secolo emerse la nuova
realta tertitoriale degli Stati germanici. Cfr. G. R. Elton, The Tudor
revolurwn in govemment, Cambridge, 1953,

8 Per eventuali approfondimenti al riguardo, cfr. M.S. Giannini,
Corso di divitto amministrativo, Milano, 1976, e dello stesso A.
Profili storici della scienza del divitto amministrativo, in Quaderni
Frorentini, n.2, 1973.

? 1l processo evolutivo fu assai rapido. Alla Rivoluzione francese
segul un profondo mutamento costituzionalé dello Stato moderno,
ulteriormente integrato e perfezionato dalle rivo- luzioni liberali
che porto allinsorgenza della statualiti disciplinata e assoggettata
alla legge e allo scardinamento della struttura statale dell’assoluti-
smo, Cosi A. Barettoni Arleri, Lezioni di contabilisa di Stato, Roma,
1982.

10y, Onida, Le leggi di spesa nella Costituzione, Milano, 1969; A.
Fedele, La riserva di legge, in Trattato di diritto tributario, Vol. 1,
Tomo I, Padova, 1994,

11 Sul significato che il termine finanza ha assunto nelle varie
epoche, cfr. L. Bernardino, Finanza, ad wcem, in Novissimo Digesto
Ttaliano, vol. 8°, col. 347. :

12 sylle caratteristiche dell’ attivity fmanziaria, risultano ancora
valide le riflessioni di Tangorra, Trattato di Scienza della Finanza,
Milano, 1915; ma anche H.M. Groves, Financing govemement, New
York, 1939. '

1316 scuole economiche della finanza neutrale (sviluppatisi prin-
cipalmente in Francia nella prima metd del secolo decimonono) pre-
suppongono schemi di svolgimento di economia privatistica e pog-
glano su principi liberistici. Tra I principali rappresentanti di questa
fase dell’ evoluzione del pensiero finanziario: SENIOR, Economia
politica, in Biblioteca dell’ economista, serie 1, vol II; Bastiat, Armonie
economiche, id, Vol. XII; e anche Say, Trattato di economm politica,
id, vol. VL. -
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14 A. Wagner, Finanzwissenshaft, Leipzig, 1885 (111 edizione).
Esiste anche una traduzione italiana a cura di M. Ferrari - G.
Bistolfi, La scienza dellefinanze, Torino, 1891. Per la teoria della
riproduttivitd, cfr. Ditzel, Die VolkS wirtshaft und ihr Verbaltruss-zu
Gesellshaft und Staat, 1864; Stein, Finanzwissenshaft, Leipzig, 1884;
List, Das nationale System des politishen oefonome, 1844;

15 Sax, Principi teovici di economia di Stato, in “Biblioteca dell’eco-
nomista”, serie V, Vol. XV .

16 Con gli schemi politico-sociologici opposti a quelli volontari-
stici della finanza sociale sorge la riflessione sull ‘inadeguatezza delle
scuole economiche a fornire una giustificazione del fenomeno
finanziario con attribuzione ad esso di diversa natura e con caratte-
re di svalutazione dell’aspetto economico dell’attivita finanziaria. Su
tale assunto, Vsi, Conigliano, L’indirizzo teorico nel/a scienza delle
finanze, in Saggi di economia politica e di scienza delle finanze,
Torino, 1903; Murray, Principi fondamentali di scienza pura delle
Jfinanze, Firenze, 1914.

17 1a teoria sociologica ha il grande merito di sottolineare I'op-
portunitd di studiare il fenomeno finanziario come fattore dell’equi-
librio sociale e quindi come fenomeno complesso in quanto concor-
rono a formarlo elementi politici e sociali; tuttavia, poggiando su
una caratteristica negativa potenziale della fenomenologia finanzia-
ria avulsa daila ricerca di un equilibrio economico, risulta poco ade-
rente alla realta e di scarsa validita. Cfr, Griziotti-Parravicini,
Elementi di Scienza delle Finanze, Milano, 1962.

18 gylle motivazioni politiche dell’attivitd finanziaria, B.
Griziotti, Principi di politica, diritto e scienza del/e finanze, Padova,
1929.

19 In tema di finanza funzionale, ampi riferimenti in G.
Ingrosso, op. uit. cit; e inA. Amatucci, L'ordinamento giuridico
finanziario, Napoli, 1999.







CAPITOLO II
La disciplina ginridica della finanza
pubblica nazionale







LA DISCIPLINA GIURIDICA NELLA FINANZA PUBBLICA NAZIONALE 45

4. La costituzione repubblicana enuncia principi in materia
finanziaria costituenti il ?rutto di criteri ed orientament a cui si
pervenne non senza vivaci dibattiti sull’ampiezza che doveva assu-
mere la regolamentazione costituzionale della materia finanziaria.
Nel rapporto che la Commissione economica presentd
all’Assemblea Costituente furono considerati due possibili sche-
mi: un primo tendeva a fissare nella Costituzione le regole princi-

ali riguardanti la finanza, spaziando dai criteri informativi dei tri-
guti fino ai principi amminsstrativi dell’entrata e della spesa e dei
relativi controlli; un secondo partiva dal concetto di considerare,
in sede di organizzazione costituzionale, soltanto quelle norme
finanziarie che attenessero all’essenza del principio di liberta e dei
diritei fondamentali dei cittadini. Nel primo schema, le norme
finanziarie costituzionali sono la sola fonte di diritto in materia
finanziaria e tributaria al fine di garantire la libertd patrimoniale
dei cittadini dal potere del legislatore, il quale non pud disporre
dei tributi e variarne i caratteri essenziali se non nella forma pre-
vista per le modificazioni della Costituzione. Nel secondo schema,
Pintervento costituzionale sulla materia finanziaria ¢ limitato ad
argoment1 essenziali riguardanti il bilancio, la sua gestione e I’
enunciazione del dovere dei cittadini di concorrere alle pubbliche
spese, in quanto spetta poi al legislatore di svolgere e applicare in
istituty specifici 1 principit fondamentali modificandoli col variare
delle opportunita concrete.(1)

I Costituent: optarono per la seconda soluzione che, seppure in
astratto poteva sembrare meno idonea della prima ai fini c[lz la dife-
sa de1 diritti dei cittadini, presentava, tuttavia, il pregio indiscuti-
bile di non appesantire la Carta Costituzionale con una serie di
norme specifiche e particolari da un lato, e, dall’altro, di risponde-
re meglio alle necessita di una legislazione e di una amministrazio-
ne aderente ai bisogni concreti. Inoltre, fu esaminato il problema
della compatibilita delle norme finanziarie vigenti nello Statuto
Albertino (precedente storico della Costituzione Repubblicana)
con la rispondenza alle esigenze di una piena, chiara e ordinata
cognizione dei fatti finanziari,

Da questa verifica, i principi costituzionali che emersero in




46 CAPITOLO il

materia finanziario/economica, risposero a un preciso intento
compromissorio tra i diversi filoni culturali economici Fresenti
negli esponenti politici e accademici che contribuirono alla stesu-
ra della Costituzione.

Infarti, fin dalla caduta del fascisio si era resa possibile la salda-
tura tra il momento teorico e quello operativo della cultura eco-
nomico-finanziaria, sanando la(}rattura fra elaborazione astratta e
sua sperimentazione in termini di proposte politico- economiche.
In questa prospettiva, nella fase costituente, emersero quattro
diverse linee culturali: 1l Liberismo economico, il riformismo di
sinistra, il keynesismo in senso lato, il riformismo cattolico. La
linea liberista andava alla ricerca degli elementi che potessero
determinare la trasformazione della nazione da paese illiberale e
agricolo a democratico e industriale, individuando nei principi
solenni del diritto di proprieta, la libera iniziativa, la ibera con-
correnza, le fondamenta di una moderna societd nel quadro dei
diritti di liberta posti a protezione di una struttura sociale sempre
pits pluralista e percio stesso bisognosa di una rete di solide garan-
zie per impedire che l'intervento pubblico ingabbiasse lo sviluppo
sociale. (2)

Il riformismo di sinistra, invece, era impegnato in richieste di
riforme strutturali nell’ambito della pianificazione ¢ sul ruolo da
assegnare alla libertd economica considerata come fattore di desta-
bilizzazione degli equilibri sociali ed espressione degli interessi del
capitalismo; si suggerivano, ciluindi, principi di politica economica
pianificata e statalizzata.(3) 1l keynesismo, riaffermava I'esigenza
di attribuire allo Stato funzioni di intervento sull’economia e sulla
societd attraverso una riscoperta dell’attivitd monetaria e della
spesa pubblica come strumenti per attuare finalita di politica eco-
nomico/finanziaria e con I"assunzione di un’ipotesi programmato-
ria intesa come strumento di direzione del sistema economico.(4)
Di contro, nel riformismo cattolico (dottrina sociale) emergeva un
ripensamento sul meccanismo del mercato e I'esigenza della giusti-
zia sociale, fondata sulla riflessione di creare un’economia rispet-
tosa e servente la persona umana e sulla richiesta di un’organizza-
zione in grado di attenuare le distanze sociali con una pit equa
ripartizione del reddito.(5)

Queste diverse posizioni teoriche emersero chiaramente
nell’Assemblea Costituente generando una vera e propria conflit-
tualitd ideologica su cul fini per incidere in modo determinante
I’apporto della sinistra democristiana e il suo sforzo di coagulare
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in unicitd di proposta i diversi schemi economico/finanziari in
discussione. L’abile mediazione del gruppo dossettiano, {ini con il
rappresentare il punto d equilibrio fra esigenze garantiste legate
alla tradizione ligeraldemocratica e esigenze di intervento dello
Stato in senso egualitario che emergevano dalla componente socia-
lista e comunista. Proprio attraverso questa opera di mediazione
trovarono spazio i nuovi rapporti fra liberta e eguaglianza, fra
democrazia e socialismo, ira personalismo cristiano, umanesimo
marxista e individualismo liberale, La capacita di sintesi fra garan-
tismo e ugualitarismo, realizzata nei principi e nei rapporti econo-
mico-sociali espressi nella Costituzione, costituisce proprio la
forza e non la debolezza della nostra carta fondamentale.

4,1 Per l'interpretazione dei principi fondamentali di diritto
finanziario contenuti nella Costituzione occorre premettere che
in parte per I'origine storica che molte disposizioni hanno avuto
e, soprattutto, per I'aspetto sistematico cui 1l testo costituzionale &
ispirato, il metodo scelto € quello di individuazione di norme che,
a seconda se collocate fra affermazione di diritti fondamentali o
fra i principi di organizzazione costituzionale, permettana l'enu-
cleazione dgi rincipi informatori deila materia in modo sistema-
tico e quindi di verificare il tipo di concezione finanziaria che dalla
Carta costituzionale promana.

Emblematico ¢ il rilievo dell’art. 23, secondo il quale «nessuna

restazione personale o patrimoniale puo essere imposta se non in
gase alla legge». La formazione dell’art. 23 evidenzia la sua diretta
connessione con il principio di legalitd che é alla base del costitu-
zionalismo euroIpeo, poicjflé proprio come «consenso» all'imposta
esso ha trovato le sue prime enunciazioni e, dunque, nei suoi rap-
porti con la disciplina del prelievo fiscale. Nella consolidata inter-
pretazione dottrinale si & riconosciuto nell’art. 30 dello Statuto
Albertino la norma genetica dell’attuale art. 23, del quale costitui-
rebbe il precedente storico essendo la norma statutaria cosi strut-
turata: «nessun tributo pud essere iMpOSto © riscosso se non €
stato consentito dalle Camere e sanzionato dal re». Ma se questa
disposizione pud costituire il fondamento storico dell’art. 23
Cost., certamente da questo si discosta riguardo alla ratio e al con-
tenuto. Invero, P’art. 30, Statuto, era ispirato alla logica dellau-
toimposizione, intesa come «consenso» dei contribuenti, che,
nelle mutate modalita di acquisizione di esso, attraverso contribu-
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zioni non pit volontarie e censuarie ma collettive e obbligatorie,
dovette scaturire da un organismo rappresentativo del consenso
popolare, vale a dire dal Paﬁamento. E poiché nel quadro organiz-
zativo statutario, il potere legislativo era collettivamente esercita-
to da tre potert, ossta dal re e dalle due Camere (art. 3 € 56), men-
tre il potere esecutivo apparteneva solo al re, veniva statuito che
«il re convoca ogni anno le due Camere» (art. 9); e che «ogni legge
d’imposizione dei tributi o di approvazione det bilanci e dei conti
dello Stato, sara presentata prima alla Camera dei deputati» (art.
10), Veniva cosi disciplinato il principio della riserva di legge con-
cepito come strumento atto a riequilibrare assetro dei poteri poli-
tici ¢ < <finalizzato alla garanzia dell’ integrita patrimoniale dei
singoli nei confronti dell’ arbitrio del sovrano>>> onde il senso
profondo del disegno era quello di controllo del Parlamento sull’
azione del Governo e di tutela del singolo nei confronti dell’azio-
ne amministrativa finanziaria.(6)

1l principio dell’ autoimposizione viene inglobato nel principio
di legalita che attribuisce giuridicita alla garanzia politica del con-
senso al tributo. Ora se questi sono i tratti caratterizzanti la for-
mulazione dell’art. 30 Statuto, certamente ¢ agevole percepire la
mutata fisionomia ¢ funzione assunta dal dispositivo dell’art. 23
della Costituzione repubblicana. Infatti in tale contesto sorge una
diversa giustificazione del principio, dal momento che la sovrani-
ta appartiene al popolo, che la esercita mediante 1 suot rappresen-
tanti parlamentari gella cul maggioranza il governo diventa espres-
sione, in virty del vincolo di fiducia e, comunque, il potere esecu-
tivo ¢ esclusivamente titolare dei poteri che la legge gli riconosce
(principio di legalita). Ne discende che, se questo ¢ 1l quadro in cul
la riserva di legge deve operare, P'art. 23 esprime lesigenza di

aranzia nei confronti di qualsivoglia intervento autoritativo rea-
1zzata attraverso la riserva di legge per qualsiasi prestazione impo-
sta di carattere personale e patrimoniale. Cio evidenzia che 1l prin-
cipio di legalita, del quale }lj’art. 23 € espressione, si risolve anche
nel profilo garantistico della liberta individuale e patrimoniale d:
fronte a qualsiasi intervento autoritativo della pubblica ammini-
strazione, dal momento che in uno stato di diritto solo la legge
puo creare dei diritti a favore della Pubblica Amministrazione e
delle limitazioni o delle obbligazioni a carico del cittadino. Quindi
la funzione garantista della riserva di legge non investe piu soltan-
to la tutela §ell’interesse individuale del singolo, ma viene indivi-
duata in funzione dominante di strumento di interessi generali e
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pubblict. Cio, in quanto, il principio di legalita garantisce la con-
tinuita del sistema normativo di fronte all’alternarsi delle forze
politiche al governo e alla prevaricazione dell’apparato burocrati-
co che, nell’attuazione dell’ indirizzo governativo, potrebbe esor-
bitare oltre i limiti consentiti. Inoltre, per chiarire altri aspetti che
pit direttamente rilevano ai fini dell’interpretazione dell’art. 23, ]a
norma costituzionale ponendo una riserva di competenza e di pro-
cedimento assicura il mantenimento del principio di rappresenta-
tivitd delle minoranze mediante la dialettica gel dibattito parla-
mentare, intervento che sarebbe escluso rispetto agli atti del pote-
re esecutivo. Deve ancora rilevarsi che, se f:area cFella tutela della
sfera privata nel confronti delle prestazioni imposte, ai sensi del-
Part. 23 puo essere limitata non per legge ma in base alla legge, cio
significa che la disciplina relaiiva non va esaurita dalla norma isu-
tutiva della contribuzione, ma puo essere demandata ad altri livel-
li normativi la facolta di integrazione. Anzi, si puo alfermare che
la novita introdotta dall’art. 23 cousiste proprio nell’istituzione di
una riserva di legge relativa, visto che con la dizione «in base alla
legge», 11 Costituente consente la possibilita d’integrazione della
disciplina del tributo stabilita dallaElJegge istitutiva con norme sub-
primarie. Il che permette intervento dell’esecutivo, tramite Iap-
porto dell’apparato burocratico nell’adozione dei provvedimenti
amministrativi consentiti dal carattere relativo della nserva di
legge, a loro volta sottoposti ai controlli amministrativi e glurisdi-
zionali, mentre le leggi finanziarie soggiacciono al sindacato della
Corte Costituzionale.

Occorre aggiungere, da ultimo, che riferendost alla legge come
fonte di produzione normativa considerata dalla riserva, l'art. 23
consente al governo di regolare la materia finanziaria attraverso
Pesercizio della funzione legisiativa nei limiti tracciati dagli artt,
76 e 77 della stessa Costituzione: infatti, I’emanazione dei decreti
legislativi ¢ condizionata alla specifica delega da parte del
Parlamento e efficacia dei decret1 legge € subordinata alla loro
conversione in legge da parte dello stesso Consesso.(7)

4.2 Tra le norme finanziarie costituzionali, particolare impor-
tanza riveste I'art. 53, il quale stabilisce testualmente al primo
comma «tutti sono tenuti a concorrere alle spese pubbliche in
ragione della loro capacita contributivas; e, al secondo, «il sistema
tributario & informato a criteri di progressivita». Il Costituente
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non si ¢ limitato ad affermare il principio di legalita nella materia
tributaria ma ¢ intervenuto sul piano sostanziale individuando il
fondamento del dovere tributario, il diritto dell’esercizio della
potesta tributaria e i limiti a cui soggiace tale potesta normativa. Il
primo comma trova il suo antecedente nella formula ex art. 25
dello Statuto Albertino che cosi disponeva: «i regnicoli contribui-
scono indistintamente nella proporzione dei loro averi ai carichi
dello Stato». Ma immediate e molteplici risultano le differenzia-
zioni tra le due formule normative,

In primo luogo, la formula statutaria costituiva un tentativo di
porre un confine al potere d’imposizione in conformita alla posi-
zione prevalente tra gli studiosi della prima meta del secolo XIX
che trasposerc nelle costituzioni liberali ottocentesche i principt
della finanza neutrale espressivi della perenne dialettica fra autori-
ta e liberta, fra diritvo d’imposizione e diritto di proprieta. In que-
sta visione la norma tributaria, essendo espressione dello jus impe-
rii e, quindi, la manifestazione piu tipica del potere di supremazia
spettante allo Stato, avrebbe potuto essere gisposta da parte del
legislatore nella piu ampia libertd se non fossero stati individuati
dei vincoli a tale %acoltﬁ, risolventisi, nel rispetto del diritto di pro-
prieti come limite al potere d’imposizione che si doveva esercita-
re senza incidere su quel diritto. Inoltre, nello Statuto il principio
fondante la contribuzione costituiva una specificazione del genera-
le principio d’uguaglianza in quanto nell’ordine sistematico della
Carta statutaria obbligo di contribuire, in proporzione degli
averi ai carichi dello Stato (art. 25), discendeva dalla dichiarazione
dell’'uguaglianza dei cittadini dinanzt alla legge, codificata nell” art.
24.

Ora ¢ evidente che, nel mutato quadro costituzionale, il legame
tra i due concetti non sussiste, poiché, mentre la dichiarazione di
eguaglianza si colloca tra i principi fondamentali (art. 3), il requi-
sito della capacita contributiva trova posto nel’ambito delle
norme che disciplinano i rapporti politici, tra Part. 52 che da rile-
vanza costituzionale al dovere di prestare il servizio militare e
Part. 54 che pone il fondamentale dovere di fedelta alla Repubblica
e alla Costituzione e di adempiere alle funzioni pubbliche.

Dunquse, il principto di capacita contributiva, formulato espres-
samente nella Costituzione italiana, ha una sua valenza autonoma
non rimanendo assorbito dal principio di uguaglianza, ma rive-
stendo il carattere di paramerro di esso per giudicare se due situa-
zioni siano #guali dal punto di vista del diritto tributario.
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Sotto un altro aspetto, la formula statutaria prevedeva che sol-
tanto i regnicoli (cittadini) fossero i soggerti passivi dell” obbligo
contributivo, nel presupposto che per i limitati rapporti commer-
ciali internazionaﬁ, soltanto gli stessi potessero essere considerati i
protagonisti della vita economica del paese e, come tali, beneficia-
ri esclusivi dell’ attivitd pubblica: cid a differenza di quanto si ¢
verificato nel tempo, il cﬁe consiglio il criterio logico di fare rife-
rimento alla convergenza del soggetto nell” ente impositore, sia
dichiarando questa appartenenza nei suoi tre aspetti politico (cit-
tadinanza), economico (produzione, scambio, consumo, etc.) e
sociale (partecipazione alla vita della societa nazionale); sia metten-
do al centro della formula costituzionale U'interesse del soggetto
alla esistenza e all’attivitd dell’ente impositore (tuiti) Per di pi, il
collegamento operato nell’art. 53 Cost. fra «tutti sono tenuti» e la
«loro capacitd contributiva», vuole indicare che ciascuno ¢ tenuto
a concorrere alle pubbliche spese in ragione della propria e non
dell’ altrui capacita contributiva. Infine, la misura cﬁlla contribu-
zione che era determinata, nello Statuto, «in proporziones, diven-
ta in Assemblea costituente «in ragione», vale a dire che a pari tute-
la sono sottoposti sia U'interesse collettivo che I'interesse indivi-
duale. Se il primo richiede generalitd, uniformita e universalita
della tassazione e strutturazione del sistema tributario «senza lacu-
ne», al secondo va ascritto Pinteresse del singolo contribuente a
non essere tassato piu della propria forza economica specifica ed
effettiva. L’interesse fiscale non pud portare alla vanificazione del
principio di capacita contributiva, ma I'uno e l’altro devono con-
temperarsi e ricevere tutela perché ambedue aspirano, in un’armo-
nica composizione, alla realizzazione del medesimo fine: la giusti-
zia fiscale (per la contemporanes e pari tutela dei due interessi con-
trapposti) che impone al legislatore eque soluzioni di equilibrio.

Da queste consideraziont discende che il semplice riferimento
agli averi (come parametro di misura della contribuzione) operato
nella formula statutaria non soddisfa tutte le condizioni e le pro-
blematiche sopra esposte, né da alcun criterio rilevante rispetto
all’esigenza di costruire nuovi fondamenti alla teoria politica ed
economica dell’imposta. Infatti, il tributo nei suoi elementi costi-
tutivi si fonda sulla ricchezza dei singoli, ma discrimina ed integra
il dato quantitativo della ricchezza con altri fatvori tratti dalla
dinamica stessa della ricchezza (reddito, consumo, etc.) e da condi-
zioni personali del soggetto; il che, corrisponde all’assunzione del
criterio di capacita contributiva quale principio costituzionale che
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fonda e presidia un giusro diritto tributario,

Da quanto esposto discende che il Costituente ha inteso inter-
venire nella materia tributaria sia sul piano formale, prevedendo
all’art. 23 che le prestazioni imposte abbiano la loro base nella
fonte primaria legislativa; sia sul piano sostanziale indirizzando e
delimitando lo stesso contenuto delle norme tributarie in ragione
della capacitd contributiva del soggetto passivo (art. 53). La norma
costituzionale prende in considerazione la capacita contributiva,
intesa non come qualitd obiettiva e immutabile del soggetto ma
risultato di una valutazione, di un giudizio sulla posizione del sog-
getto e sulla sua idoneita a concorrere. Nel giudizio intervengono
gli elementi oggettivi che identificano la situazione del singolo,
quali la ricchezza posseduta, acquistata o consumata e le relative
vicende {natura della ricchezza, sua funzione sociale, condizioni
del possesso dell’ acquisto e del consumo) e le condizioni persona-
Ii (famiglia, et3, etcj: il riferimento alla capacita contributiva, dal
puito cﬁ vista giuridico, si risolve nel I'ulteriore limite al legislato-
re tributario che a sitvazioni uguali corrispondono tributi uguali.

Dal quadro finora tracciato, ¢ sulla base degli apporti dottrina-
li e dell’inditizzo glurisprudenziale pud affermarsi:

- che la capacita contributiva consiste nell’idoneita del soggetto
ad eseguire la prestazione coattivamente imposta e che tale idonei-
ta deve essere desumibile dalla concreta esistenza del presupposto
economico relativo;

- che peraltro, non esiste identitd tra capacitd contributiva e
capacita economica ma solo uno stretto nesso tra le due, richieden-
do Ia prima una valutazione sulle manifestazioni di forza economi-
ca niferibili a determinati centri di imputazione soggettiva;

che per ogni singolo concorso alle spese pubbliche, la capacita
contributiva 1l presupposto, il limite massimo, il parametro del
prelievo;

- che il legislatore ha Pattribuzione di competenza in materia
impositiva ma nei modi, nei limiti e con i criteri desumibili dal-
Part. 53;

- che il principio di capacitd contributiva, opera sulla disciplina
della singola imposta sotto I"aspetto sostanziale e procedimentale.
In special modo, nel quadro del sistema impositivo, la rilevanza
costituzionale del principio di capacitd contributiva, come non
consente «vuoti» nella tassazione di ogni manifestazione della
capacitd economica complessiva, cosl viene violata se vengono sot-
toposte a tassazione fattispecie non espressive di tale forza.
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Egualmente significativo & il rapporto fra le diverse fattispecie eco-
nomiche alle quali P'imposta deve essere applicata e la connessione
fra la fattispecie tributaria e il oggetto obbligato a corrispondere la
prestazione relativa, allo scopo (ﬁ poter definire I'intera posizione
contributiva del soggetto. Si tratta, dunque, di presupposti concre-
ti e non astratti di capacitd economica dei soggetti passivi, poiché,
in effetti, rispondono alla dinamica degli affari e delle operazioni
che, con immediatezza, espongono all’attenzione pubblica colui
che le pone in essere. In questo modo, I’ente impositore dispone
di elementi che, con sufficiente approssimazione, denotano, oltre
alle possibilita economiche dei contribuenti anche in quale misu-
ra essi sono in grado di pagare la prestazione patrimoniale, in
modo da adeguare la contribuzione aﬁe effettive possibilita econo-
miche del soggetto, secondo il disposto del capoverso dell’art. 53
Cost., in base al quale «il sistema tributario & informato a criteri di
progressivitd». L'onere tributario, quindi, deve essere congegnato
in modo da assicurare un andamento progressivo all’imposizione
nel suo complesso e non per ogni singolo tributo. Mentre, nel-
Pambito di ogni singola imposta, il principio di capacitd contribu-
tiva, richiedendo un riferimento all’ attitudine soggettiva del con-
tribuente comporta: a) un passaggio da criteri di tassazione reale a
criteri di tassazione personale; b) %a esenzione dei redditi minimi; ¢
la discriminazione sia guantitativa che qualitativa dei mezzi finan-
ziari; d) la regola delle deduzioni o delle detrazioni; e) la legittimi-
ta delle agevolazioni tributarie e dell’utilizzo extrafiscale dell'im-
posta.

Restano ancora da aggiungere due requisiti che caratterizzano il
principio in oggetto: l'attualita e |’ effercivita. _

Il primo va Inteso nel senso di implicare il riferimento a situa-
ziont giuridiche reali anche quando si tratta di elementi esauriti
nel tempo; vale a dire che attitudine alla contribuzione va corre-
lata al presupposto economico al quale ’obbligazione ¢ collegata e
non alﬁl concreta situazione del singolo contr%buente.

La effettivitd dell’imposizione nasce, invece, dalla necessita di
fondarsi su circostanze materiali concretamente esistenti e non gia
semplicemente presunte, dovendosi ridurre al massimo le ricor-
renti ipotesi di equiparazione e le fattispecie di assimilazione ed
evitant}ti]o che concorrano alla formazione della base imponibile gli
incrementi nominali di ricchezza.

Infine va ancora precisato che, se il principio di capacita contri-
butiva ha una valenza autonoma rispetto al piu generali principi
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costituzionali, cio non porta a estrapolarlo dalla Costituzione nel
suo complesso, e, piti precisamente, va tenuto in debito conto il
raccordo con gli artt. 2 e 3 nell” ambito dei principi fondamentali
e con la disciplina dei rapporti economici nel cui contesto esso
s’inserisce. I primo comma dell art. 53 deve essere inquadrato nel
rispetto dei principi costituzionali che nei diversi settori economi-
ci e sociali possono essere lesi dalle norme tributarie, (8)

4.3. a) Il cardine della disciplina costituzionale della finanza
pubblica-¢ costituito dall’art. 81. Fsso si compone di quattro
commi, portanti altrettante fondamentali statuizioni per la mate-
ria.

II primo, statuendo che «le Camere approvano ogni anno i
bilanci e il rendiconto consuntivo presentati dal Governo», disci-

lina il rapporto costituzionale tra f;arlamento e Governo nonché
ﬁe rispettive attribuzioni in ordine alla decisione annuale di bilan-
cio. Dallo stesso precetto deriva, altrest, il principio dell’attribu-
zione esclusiva al Governo nella presentazione della proposta del
bilancio e, quindi, della sua fondazione, con implicita esclusione di
un potere diverso di iniziativa legislativa rispetto alla legge del
bilancio (art. 71 Cost.).

La norma contenuta nell’ultimo comma dell’ art. 72 della
Costituzione sancisce il principio che la deliberazione del bilancio
deve essere fatta in assemblea, tanto alla Camera dei deputati quan-
to al Senato; cié non toglie, anzi postula, la esigenza che i singoli
stati di previsione siano preliminarmente esaminati dalle compe-
tentl commissioni permanenti.

L’affermazione di tale principio comporta una esplicita riserva
di normazione da tpsmte delle assemblee legislative, cﬁe trova ulte-
riore esplicita conferma nel successivo art. 75, seconde comma, il
quale sancisce la non ammissibilita del referendum abrogativo per
le leggi di bilancio.

Anche se la Costituzione niente prevede al riguardo, & da rite-
nere che le riserve di legge, sancite agli artt. 81, primo comma, ¢
75, secondo comma, e la natura specifica della legge di bilancio,
ostino alla possibilita che la sua approvazione possa essere effettua-
ta con atti del potere esecutivo, aventi la stessa efficacia della legee.
Ed, infatti, se si pone mente al contenuto dell’art. 76 cfge%la
Costituzione, che disciplina la delega legislativa, appare chiaro che
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essa non pud essere applicata alla legge del bilancio, sia erché il
Parlamento sarebbe tenuto a fissare « principi ed i criters direttivis,
svuotando, in tal modo, la specifica competenza del Governo a
determinare nella legge del bilancio il contenuto dell’ indirizzo
politico che esso persegue; sia dperché la delega deve essere conces-
sa per «oggetti deﬁp;ziri», e quindi, non pud essere applicata alle leggi
def) bilancio, in quanto questa, comprendente tutta la gestione
finanziaria dello Stato, riguarda una multiforme varieta di materie.

La possibilita che la legge del bilancio possa essere posta in vigo-
re tramite decreto legge ¢ negata dalla maggioranza della dottrina.
I’art. 77 della Costituzione determina la condizione che rende

ossibile Pemanazione da parte del Governo di decreti aventi
orza di legge: possibili solo in caso di necessita ed urgenza. Nel
Cas0 spgeciécq cEel bilancio, (‘:ome.é stato correttamente Osservato,
questa ipotesi potrebbe dirsi realizzata solo in caso di paralisi del-
Pattivita dello Stato, per il rifiuto persistente da parte del
Parlamento di approvare la legge del bilancio. Tale atteggiamento
implicherebbe, perd, la sfiducia nei confronti del Governo, che in
un regime parlamentare, come ¢ il nostro, non ha che la alternati-
va di rasseenare le dimissioni o di chiedere ed ottenere dal
Presidente della Repubblica lo scioglimento delle Camere,

La norma in esame esprime anche i principi di annualit, unici-
ta ed unitarietd della decisione di bilancio.

(%uanto al primo, la regola rappresenta una conferma di un
secolare principio ordinamentale fondato nel convincimento di un

eriodico e annuale incisivo controllo parlamentare sulla gestione
inanziaria, Inoltre, Partivitd finanziaria, pur nella sua complessa
articolazione in numerose PArtiZloni, attraverso il bilancio, divie-
ne oggetto di una visione e deliberazione unitaria ({:;:rzo principio)
da parte del Parlamento, che anche formalmente ha introdotto il
principio della legge unica annuale di bilancio intesa come legge
unica di approvazione (gsecondo principio).

Per Papprovazione del bilancio, la Costituzione non prescrive
una maggioranza qualificata. Al riguardo e da ricordare che, in
occasione dell’ approvazione dell” art. 81 da parte dell’ Assemblea
costituente, fu presentata una proposta intesa 2 stabilire, per tale
approvazione, una maggioranza di due terzi in entrambe le
Camere. La proposta non trovo accoglimento, in quanto una sif-
fatta maggioranza sembro «difficilissima da raggiungersi», di modo
che, per la mancata approvazione del bilancio «s sarebbero avute

conseguenze di vasta portata».
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Sempre in relazione al primo comma dell’ art. 81, & da rilevare
che questi, riferendost al bilancio, adotta il sostantivo al plurale, il
che potrebbe indurre I'interprete a ritenere che si sia voluto
abbandonare uno dei caratteri pitt rilevanti, sotvo il profilo tecni-
co-{inanziarlo, dello stesso bilancio, qual & quello della sua «uniti».
Sennonché il termine «bilancio», usato anche al singolare, lo si
incontra ripetuto in altre parti dello stesso art. 81, e, precisamen-
te, nel secondo e nel terzo comma.

Sotto il profilo storico & da ricordare in proposito che, in occa-
sione della discussione, in seno all’ Assemblea costituente, dell’ art.
77 del progetto (divenuto poi art. 81 in sede di coordinamento),
_ritenendo di rilevare un errore di stampa nel testo in discussione,
PO Ruini (presidente della commissione dei «75» che redispo-
..s&1l progerto di Costituzione) propose all’ Assemblea I'approva-

ziohie di una «correzione», sostituen(]ijo la dizione di «bilancio» ori-
ginariamente adoperata al singolare, con il plurale, allo scopo di
«evitare l'equivoco» dell’eventuale adozione di un bilancio «non
distinto per ministeri», Questa «volontd» del costituente sembra sia
stata accettata dai pit. Una diversa conclusione (quale potrebbe
essere quella relativa alla ipotesi che il costituente si sia riferito alle
singole leggi di approvazione degli stati di previsione dell’ entrata
e delle spesc) porterebbe a considerare incostituzionale la legge |
marzo 1964, 1. 62, che, come si & gid in precedenza accennato, ha
unificato, quale contenuto di un solo atto legislativo, tutti ghi stati
di previsione della entrata e della spesa del biFancio statale. Ma que-
sta conclusione sarebbe, inoltre, in contrasto con la stessa formu-
lazione del comma in esame, non potendosi considerare distinta-
mente «bilanci» le singole leggi di approvazione dei diversi stati di
previsione, i quali ultimi, pur costituendo, all’epoca della discus-
sione della norma, oggetto di distinti atti legislativi, non possono
non comprendersi in un unico bilancio, senza che venga meno il
significato ed il valore del termine, Pertanto, & da ritenersi che la
Costituzione ha lasciato impregiudicata Iz questione se il bilancio
statale possa essere approvato con uno o piu atti legislativi, men-
tre ha voluto che ogni ministero abbia uno stato di previsione
della spesa distinto, intendendosi nella accezione di «&ilancios
(sotto S profilo che della materia viene dato nella corrente prassi
parlamentare relativo ai singoli settori dell’amministrazione cen-
trale dello Stato), quello concernente il ministero (infatti, comune-
mente, tuttora, adoperando, il termine con un significato diverso
da quello che sul piano tecnico esso ha, si usa dire, ad esempio,
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bilancio del ministero dei lavori pubblici, bilancio del ministero
della pubblica istruzione, ecc. per indicare i grandi settori di spesa
nei quali & ripartito Papparato statale).

Ii Costituente accogliendo la teorica della finanza funzionale
non pone alcun vincolo di pareggio per il bilancio, dovendo que-
sto essere segno non solo di un’ ordinata amministrazione ma
piuttosto strumento di programmazione finanziaria. Pertanto, la
Costituzione attribuisce al governo il potere discrezionale necessa-
rio a impostare il bilancio nella prospettiva della sua funzione di
stimolo e di correzione della congiuntura, il che presuppone una
valida analisi economica e un «equilibrio» (non pareggioﬁ) fra entra-
te e spese. Il processo di formazione del bilancio si svolge, percio,
in due distinte fasi, di cui la prima, attenendo alla predisposizione
e alla valutazione delle componenti preventive di settore (singol
ministeri), risulta incentrata presso illa Ministero dell’ economia e
nel braccio operativo della Ragioneria generale (fase tecnico-ammi:
nistrativa); la seconda, rimanda al Governo la deliberazione nel
testo definitivo del progetto di bilancio di previsione, quale orga-
no collegiale responsabile del coordinamento della finanza pubbli-
ca e della sua unitart eta di indirizzo (fase politico-amministrativa)
politico, economico e sociale.

4.3. b) Con il secondo comma dell’art. 81 «|’esercizio provvi-
sorio del bilancio non pud essere concesso se non per legge e per
un periodo non superiore complessivamente a quattro mesi» viene
costituzionalizzato I'istituto cFell’esercizio provvisorio del bilan-
clo.
La data del 31 dicembre segna la chiusura dell’anno finanziario;
e, pertanto, se, entro tale data, non & avvenuta approvazione del
bilgncio da parte delle Camere, viene a mancare al Governc la
potestd di accertare e riscuotere le entrate e di erogare le spese; il
che vuol dire, in aleri termini, che il Governo si troverebbe nella
impossibiliti di svolgere la sua azione amministrativa, con conse-

uente arresto di tutta Iateivitd finanziaria ed amministrativa dello
gtato. 1.’istituto dell’esercizio provvisorio ¢ previsto, appunto, per
ovviare a tali gravi conseguenze.

Tutta la disciplina che regola nel nostro sistema di bilancio I’-
stituto dell’esercizio provvisorio era contenuta, sino all’emanazio-
ne della legge 5 agosto 1978, n. 468, in questo secondo comma del-
J’art. 81 Cost., in quanto, né la legge, né il regolamento di conta-
bilitd generale dello Stato contengono alcuna norma al riguardo.
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L’art. 16 della legge ora indicata, dopo aver ripetuto letteral-
mente, al primo comma, la norma costituzionale, recitando che
«I’esercizio provvisorio nel bilancio non pud essere concesso se
non per legge e per periodi non superiori complessivamente a
quattro mest», statuisce, nei commi successtvi, che «durante ’eser-
cizio provvisorio la gestione del bilancio é consentita per rant
dodicesimi della spesa prevista da ciascun capitolo quanti sono i
mesi dell” esercizio provvisorio, ovvero nei limiti della maggiore
spesa necessaria, qualora si tratti di spesa obbligatoria e non suscet-
tibile di impegni o di pagamenti frazionati in dodicesimi» (secon-
do comma} e che e limitazioni di cui al comma precedente si
intendono riferite sia alle autorizzazioni di impegno che a quelle
di pagamento» (terzo comma).

E’ da rilevare che le leggi che autorizzano Iesercizio provviso-
ri0 s limitano ad autorizzare il Governo ad esercitare provvisoria-
mente la gestione del bilancio, fino a quando non sia approvato
per legge e non oltre il termine concesso, secondo gli stats di pre-
visione, con le modalita previste nel relativo disegno di legge pre-
sentato zlle Camere.

A differenza di quanto avviene per la legge di approvazione del
bilancio, le leggi di autorizzazione all’esercizio provvisorio deter-
minano il termine di eatrata in vigore: in questo caso il legislato-
re si &, quindi, preoccupato di evitare, con 1l silenzio, che la Iegﬁe
di autorizzazione all’esercizio provvisorio vada in vigore dopo che
sia trascorso il temine della vacatio legis, e cioé dopo I'inizio del-
anno finanziario, dato che le leggi di autorizzazione vengono
emanate e pubblicate pochissimi giorni prima della fine dell’anno.

’esercizio Prowisorio ¢, generalmente, ritenuto come il com-
plesso dei fatti gestori che I'esecutivo pone in essere per un perio-
do limitato deﬁ’ anno finanziario in virtd di un’autorizzazione
temporanea. E’ stato, pertanto, osservato che [esercizio provviso-
rio rappresenta una deroga al principic dell’ annualitd e a quello
che sancisce la prioritd dell’ esame e della approvazione del bilan-
cio sulla sua esecuzione. Ma tale deroga costituisce ’unica alterna-
tiva possibile di fronte ad un ritardo nell’approvazione della legge
di bilancio, in quanto il nostro sistema impedisce (art. 81, primo
comma) che il bilancio possa essere reso esecutivo con normazio-
ne governativa, come si € in precedenza esaminato.

Per sua intrinseca natura di istitute eccezionale, P’esercizio
provvisorio del bilancio dovrebbe trovare rara applicazione; vice-
versa, esso si ¢ verificato con eccessiva frequenza nella vita ammi-

e 1 e e
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nistrativa dello Stato italiano. L’approvazione del bilancio, nel ter-
mine prescritto, non si & realizzata che per 32 bilanci, nel periodo
che ¢ imtercorso dal primo bilancio del regno d’Italia a quello del-
Pesercizio afferente al 1978: sicché in 118 annt, ben 86 sono stati
gli esercizi provviserl.

Tornando all’esame del secondo comma dell’art. 81, & da rileva-
re che la concessione dell’esercizio provvisorio di bilancio ¢ sotto-
posta a due precisi limiti: uno formale, l'altro temporale (la neces-
sita della legge ed il periodo massimo di quattro mesi). Rispetto al
primo limite, infatti, la norma pone una riserva a favore del pote-
re legislativo. La vario della medesima sta nel fatto che st tratta di
autorizzare, sia pure temporaneamente, 1l Governo al prelievo di
entrate e all’erogazione, sebbene, condizionata, delle spese. E,

ercio, da condividere Popinione, dominante in dottrina, secondo
]F; quale la legge di autorizzazione all’esercizio provvisorio parte-
cipa della stessa natura della legge del bilancio.

E’, inoltre, da escludere la possibilitd che tale autorizzazione
possa essere delegata al Governo o attuata con decreto legge o
approvata da commissioni parlamentari in sede deliberante.
L’autorizzazione all’esercizio provvisorio deve essere concessa
con legge, dal Parlamento al Governo, solo quando dei ritardi pro-
cedurali obiettivi facciano si che la legge del bilancio non possa
venir approvata prima dell’inizio del nuovo anno finanziario. Tale
autorizzazione, invece, non potrebbe essere concessa, quando il
ritardo € causato da divergenze politiche tra la maggioranza parla-
mentare e il Governo. In altri termini, 'emanazione della legge
che autorizza Pesercizio provvisorio & condizionata alla sostanzia-
le presunta possibilita che il bilancio possa, in seguito, essere
approvato dal Parlamento.

Sul piano puramente formale, le uniche differenze fra legge di
autorizzazione all’esercizio provvisorio e legge di approvazione
del bilancio riguardano: a} la possibilita che la richiesta dell” auto-
rizzazione all’esercizio provvisorio possa essere avanzata anche da
un governo dimissionario, in virt: del fatto che la sua finalita con-
siste nell’evitare la paralisi dell’apparato statale; b) la circostanza
che le leggi di autorizzazione all’esercizio provvisorio, contraria-
mente alle leggi del bilancio, indicano il termine della loro entrata
in vigore, come si € gia accennato, e cid in guanto, essendo le
medesime concesse e pubblicate negli ultimi giorni dell’ anno, il
silenzio implicherebbe I’adozione del normale termine di vacatio
legis di quindici giorni. Per quanto attiene al secondo limite sanci-
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to dalla norma costituzionale in esame, ¢ da rilevare che esso con-
sente che, per uno stesso esercizio, possano essere richieste pil
autorizzazioni all’esercizio provvisorio, purché non superino
complessivamente i quattro mesi.

La legge di autorizzazione all’esercizio provvisorio ¢ stata rico-
nosciuta come esempio di legislazione vincolata: nella presentazio-
ne da parte del Governo, nell’ approvazione da parte del
Parlamento ed anche nel suo contenuto (come per la legge del
bilancio, non possono stabilirsi nuovi tributi e nuove Spesg).

4.3. C) Con la norma contenuta nel terzo comma dell’art. 81,
secondo cui «Con la legge di approvazione del bilancio non si pos-
sono stabilire nuovi tributi e nuove spese», la Costituzione, secon-
do una opinione dominante, aveva accolto il principio del valore
formale della legge di bilancio, principalmente perché ha sancito
uno dei motivi fondamentali, posti a sostegno dglla teoria c.d. for-
male della legge del bilancio, e cioé il divieto di introdurre con la
legge del bilancio nuovi tributi e nuove spese.(9)

In contrapposto a tale teoria sta altra corrente dottrinale che
sostiene la natura sostanziale della legge del bilancio, sia in base
alla considerazione che essa ¢ atto del potere legislativo, sia perché,
essa, condizionando tutte le altre leggi di entrata e di spesa, che
non possono essere eseguite se non trovano considerazione in
bilancio, non puo non avere che la loro stessa natura e sia, infine,
perché conferisce una facoltd all’esecutivo.

I sostenitori della tesi che attribuisce alla legge del bilancio natu-
ra di legge formale incentrano le proprie argomentazioni olere che
su queﬁa fondamentale del divieto di introdurre nuovi tributi e
nuove spese, come ora si accennava, anche sul fatto che tale legge
non avrebbe 1 requisiti per essere qualificata legge in senso sostan-
ziale.

Secondo gli stessi autori, pertanto, la legge del bilancio: a) man-
cherebbe dell’astrattezza, in quanto essa esaurirebbe i suoi effetti
nel rapporto Parlamento-Governo, considerato che il suo scopo &
quello di autorizzare il governo ad acquisire le entrate ed eseguire
le spese; bf; non avrebbe il carattere della generalita, in quanto si
rivolgerebbe esclusivamente ai soli organi del potere esecutivo; )
difetterebbe del requisito della novita, in quanto non pué portare
innovaziont all’orginamento giuridico preesistente, ma limitarsi
solo ad autorizzare il governo al prelievo delle entrate ed alla ero-
gazione delle spese, secondo le modalita fissate nel complesso delle
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norme sostanziali preesistenti. Sempre a sostegno di tale tesi, viene
osservato che la deliberazione parlamentare sul bilancio costitui-
sce un atto di alta amministrazione; un mezzo di sindacato politi-
co ed uno strumento di controllo e che il bilancio & uno sirumen-
to per lesercizio della funzione ispettiva del Parlamento sul
Governo e sugli organi che dz esso dipendono.

Il problema della natura giuridica I(;:fm‘male o sostanziale) della
legge di bilancio si riallaccia alla teoria pitt generale che, avuto
riguardo alla efficacia produttiva dei rapporti che ordinariamente
accompagna le norme giuridiche, distingue due categorie di leggi:
formali e sostanziali. Tgale teoria qualifica, appunto, sostanziaégle
legei che contengono vere e proprie norme di diritto e che, per
essere tali creano ex novo rapporti giuridici tra 1 soggetti del dirit-
to o modificano rapporti preesistenti e ritiene, invece, semplice-
mente formali le altre che, pur avendo forma di legge, contengo-
no disposizioni e provvedimenti che non creano o modificano
rapporti giuridici, Questa teoria dualistica delle leggi ¢ contestata
da quegli autori che, pur constatando la esigenza di leggi di questa
seconda specie, negano la validitd di ogni distinzione, ritenendo
che qualsiasi materia pué essere rivestita dalla forma di legge e che
tutto cio che & rivestito dalla forma di legge, nel modo prescritto
dalla Costituzione, &€ norma in senso formale e sostanziale insie-
me, anche nei casi in cui manca |’elemento coercitivo, il quale non
& da ritenersi indispensabile per caratterizzare la norma giuridica,

1’applicazione piu interessante della teoria dualistica delle leggi
si ha, appunto, in riferimento alla legge di approvazione del bilan-
cio, le cui opposte tesi sono state in precedenza accennate,

Le dispute sulla natura della legge del bilancio, e sul suo conte-
nuto giuriciico, ebbero origine e furono particolarmente accese,
come e noto, in Germania sul finire del secolo scorso. Accaniti
sostenitori della natura di legge formale del bilancio furono sia lo
Gneist, il quale, prendendo in considerazione il diritto costituzio-
nale anglosassone, ne trasse delle regole generali per tutti 1 Paesi
europer, sostenendo che Patto di approvazione d[zzl bilancio non
rientra nella legislazione, né materiale, né formale, ma rappresen-
ta.semplicemente una funzione amministrativa, la quale ha per
oggetto un’azione di controllo, che il Laband, secondo il quale la
legge del bilancio, non contenendo alcuna norma giuridica non ¢&
legge in senso materiale ma lo é soltanto in senso formale.

\, Alla teoria della scuola tedesca si contrappose quella della scuo-
la francese, che attribuiva alla legge del bilancio la natura di legge
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sostanziale; in quanto tale legge implicava ogni anno la proroga di
tutte le leggi finanziarie di entrata e di spesa preesistenti.(lO% Da
quanto premesso ne consegue che affermare che la legge del bilan-
cio ¢ una legge formale non sembra che serva a caratterizzarla nei
confronti delle alere leggi nell’attuale ordinamento. I caratteri
della potesta legislativa, attribuita al Parlamento dall’art. 70 della
Costituzione, sono identificabili positivamente nella forza e nel
valore di legge, i quali vanno pertanto accolti come gli unici dati
tipici e differenziali dell’atto legislativo. In tali limiti Pantitesi tra
legge formale e materiale diventa una schematica inutilizzabile.

La dicotomia - nella sua versione classica - tra legge materiale e
legge formale, a seconda che contenga o meno norme giuridiche,
parte da un concetto complessivo di Fe-gge che non attiene alla real-
td costituzionale della Repubblica italiana, vale a dire un concetto
non tecnico desunto da elementi oggettivi e materiali che non
sono quelli essenziali.

Negare oggl natura sostanziale, alla legge di bilancio, appare,
invero, assai discutibile, Infatti, la Costituzione ha riconosciuto al
Parlamento un’ ampia e penetrante capacit sostanziale di concor-
rere alla formazione sostanziale del bilancio attraverso il potere di
emendamento. Inolire, oggi la decisione di bilancio é divenuta Pat-
to pit importante di programmazione finanziaria e tipica espres-
sione di un atto di indirizzo politico ed economico, con puntuali
riflessi sta sul rapporti interorganici (fra 1 soggetti dell” apparato
pubblico) che sul rapporti intersoggettivi (fra la pubblica ammini-
strazione e i suoi creditori o debitori nell’ambito delle obbligazio-
ni pecuniarie). La legge di bilancio assume il carattere di disciplina
di tutta l'attivita amministrativa attraverso le determinazioni di
spesa che, risultando collegate al canone della competenza ammi-
nistrativa, designano ['articolazione dell’apparato amministrativo
cul compete quell’attivitd. Cid comporta che le determinazioni
finanziarie si risolvono in atti e procedimenti di destinazione che
rappresentano la tipica manifestazione di atti di organizzazione.
Donde, la prevalente qualificazione della legge di bilancio come
legge di organizzazione. La legge che approva il bilancio, conside-
rata come fonte del diritto finanziario, ¢ quella che rende giuridi-
camente operante, nei limiti delle leggi vigentt, Uindirizzo politi-
co-economico del Governo, autorizzando il compimento degli atti
necessari per la riscossione delle entrate e ’erogazione delle spese.
Alla contestata natura di legge formale del bilancio, in quanto
avrebbe solo forma di legge e non anche contenuto normativo, &

g
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stato osservato che «a parte il problema della validita del metodo
di identificazione degli atti giuridici attraverso il contenuto, quan-
do dovrebbero essere decisivi la forma e Pefficacia, sta la conside-
razione che la previsione dell’entrata e della spesa, contenuta nel
bilancio, contiene sostanzialmente il sistema delle regole necessa-
rie per attuare P'indirizzo politico ed economico prescelto per I'an-
no cui il bilancio si riferisce. Il fatto poi che si tratt dlf regole
espresse anche in numeri perché sono 1 numeri le entita idonee a
deﬁ‘imitare entrate e spese, riguarda il mezzo tecnico di espressione
della regola posta, ma non ne fa venir meno la funzione normati-
va, né consente di negare che nell’ entita delle singole entrate e
spese previste stano insite le scelte politico-economuche che sono
alla base ¢ qualsiasi atto legislativo» (G. Abbamonte, 19752. Il con-
tenuto ¢ la portata della %egge del bilancio risultano definiti nel
nostro ordinamento positivo dall’art. 127 del regolamento di con-
tabilita, il quale precisa che e entrate e le spese, che si iscrivono
negli stati gi previsione, rappresentano competenze dell’esercizio,
cioe, per le entrate, cio che si crede potranno produrre durante
'anno finanziario 1 diverst cespiti di entrata da leggi e quelli even-
tuali che sono prevedibili, e, per le spese, quelle che il Governo é
autorizzato a fare, nel corso gell’anno medesimo, per provyedere
al pubblici servizi ed agli obblighi assunti da Stato».Le locuzioni
«nuovl tributi» e «nuove spese», contenute nel terzo comma dell’
art. 81 della Costituzione, hanno bisogno di alcune precisazioni
per chiarire contenuto e la portata.

11 divieto di introdurre «nuovi tributi», con la legge di approva-
zione del bilancio, é diretto ad impedire che il Parlamento possa
approvare nuovi oneri a carico dei contribuenti senza una adegua-
ta ponderazione ed approfondito esame delle complesse situazioni
che accompagnano listituzione di nuovi tributi. Ma per raggiun-
gere tale scopo occorre che il divieto venga riferito non soltanto,
secondo la dizione letterale della norma costituzionale, ai tributi
che non abbiano gid una loro disciplina e la previsione dei loro
presupposti (soggetto, oggetto, misura) in una legge sostanziale
preesistente, ma, altresi, a qualsiast mutamento de1 requisiti dei
predetti elementi ed, in particolare, al terzo elemento, e, ciog, alle
variazioni di aliquote dei tributi gia esistenti. Nel suo sostanziale
contenuto, insomma, il divieto di introdurre «<nuovi tributi» san-
cito dalla Costituzione, va inteso come divieto di innovare alle
leggi tributarie in vigore, in qualunque elemento costitutivo dei
singoli tributi.
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Per quanto atuene al significato da attribuire alla locuzione
< <nuove spese> > contenuta nel terzo comma dell’art. 81 del
testo della Costituzione, 1'intento del costituente ¢ stato quello di
evitare I'introduzione in bilancio di spese non previste da una

reesistente disposizione legislativa sostanziale. Nel contesto evo-
Futivo della concezione dell’attivita finanziaria prevista nella
Costituzione, la statuizione del terzo comma dell’articolo in que-
stione ¢ apparsa avulsa dalla realtd economica e sociale, che inve-
ste proprio la sede del bilancio dell’idoneira all’organica, sistema-
tica ¢ periodica revisione e comparazione di entrate e spese.
Percio, vigente I'espresso divieto costituzionale, nella realtd pro-
grammatoria del budgering system, si & reso necessario introdurre
con la riforma delle procedure e dei contenuti della decisione rela-
tiva intervenuta nel 1978, la legge finanziaria e il documento di
programmazione economico/finanziaria.

4.3. d) Per regola generale del nostro sistema giuridico-costitu-
zionale le nuove e le maggiori spese devono essere autorizzate per
legge ed, inoltre, ogni legge che importi nuove o maggiori spese
deve indicare i c.d. mezzi di copertura. Il quarto comma dell’art.
81 della Costituzione recita, infatti, che «Ogni altra legge che
importi nuove o maggiori spese deve indicare | mezzi per farvi
fronte».(11) Tale precetto costituzionale, pertanto, prescrivendo
che i provvedimenti legislativi volti ad incrementare le spese siano
condizionati ad indicare un correlativo incremento di entrate, &
volto sia a garantire I'iniziativa parlamentare per leggi che impli-
cano nuove o maggiori spese sia ad evitare che 1 membri del
Parlamento ed il éoverno slano spintl a proporre spese senza
un’adeguata ponderazione delle conseguenze negative clfle potreb-
bero derivare per I'equilibrio della finanza publ:ﬁica.

Il principio della copertura delle nuove spese non & nuovo nel
nostro ordinamento; esso, infattl, era gia sancito nell’ultimo
comma dell’art. 43 della legge di contabﬁitﬁ dello Stato (r.d. 18
novembre 1923, 1, 244), nel quale ¢ affermato che: «nelle proposte
di nuove o maggiori spese occorrenti dopo ’approvazione del
bilancio devono essere indicati 1 mezzi per far fronte alle spese
stessen.

E’ stato correttamente osservato che, mentre quest’ultima
norma pone I'obbligo della indicazione dei mezzi per le «propo-
ste» di E:g e, la norma costituzionale pone il medesimo o%bhgo

per ogni «legge». La differenza ¢ dovuta al fatto che la norma di

v A
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contabilita ¢ diretta al Governo per Pesercizio della iniziativa
legislativa, mentre la norma costituzionale ¢é rivolta al legislatore.
Ovviamente la norma costituzionale & pit generale e cogente della
norma di contabilitd. Ed, infatti, in base alla norma di contabilit3,
nulla impedirebbe al legislatore ordinario di omettere la indicazio-
ne della copertura.

L'art. 43 della legge di contabilita, inoltre, secondo l’inciso
«dopo I'approvazione del bilancio», limita I'obbligo della copertu-
ra solo alﬁe spese gravanti sul bilancio gia approvato. Esso, quindi,
si riferisce specificamente alle leggi di variazione del bilancio-che;
in quanto tali, intervengono dopo I"approvazione del bilancio. 1I
suo scopo ¢ di evitare che sia turbato I'equilibrio generale di quel-
lo specifico bilancio di previsione, gia approvato dal Parlamento;
Part, 81, invece, riferendosi «ad ogni aﬁra legge», e tralasciando
~ qualsiasi indicazione temporale, pone un principio generale a sal-
vaguardia della gestione del pubblico denaro, considerata nella sua
continuita e mon in relazione ad uno specifico esercizio finanzia-
rio.

La norma costituzionale, peraltro, che a prima vista sembra
semplice e chiara, pone innumerevoli problemi interpretativi,

A conferma di una esatta interpretazione e applicazione della
disposizione in questione non puo prescindersi dalla considerazio-
ne che la necessitd di determinare nella stessa legge di spesa i mezzi
occorrenti alla sua copertura si delinea come un contrappeso all’e-
spresso riconoscimento della piena iniziativa parlamentare in
materia finanziaria effettuata daﬁa Costituzione repubblicana.

La norma costituzionale costituisce, per quella parte della fun-
zione legislativa suscettibile di modificare gli equilibri espressi dal
bilancio statale, questione centrale nella delimitazione dei rappor-
ti di potere tra Governo ¢ Parlamento e riflesso speculare di quei
rapporti, il cul sistema va ricostruito attraverso un’architettura
complessa che soddisfi varie esigenze tutte strettamente connesse:
delle norme Costituzionali, delle procedure parlamentari, delle
norme contabili, della fattibifith delFe leggi. In sostanza, al sistema
della copertura delle leggi di spesa compete la difesa in corso d’an-
no dell” equilibrio finanziario attuato con il bilancio e richiede la
predisposizione di un procedimento che assicuri I'attuazione del
principio di responsabilita nelle decisioni di spesa. Il dettato costi-
tuzionale, dunque, prescrive una metodologia decisionale che assi-
curi, da parte del legislatore, un’adeguata consapevolezza ed assun-
zione di responsabilita nellaccoglimento di leggi di spesa diverse
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dal bilancio; il pareggio, cosi, invece di essere risultato automatico
garantito da un meccanismo giuridico, diventa un possibile obiet-
tivo in relazione alle scelte di politica finanziaria prese dal
Parlamento su proposta del Governo. In tale ottica le leggi “altre”
da quella di approvazione del bilancio, che comportino nuove o
maggiori spese, devono indicare 1 mezzi per farvi fronte, in quan-
to non idonee alla comprensibilitd unitaria del quadro globale di
entrata e spesa esterno al proprio campo d’intervento e rispetto al
quale va risolto il problema del reperimento dei mezzi di copertu-
ra. In effetti, il comma quarto dell” art. 81 della Costituzione vuole
sottolineare che se 'iniziativa parlamentare ¢ preclusa per il bilan-
cio non lo ¢ affatto per la legislazione di spesa, campo in cui s’in-
voca espressamente, per il suddetto dettato, un’assunzione di cor-
responsabilita nell’assetto dei rapporti fra Parlamento e Governo
in cui si colloca la questione, e che richiede la codeterminazione
delle decisioni legislative con 'impegno della esplicitazione degli
efferti finanziari. Trattasi di un probima complesso in quanto le
possibilita di spesa con "attuazione dell’obbligo di copertura risul-
tano limitate dai mezzi ai quali puo farsi ricorso, 1 cul termini con-
creti si esprimono in una serie di scelte fra soluziom alterne, nelle
quali viene ad estrinsecarst I'indirizzo politico dell’azione gover-
nativa in materia f{inanziaria.

Cosi come diversi sono 1 profili che la gestione assume per gli
effetti nelle norme relative. Per questo aspetto, la questione, a
livello costituzionale, deve essere isolata ¢ valutata come passaggio
propedeutico della decisione legislativa di spesa su cui interagisce
come limite interno dell’esercizio della funzione legislativa e del-
Pautonomia politico-legislativa che trova il riscontro esterno del-
altro limite contenutistico che la legge di bilancio incontra nella
cornice dell’ ordinamento generale ggrzo Comma art. 81 Cost.).
A livello costituzionale l’ob%nligo di copertura, dovendosi svolgere
nello stesso procedimento decisionale della spesa e, quindi, in sede
nettamente distinta da quella di determinazione dell” equilibrio
finanziaric, che, invece, costituisce il supporto su cui appoggiare il
meccanismo di copertura, si realizza necessariamente “attraverso
una distinta e contestuale comparazione tra oneri e mezzi che é I'e-
satto opposto dei criteri di unita e globalita di valutazione di tutte
le spese contro tutte le entrate che morfologicamente caratterizza-
no 1 bilanci pubblici” e, in particolare, il bi%ancio dello Stato. Cio

roprio al fine di rimuovere, atiraverso un modulo procedimenta-
Fe e con la considerazione atomistica della singola iniziativa legis-
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lativa di spesa, quel meccanismo incrementale della spesa pubblica
permeabile alle pressioni degli interessi settoriali, di cui la spesa
stessa potrebbe essere il riflesso speculare. (12)

In secondo luogo, I'attuazione dell’obbligo, con la sua ricaduta
sui Regolamenti parlamentari e sulle norme di finanza pubblica,
comporta un affinamento di tecniche di valutazione attendibile
degli oneri e di capacita operativa della pubblica amministrazione
che, conseguentemente, devono provocare una revisione sia della
fase di progettazione sia di quella di gestione della spesa, onde evi-
tare fa scissione tra scelta legislativa e politica finanziaria che, per
certi versi, appariva ormai consolidata, Nel momento atruale, il
corretto assolvimento dell’ obbligo di copertura dovrebbe far
superare la difficoltd applicativa della legge di spesa, perché esso
deve anche risolvere I'impossibilita o la difficoltd dell’amministra-
zione di darvi esecuzione; vale a dire che esso si estende alla coper-
tura amministrativa, e, cioe, in definitiva, alla fateibilita finanzia-
ria della legge. In terzo luogo, poiché del rinvenimento della
copertura cFeve farsi carico il promotore dell’iniziativa onerosa,
dal momento che la disponibilitd dei necessari mezzi finanziari ¢
condizione imprescindibile per I'attuabilitd del provvedimento,
I’emersione della responsabilita politica comporterd in questa fase
la ponderazione tra Iinteresse pubblico di cui & portatore il pro-
ponente dell’atto e le conseguenze finanziarie dell’atto stesso.
[’aspetto positivo, costituito dal vantaggio che trarranno coloro
in favore dei quali il provvedimento & emanato e ’aspetto negati-
vo rappresentato dal sacrificio che la collettivitd sopportera per
Pacquisizione dei mezzi necessari all’attuazione del provvedimen-
to, appariranno in tutta la loro consistenza e la contrapposizione
di questi due termini antitetici potra essere superata soltanto quan-
do gli aspetti positivi abbiano a prevalere su quelli negativi in vista
dell'interesse superiore del Paese e con la consapevo%ezza dell’en-
tita del costo che esso comporta. Tale principio generale di respon-
sabilitd nelle decisioni di spesa, nel rispetto cEell’ultimo comma del-
Iart. 81 della Costituzione, deve essere applicato all’intero settore

ubblico allargato e la copertura finanziaria deve tener conto del-
f"intera durata dell’impegno di spesa che si assume. In sostanza, il
rapporto sinallagmatico tra decisione di spesa-decisione di coper-
tura, ai fini dell” emersione della responsaﬁilité, comporta I'inter-
pretazione tassativa di quali siano 1 mezzi costituzionalmente
accettabili per far fronte a nuove o maggiori spese. A chi scrive
sembrano essere queste le pit attuali chiavi di lettura dell’insegna-
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mento del quarto comma dell’ art. 81 della Costituzione e del suo
inserimento nell’ambito della disciplina costituzionale del bilancio
e solo in questi sensi esso pud recuperare la sua funzione, la sua
portata e il ruolo aggirando quell’ampia zona grigia oggi esistente
rappresentata dalla sua sostanziale elusione a fronte di un rispetto
solo formale che spiega un risultato cosi lontano e opposto da
quello che si voleva raggiungere con la sua stesura e che Ea porta-
to all’affermazione del superamento delle statuizioni 1n esso con-
tenute. Soltanto con questa rilettura interpretativa, che riconduce
la problematica della copertura attraverso%a ricostruzione di varie
angolazioni, si giustifica la rilevanza che tale tema ha trovato,
prima nella riforma del 78, con la legge n. 468, e, poi, nel 1988,
con la legge n. 362 di revisione della precedente. Separando linter-
vento legislativo della cornice costituzionale, da interpretare nel
modo su esposto, potrebbe sembrare che le due riforme abbiano
girato intorno a un simulacro in maniera molto riduttiva. Ma
riportando I'istituto alle sue origini e ripercorrendone iter, si evi-
denzia Pattualitd del principio e il tratto funzionale rispetto alla
complessitd raggiunta dal sistema politico di cui I'aspetto finanzia-
rio & stato conseguenza opacizzando anche la norma di salvaguar-
dia. Ma riportando obbligo di copertura all’interno del control-
lo della finanza pubblica alla sua Emzione di garanzia di tenuta
dell’indirizzo governativo nel momento di decisione parlamenta-
re, esso diventa strumento idoneo alla razionalizzazione e al con-
tenimento della spesa e s’inserisce perfettamente nelle due riforme
finanziario-contabili tese al mecgsimo obiettivo diventandone
struttura portante. La riforma dell’88 garantisce questo obiettivo
nel quadro dell’art. 81 Cost., attraverso una strategia che punta
alla simultanea e combinata azione della legge ordinaria e della
revisione dei regolamenti parlamentari; cosi, la copertura finanzia-
ria delle leggi diviene disciplina centrale e punto saliente della
garanzia de% rocesso allocativo delle risorse e di una piu coerente
e consapevole impostazione della politica di bilancio.{13)
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4.4. Oltre agli articoli della Costituzione, sopra esaminati, che
si occupano espressamente della finanza pubblica, altre norme
costituzionali assumono rilievo indirettamente nel campo finan-
ziario, sicché diventa essenziale ricostruirne il senso in chiave siste-
matica trattandost di un complesso normativo che disegna il con-
testo di riferimento nella cul area deve muoversi Pazione ammini-
strativa per la legittimita delle operazioni che ordinamento stabi-
lisce € a1 fini del controllo delle implicazioni finanziarie derivanti
dagli atti normativi. Cosi, sul presupposto che la proprieta ¢ pub-
blica o privata (art. 42), la Costituzione conferma che P'iniziativa
economica privata ¢ libera (Eart. 41, primo comma), ma tale princi-
pio, che si pone nell’alveo dell’'individualismo liberistico, trova un
immediato temperamento al comma successivo, laddove ¢ statuito
che sebbene libera, tale iniziativa non puod svolgersi in contrasto
con l'utiliti sociale o in modo da recare danno e%lla sicurezza, alla
liberta, alla dignita umana,

Ma non basta, perché oltre a porre il «limite» di cui al secondo
comma, nel terzo, si garantisce (riserva di legge) che 'intervento
del legislatore nell’economia sia finalisticamente qualificato da
programmi e controlli ai quali operatore economico deve sotto-
stare perché lattivitd economica possa essere indirizzata e coordi-
nata 2 fini sociali. La realizzazione dei principi di cui all’art. 41 ¢,
peraltro, da perseguire nell’” osservanza di un altro principio costi-
tuzionale: la garanzia delle autonomie locali. La relazione tra orga-
nizzazione e comunita st realizza, infatti, attraverso 1l decentra-
mento dell’apparato statale e "autonomia delle istituzioni locali.
Tale regola impone alla Repubblica, che tuttavia resta < <una e
indivisibile > >, I adegnamento dei principi e metodi della sua
legislazione alle esigenze dell’ autonomia e del decentramento (art.
5).

) H Costituente ha ritenuto, quindi, che solo attraverso il decen-
tramento legislativo fosse possibile dare una risposta adeguata alle
esigenze del benessere collettivo, che, tuttavia, non possono con-
fliggere con la primaria esigenza della unirarieta e coerenza dell’in-
dirizzo economico/finanziario a livello nazionale. Coerenza che
deve essere garantita da tutti i livelli di governo dotati di autono-
ma funzione d’indirizzo politico nell’articolazione degli interven-
ti finanziari nel disegno unitario della finanza pubblica a sua volta
statuito nell’art. 119. L’attivitd economico/linanziaria degli enti
pubblici si affianca all’iniziativa privata con fini, di volta in volta,
integrativi, di sostegno o perfino sostitutivi, secondo le opportu-
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nitd e le esigenze sociali fondate sul principio della solidarieta e
dell’ eguaglianza effettiva di trattamento di cui agli artt. 2 e 3. Da
un lato, dunque, fa solidarieta espressa nell’art. 2 porta a livello
generale Pidea ispiratrice che ravvisa nellutilita sociale e nella fun-
zione sociale i limiti dell’iniziativa privata e della proprieta priva-
ta (rispettivamente art. 41, secondo comma e art. 42, secondo
comma); dall’altro, richiedendo I'adempimento dei doveri indero-
gabili di solidarieta politica, economica ¢ sociale, & espressione di
tale dovere nel campo relativo. Poiché il prelievo coattivo, in que-
sta visione, non esaurisce la sua funzione nel mero finanziamento
dell’apparato pubblico ma costituisce uno degli strumenti per il

erseguimento dell’eguaglianza di cui all’art. 3, esso deve essere
ﬁetto, in uno con la spesa pubblica, quale mezzo di promozione
della crescita sociale. In chiave sistematica s’impone, dunque,
un’interpretazione della funzione finanziaria intesa come insieme
coerente di misure miranti a garantire la stabilitd del sistema socio-
economico e o sviluppo del benessere collettivo, nell’ambito dei
quali sono rese omogenee le libere iniziative, le garanzie di eserci-
z10 delle stesse, e le misure finanziarie. I canoni della finanza fun-
zionale rappresentano, insomma, la concezione accolta e consacra-
ta non sol[z) nella Costituzione italiana del novecento ma consoli-
datasi nelle carte fondamentali come valori di lungo periodo anche
in questo tempo di cambiamento epocale.(14)
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5. In un sistema democratico il bilancio nazionale costituisce il
punto nodale dello scambio tra Stato e cittadini che ha luogo attra-
verso la finanza pubblica: le entrate possono essere considerate
come il prezzo dei servizi pubblici, il cui costo totale ¢ costituito
dall’ammontare complessivo delle spese. In altri termini, la pre-
sentazione del bilancio da parte del Governo in Parlamento rap-
presenta ['offerta pubblica dﬁ) beni e servizi, mentre I’approvazione
del bilancio da parte del Parlamento significa il consenso dei citta-
dini, delle cui preferenze si fanno interpreti i parlamentari che
dovrebbero avere come riferimento la domanda degli stesst.

Infatti, un intervento finanziario pubblico rappresenta un sacri-
ficio per la collettivitd. Essa ne subisce il costo con conseguente
limitazione dei diritti patrimoniali dei soggetti incisi. Di conse-
guenza, la ricerca e 1" apprestamento di regole istituzionali, orga-
nizzative e procedurali in tema di bilancio e legislazione di spesa
devono riflettere sia la legittimita e la congruita degli interventi in
rapporto alla governabilita della finanza pubblica, sia la rinuncia
alll::t strumentalizzazione politica e burocratica della legislazione
finanziaria. If che, in veritd, non sembrava esserst ancora verifica-
to sino all’approntamento delle due riforme finanziarie della
seconda meta degli anni settanta e degli anni ottanta, Il breve spa-
zio di tempo intercorso tra le suddette riforme indica, tuttavia,
ancora la non rispondenza del quadro normativo al comporta-
mento dei soggetti coinvolti nel processo di decisione, distriguzio-
ne, destinazione e controllo delle risorse prelevate. In altri termi-
ni, risultd idonea adozione di strumenti e procedure per il moni-
toraggio di una qualificante e corretta strategia finanziaria nel
rispetto dell’art. 81 Cost. e del budgeting system. Infatti, entro i
limiti di tale normativa sono posti in discussione Ia base ¢ il fun-
zionamento del sistema democratico in una pluralitd di rapporti
tra Governo e Parlamento, tra questi e gli organi decentrati di
governo nonché con le parti sociali coinvolte nel procedimento,

In effetti, la crisi della finanza pubblica italiana a partire dall’i-
nizio degli anni settanta del secolo scorso, costitui un problema
cosl grave e complesso da richiedere importanti cambiamenti nel
processo di decisione, realizzazione, distribuzione e controllo
delle risorse al fine di operare un programma di risanamento della
finanza pubblica attraverso strumenti giuridici di programmazio-
ne finanziaria e di politiche di bilanclo, i cui dati qualitativi e
quantitativi mostravano un ‘indifferibile necessita d’intervento su
una spesa pubblica ormai fuori controllo. '
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Con questi intendimenti e per la riappropriazione da parte del
Parlamento del controllo della politica del bilancio, attraverso la
legge n. 468/1978, venne attuata una riforma del bilancio quanto
mai complessa le cul linee portanti possono riassumersi net
seguenti elementi:

a) rappresentazione dei tempi reali della spesa attraverso il
bilancio di cassa;

b) proiezioni triennali in termini finanziari delle scelte di poli-
tica econormuca attraverso il bilancio pluriennale;

(3 strumento di verifica e di adeguamento annuale delle opzio-
n1 di politica congiunturale aventi riflessi sui conti pubblici attra-
verso la legge finanziaria;

d) estensione della normativa di contabiliti al settore pubblico
allargato tramite la normalizzazione, il coordinamento e il conso-
lidamento dei conti pubblici;

¢) integrazione de{) uadro riassuntivo con il sistema dei saldi la
cui funzione ¢ quella gi evidenziare taluni aggregati e risultati del
confronto tra entrate e spese;

f) una nuova disciplina generale degli impegni di spesa tendente
a ridurre il divario fra stanziamento - impegno e pagamento; vale
a dire tra il momento della competenza e quello tﬁel a cassa;

g) rivalutazione della funzione del rendiconto tramite Ia prescri-
zione del significato amministrativo ed economico delle risultanze
attraverso ” evidenziazione e i costi e deli risultati conseguiti per
clascun servizio, programma e progetto in relazione agli obiettivi
e aglt indirizzi del programma di Governo;

E prescrizione dell'obbligo della indicazione della copertura
anche per leggi che comportano oneri a carico dei bilanci degli
enti defsettore pubblico allargato.

Dalla esposizione riassuntiva delle innovazioni pit importanti,
si evince che, nel suo complesso, la legge esaminata presentava una
radicale e qualificante riforma del budgeting system, ma dovendo
soddisfare soluzioni di risanamento economico da un lato, e, dal-
Paltro, un recupero di istanze programmatorie (progressivamente
abbandonate lungo I’arco del trentennio) attraverso un modello di
programmazione finanziaria policentrica, decentrata e partecipata
nonché vincolante I'allocazione e Pimpiego delle risorse pubbli-
che, nel momento stesso in cui andava a regime palesava limiti
intrinseci ed estrinseci che ne resero impossibile applicazione
corretta e la completa attuazione.

Per quanto attiene al primo aspetto, la riforma del ‘78 nella fase
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attuativa ha risentito dell’ibridismo di fecondazione da cui era
stata condizionata dalla nascita: una matrice economica di pro-
grammazione pluriennale della spesa che le faceva assumere il
ruolo di legge sul metodo della programmazione finanziaria; una
matrice giuridica di controllo finanziario della spesa e della sua
copertura che mirava a una sua configurazione come legge attuati-
va dell’art. 81 della Costituzione.

Questo ambiziosc progetio, che ricalcava analoghi tentativi rea-
lizzati pochi anni prima 1n altri Paesi, €, in effetti, fallito non con-
sentendo il passaggio della legge nemmeno dalla fase embrionale a
quella fetale.

Infatti, per quanto attiepe alla metodologia di programmazione
finanziaria, gli istituti giuridici sui quali essa si fondava erano due:
la legge finanziaria e ﬁ bilancio pluriennale programmatico. Per
ambegue si & resa necessaria una riscrittura sia pure per opposti
motivi.

La prima era diventata luogo d’abuso del Governo e del
Parlamento, il secondo non aveva mai avuto attuazione.

Ql;uanto ai limiti estrinseci, le cause dell’insuccesso sono ricon-
ducibili sia all’insufficiente adeguamento delle tradizionali struttu-
re amministrative sia ai ritardi e carenze nel coordinamento tra le
nuove disposizioni e procedure d’esame dei documenti di bilancio
e la prassi e i regolamenti parlamentari.

A queste cause istituzionali di insuccesso, bisogna poi aggiunge-
re che i due grandi temi della finanza statale, vale a dire la lunghez-
za delle procedure finanziarie e dei controlli delle spese non sono
stati presi in considerazione dalla legge di riforma in quel modo
radicale che 'esperienza passata avre%%;e suggerito.

In tale contesto la legge n. 468 € divenuta essa stessa il punto
non di arrivo ma di partenza di un piu vasto e complesso fenome-
no innovativo dal momento che ha comportato il coinvolgimento
di strutture e apparati non caratterizzati tra di loro da uniformita
e aderenza agli schemi normativi ma ha richiesto un adeguamento
di tempi tecnici e metodologie d’intervento graduali con continui
agglustamentl.

Per quanto attiene alla metodologia di programmazione finan-
ziaria la riforma del 78 si fondava sulla legge finanziaria, sul bilan-
cio pluriennale programmatico e su un nuovo modello della legis-
lazione pluriennale di spesa. Con il primo istituto si voleva conse-

ire uno strumento giuridico di verifica e di adeguamento annua-
ﬁudelle opzioni di politica congiunturale aventi riflessi sui conti
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dibilitd. Infatti, il principio base sta nel riconoscere al Governo il
compito e la responsabilita di effettuare la quantificazione dei costi
in termini di maggiori spese o di minori entrate, determinati dai
disegni di legge presentati in Parlamento. Il documento di base &
una “relazione tecnica” del Governo su cut il Parlamento opera la
propria verifica di attendibilitd. La relazione si inserisce, quindi,
nella fase di formazione del testo legislativo e nella fase Par?amen-
tare di approvazione del procedimento legislativo. Cio significa
che Desito della quantificazione degli oneri condiziona la decisto-
ne legislativa e ci6 ha comportato: a) in sede governativa, I'identi-
ficazione del soggetto responsabile nell’attuazione dell’ indirizzo
economico-finanziario del rispetto dell’ obbligo costituzionale di
all’art. 81 Cost. , comma 4, che nella procedura di quantificazione
degli oneri ti diretta attuazione; b) in sede parlamentare, la ricerca
di soluzioni procedimentali organizzative a salvaguardia del profi-
lo finanziario come parametro di fattibilita rispetto a cui verifica-
re la praticabilita deﬁe soluzioni prescelte e la garanzia dell’auto-
nomia dell’istruttoria parlamentare sulle questioni di quantifica-
zione e di copertura. Sono cosi stati potenziati i ruoli delle
Commissioni bilancio e, inoltre, le Camere si sono dotate di strut-
ture specializzate (servizi bilancio) per la diretta assunzione di
responsabilitd dell’istruttoria tecnica della decisione politica.
Riguardo alle clausole di copertura delle leggi di spesa, I'esigenza
di rendere maggiormente tassativo il rispetto del principio costitu-
zionale (art. 81, quarto comma) ha imfotto il legislatore a dpredi-
sporre un’ esplicita norma di diritto positivo. L'art. 11 ter della 1.
n. 468 modificata si pone, infatti, come espressa norma d’attuazio-
ne dell’art. 81, quarto comma, presentando una sorta di codifica-
zione delle regole di copertura che sono andate definendosi negli
ultimi anni: utilizzo dei fondi speciali, riduzioni di precedenti
autorizzazioni di spesa, utilizzo di disponibilita formatesi su capi-
toli di natura non obbligatoria, disponibilita di nuove entrate con
divieto di coprire le spese correnti entrate in conto capitale. La
nuova impostazione tende a rendere esplicite e trasparenti le rego-
le esterne che devono guidare il processo legislativo nel reperire
nuovi spazi di copertura. In definitiva, la necessita di sottoporre
tutte le leggi di spesa (compresa la legge finanziaria) all’obbligo di
indicazione dei mezzi finanziari occorrenti per far fronte alle spese
che esse comportano si & acutizzata per 'esigenza di impostare una

olitica rigorosa di risanamento ed impegire le condizioni che
ﬁanno determinato la voragine del debito pubblico. In questa pro-
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spettiva, del resto, si collocano sia le proposte di revisione dell’art.
81 Cost. , qualora non si riesca a frenare la legislazione di spesa
facile e priva di adeguata copertura, sia le sentenze n. 384/1991 e
1. 25/1993 della Corte Costituzionale sulla rilevanza della quanti-
ficazione e previsione della copertura degli oneri quale requisito di
legittimita gella legge di spesa. Evidentemente il problema non era
solo di natura tecnico- procedurale ma eminentemente politico:
esso investe i poteri e i comportamenti della classe politica e dell’
alta dirigenza per una corretta e trasparente gestione del pubblico
denaro.

Con la riforma finanziaria dell’88 si & cercato di esplicitare que-
sti aspetti formulando principi generali e organizzativi capact di
configurare gli strumenti defla manovra economico/finanziaria, di
restituire valore e contenuto al bilancio e di attualizzare le scelte
programmatiche di breve e medio periodo. In effetti, la riconside-
razione operata con la L. n. 362/1988 traccia un “diritto del bilan-
cio” come risposta alle esigenze di efficienza e tempestivita dell’a-
zione pubblica, attraverso due predisposizioni: la prima program-
matoria di ampio respiro con listituzione del documento di pro-
grammazione economico/finanziaria e la presentazione del bilan-
cio annuale e pluriennale a legislazione vigente &sessione primave-
rile-estiva); la seconda di attuazione, attraverso il bilancio plurien-
nale programmatico, i provvedimenti collegati, la legge finanziaria
(sessione autunnale).

In questo progetto coesistevano due significati volti ad esprime-
re valenze plurime: da una parte, i principi e i criteri direttivi, le
competenze e funzioni di apparati e organi, dall’ altra le procedu-
re e le modalitd di organizzazione. Si creavano, cosi, i presupposti
tecnici e giuridict per attuare la politica di bilancio e di spesa deli-
neando il grado di discrezionalitd consentito al Governo e al
Parlamento nell” ambito della decisione di bilancio. Questa veniva
fondata su strumenti e procedure coerenti e trasparenti nel tenta-
tivo di contrastare la capacita di ribaltamento di un sistema parti-
tico deviato, nel contempo portando allo scoperto la gravissima
crisi finanziaria, istituzionale e morale in cui versava il Paese.
Certamente, di questa riforma era auspicabile un ulteriore affina-
mento che, in primis, considerasse i temi della lunghezza delle pro-
cedure finanziarie e il disordine del sistema dei controlli. In effet-
ti, mancava ancora la consapevolezza che, ormai, con il budgeting
system vigente in Iralia si era configurato un sistema di spesa asso-
Iutamente alternativo a quello tracEzionale, basato sulla legislazio-




78 CAPITOLG (|

ne che autorizza alla spesa, confluita nel binomio legge finanzia-
rta/provvedimenti coll?egati e nel bilancio quale aggiustamento e
agglornamento di quella,

Questo aspetto gel budgeting & comune ormai a tutti gl ordina-
menti degli Stati democrarici dell’ area OCSE, per cui nella fase
odierna gli istituti che caratterizzano il “diritto cEel bilancio” svol-

ono la funzione di cousentire un controllo parlamentare che
%egittima lo “scambio” tra Stato e cittadini di attiviti
finanziario/patrimoniali: le entrate quali “prezzo” e le spese quale
“costo” dei servizi pubblici.

Infat, il coinvolgimento dello Stato nell’economia, il cui peso
¢ notevolmente cresciuto in tutti i paesi membri del’OCSE dagli
anni Settanta, ha portato a considerare il budgeting come uno dei
crocevia pitt importanti delle politiche pubbliche e ha prodotto
politiche di contenimento cleIPdisavanzo e di razionalizzazione
della spesa.

Ne ¢ conseguita nei paesi membri un’ondata di riforme, che,
per sintetizzare un panorama complesso, si pud affermare siano
state avviate prescindendo da codigcazioni generali e valide per
tutte le stagioni ma nello spirito di un attento e critico pragmati-
smo che é stato condotto lungo quattro direttrici:

a) riassetio dei meccanismi e delle regole di formazione dei
bilanci;

b) restaurazione dei metodi di controllo del Tesoro;

c¢) imposizione di vincoli legislativi;

) processo di razionalizzazione dei metodi di formazione delle
decisioni di programma e di spesa.

Tutto cid certamente rappresentava e richiedeva una nuova cul-
tura del bilancio ed é in ragione di questa prospettiva che si sareb-
bero assestati in Italia gli strumenti apprestati. Un esempio emble-
matico di quanto qui sf afferma pud essere considerato il sostanzia-
le fallimento della legge Gramm-Rudman (Baianced Budget and
Emergency Deficit Control Act), varata nell” 85 negli USA, nella
parte in cui prevedeva I’ attivazione di una procedura automatica
di tagli dei fond: rimessa all’esecutivo.

Questa procedura, estremamente semplificata, intendeva dele-
gare ad un meccanismo neutrale scelte che in realtd spetiano
comunque alPautorita politica, in quanto con il bilancio & 1essen-
za stessa dell’ assetto democratico ad essere messa in discussione
nei suoi settorl cruciali (ad es. sui temi previdenziali e assistenzia-
li, sanitari o quelli riguardanti il pubblico impiego e la finanza
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localel). In questo senso, la visibilita della qualita del processo deci-
sionale attraverso le procedure di approvazione della legge finan-
ziaria ha esaltato la potenzialita di questo strumento legis%ativo dal
contenuto molteplice, garantito net tempi, fortemente partecipati-
vo. La decisione annu:ﬁe sulla finanziaria, mettendo in luce come
né Governo né Parlamento godessero di autonomia decisionale,
come il potere di spesa risultasse inquinato dalle lottizzazioni,
come alla base della [ogica delle decisioni fosse inesistente un con-
fronto responsabile e trasparente sulle posizioni e sul ruolo della
rappresentanza politica, ha avuto un ruolo oltremodo positivo nel
sistema giuridico finanziario, perché mettendo allo scoperto scor-
rettezze, ha costretto Governo e Parlamento a ragionare all’inter-
no delle cornici da essi stessi proposte. Su questa delicata materia
e sull’utilitd degli approcci di autocorrezione e di autodisciplina
delle istituzion: e degli apparati si comincio a insistere nel corso
della XII legislatura da parte della Commissione bilancio del
Senato e del Comitato permanente per il controllo dei conti pub-
blici, istituito presso la Commissione bilancio della Camera, ¢
attraverso indagini conoscitive si giunse alla conclusione della
necessitd di un ulteriore riforma che restituisse al bilancio maggio-
re trasparenza e semplicita, conferendo al Parlamento un effettivo
potere di controllo e di indirizzo. A ¢id non poteva che consegui-
re una legislazione in materia di bilancio ispirata dalla ricerca di
una maggiore razionalitd finanziaria nei processi decisionali per
favorire 1a capacita dello Stato di adeguars: alla correttezza sostan-
ziale dei flussi di spesa. In rapporto a tali esigenze e per un recupe-
ro della funzionaliti e del rendimento istituzionale si sostenne che
attraverso un ‘ulteriore riforma del bilancio si sarebbero consegui-
ti tre obiettivi: una maggiore trasparenza della decisione politica;
un ‘accentuata responsabilizzazione della dirigenza statale; pit
ampie possibilita di controllo della spesa e di misurazione dei risul-
tati delle politiche pubbliche.(16)

5.2 La consapevolezza della necessita di riformare e affinare
ulteriormente la disciplina del bilancio e della gestione pubblica,
onde creare pitt adeguati strumenti per la governabilita e il con-
trollo della spesa e per poter proseguire, in modo pit agevole e
spedito, sulla strada del risanamento finanziario, ha fatto si che il
Parlamento si muovesse ripetutamente, con vari ordini del giorno
approvati da Camera e Senato e con la presentazione di numerose
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proposte e disegni di legge. Da ultimo, la Commissione Bilancio
del Senato avvio nel corso della sessione di bilancio 1995- 1997 una
serie di «audizioni» conoscitive in tema di struttura e di riclassifi-
cazione del bilancio di previsione e del rendiconto generale dello
Stato, in vista di una possibile riforma della disciplina legislativa
della materia risultante dalla legge n. 468 del 1978, come modifica-
ta dalla |, n. 362/1988.

Nell’ambito di tale iniziativa il Senato ascoltd i rappresentanti
di vari organismi (Istat, Autoritd per l'informatica, ecc.) ed anche
esponenti del Ministero del Tesoro (R.G.5.) e della Corte dei
Cont. Quest’ultima corrispose alla richiesta con un referto speci-
fico deliberato a sezioni riunite il 24 giugno 1995 (F. Bartini, 1995).

Da parte sua la Ragioneria generaﬁe ello Stato avvio (a partire
dal 1995) un bilancio < < sperimentale amministrativo-gestiona-
le> >, da aifiancare al bilancio “politico” (anch’esso sperimenta-
le), costituito dall’insieme dei centri di costo dei servizi, sul quale™
st sarebbe accentrata 'analisi dei costi sostenuti e dei risultati con-
seguiti, al fine della valutazione di efficienza, efficacia ed economi-
cita dell’azione amministrativa. Sui temi oggetto del referto della
Corte e del bilancio sperimentale della Ragioneria Génerale dello
Stato, ci fu un ampio dibattito; numerose, infatti sono state le pro-
poste di modifica della legge n. 468/78, € jn questa prospettiva tali
documenti rappresentano, cer‘tamcnte,f{ll plano tecnico, un con-
tributo importante di avvicinamento dei tempi della riforma.
Nella Relazione della V Commissione permanente della Camera
dei deputati (relatore Di Rosa) presentata alla presidenza il 13 feb-
braio 1997 si afferma che, a partire dal 1992, all’obbligo costituzio-
nale di copertura finanziaria di ogni legge che “importi nuove o
maggiori spese” previsto dall’art, 81, si sono affiancati i parametri
del Trattato di Maastricht, con limiti quantitativi al disavanzo e al
debito, rilevatisi ben piu efficaci nel regolare la finanza pubblica
degli Stati membri, EE ¢ in questo nuovo contesto che va colloca-
ta %a discussione sulla riforma del bilancio dopo le numerose e
importanti innovazioni introdotte sia sul piano legislativo (legge
n. 468 del 1978 e legge n. 362 del 1988) che su quello dei regola-
menti parlamentari. La proposta del governo contenuta nel dise-

no di legge n. 2732 si pone I'obiettivo di innovare, innanzitutto,
Fa struttura del bilancio statale; e prevedendo una radicale innova-
zionie nella sua impostazione propone i seguenti obiettivi che pre-
sentano grande rifievo politico:

a) resuituire al bilancio maggiore trasparenza e significativity;




LA DISCIPLINA GIURIDICA NELLA FINANZA PUBBLICA NAZIONALE 81

b) conferire al Parlamento un effettivo potere di scelta, di indi-
rizzo e di controllo;

¢) realizzare una netta divisione di compiti e responsabilita tra
gli organi di indirizzo politico e la dirigenza statale.

Al contempo, si traita di obiettivi funzionali alle riforme della
pubblica Amministrazione che permettono di collegare il bilancio
nella sua nuova articolazione sia con la generale revisione dei
modelli organizzativi e dei procedimenti amministrativi lungo le
linee indicate dalla legge n. 241 del 1990 e dal decreto legislativo n.
29 del 1993 che con il decentramento di funzioni e compiti alle
regioni e agli enti locali, prefigurati da un altro disegno di legge gia
esaminato favorevolmente.

Quindi, le norme di struttura del bilancio costituiscono la parte
centrale del provvedimento, mentre la parte che prevedeva un raf-
forzamento dei meccanismi che siedono all’obblige costituzionale
di copertura finanziaria, una nuova disciplina I’assestamento non-
ché la delega per la ristrutiurazione del ji:))ilar_lcivo dello Stato, pre-
sentando questioni delicate, su cui le posizioni risultavano con-
trapposte e difficilmente superabili, fu stralciata dal testo in que-
stione. Infatei, il tema, come ben si comprende, si collega, a quel-
lo piti generale rapporti governo-parlamento, mag ioranza-oppo-
sizione; alle regole, cio, che devono presiedere al tunzionamento
degli organi costituzionali. La Commissione Bilancio ha cosi con-
venuto che, indipendentemente dalle posizioni di partenza, fosse
utile ed opportuno affrontare un problema delicato come quello
del rapporto governo- parlamento in materia di procedura di
bilancio, solo ﬁopo la conclusione dei lavori della «Commissione
bicamerale per le riforme costituzionali». Da qui la proposta, uni-
tariamente condivisa, di stralciare il Capo Il e il Capo III, com-
prensivi delle norme concernenti le modalitd di copertura finan-
ziaria e D'assestamento di bilancio. Successivamente, in sede di
discussione e approvazione del disegno di legge 1217 B (modifiche
alla legge 5 agosto 1978, n. 468) all’esame del Senato (dopo lo stral-
cio della Camera dei Deputati), di cui ai capi I e III, Ia ¥V
Commissione permagente, pur non valutando positivamente lo
stralcio dei sudgletti capi, tuttavia, ritenne indubbia I'opportunita
di consentire la definitiva approvazione del disegno di legge n.
1217, in quanto con esso veniva finalmente introdotta una riforma
del bilancio dello Stato cui vi era indubbiamente bisogno dopo le
regole poste dal Trattato di Maastricht.

Ma, tra le richieste di modifiche avanzate dal Senato in tale
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seduta, venne ribadito: V'esigenza di modificare 'ordinamento
finanziario anche per quanto riguarda la previsione di regole pi
stringenti di assolvimento dell’obbligo costituzionale di copertura
finanziaria; la razionalizzazione dei tempi di presentazione dei
documenti finanziari, precisando la natura del provvedimento col-
legato e prevedendo un ampliamento della funzione dell’assesta-
mento; una ristrutturazione delle Relazioni governative presenta-
te al Parlamento in materia finanziaria tenendo conto anche del-
I'evoluzione degli obiettivi di finanza pubblica; per la parte relati-
va alle norme in materia di copertura finanziarta, gid bastavano i
vincol stringenti di Maastricht.

Ormai la sperimentazione del bilancio per centri di responsabi-
lita avviata dalla Ragioneria generale dello Stato e quella, successi-
va, del rendiconto per funzioni-obiettivo e centri di responsabiliti
della Corte dei Conti, rendevano maturi 1 tempi per la predisposi-
zione di un articolato progetto di riforma del bigncio statale che
recepisse organicamente le logiche di semplificazione, trasparenza
e responsabilizzazione della c%assificazione del bilancio statale che
ne hanno sorretto le istanze di rinnovamento sin dal disegno di
legge n. 1203-bis del 1988. Una nuova struttura la quale si sarebbe
dovuta inserire nel processo in atto di razionalizzazione dell’orga-
nizzazione: amministrativa e, in definitiva, porsi come momento
di collegamento tra autorizzazione parlamentare, obiettivi e
responsa%)ili di gestione.

Si ¢ giunti, cosl, all’emanazione della legge 3 aprile 1997, n. 94
recante < < Modifiche alla legge 5 agosto 1978, n. 468, e successive
modificazioni ed integrazioni, recante norme di contability generale
dello Stato in materia di bilancio. Delega al governo per Pindividua-
zione delle unita previsionali di base del bilancio cﬁﬂo Stato> >,
intervenuta dopo un iter parlamentare che ha visto decisamente
ridimensionato I’originario progetto di corrispondere ad una piu

enerale istanza di nnnovamento e adeguamento degli istituti di
%inanza pubblica. Essa, infatti, si & limitata, alla fine, alle sole modi-
fiche riguardanti la struttura e la formazione del bilancio dello
Stato, unitamente al conferimento di significative deleghe aventi

er oggetto misure organizzative tese a razionalizzare
FAmmmistrazione della finanza pubblica con funzione di suppor-
to alla riforma stessa della classificazione (quale la unificazione dei
Ministeri del Tesoro e del Bilancio e della programmazione econo-
mica), ovvero il riordino delle disposizioni legislative e regolamen-
tari che disciplinano la gestione d[fel bilancio dello Stato.
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Il Progetto governativo originario prevedeva un intervento piu
incisivo proponendo la sostituzione, la modificazione e I'integra-
zione di altre norme defla 1. n. 468/78 in un continuum legislati-
vo teso ad adeguare sempre pil le regole che presiedono alla gestio-
ne del bilancio alle mutate ¢ mutevoli esigenze di governo e di con-
trollo della finanza pubblica, quali, ad esempio, la modalita del-
Pobbligo di copertura (capo 11, la definizione dei nuovi termini di
presentazione dei documenti finanziari (capo III) ovvero la revi-
sione della legge di assestamento; tali novita sono state stralciate,
dal momento che la «Commissione parlamentare per le riforme
costituzionali» ha consigliato di attendere gli esiti delle riforme
costituzionall in corso.

La legge 1. 94 del 1997 tende a mettere in particolare evidenza
la «saldatura» della riforma del bilancio con quella della pubblica
amministrazione operata con il d. lgs. 29/93, nel senso che, pur
presentandosi come il «punto di arrivo» del lungo lavoro di prepa-
razione iniziato al termine della legge n. 362/88, in effetti caratte-
rizza la nuova impostazione strutturale del bilancio pitt specifica-
ramente come un modulo che consenta di attivare i profili di con-
trollo sui risultati, costi e rendimenti raccordati in modo molto
stretto all’individuazione di autentiche aree di responsabilita
amministrative (M.V.Lupd Avagliano, 1999).

La ristrutturazione del bilancio delineata dalla legge n. 94/1997
si ponie in una linea di continuita e di completamento rispetto ai
provvedimenti di riforma delPamministrazione, in particolare
sotto il profilo di una responsabilizzazione della dirigenza ammi-
nistrativa funzionale ad un effettivo controllo dei risultati,

La connessione tra struttura decisionale del bilancio (per fun-
zioni-obiettivo e per centri di responsabilitd) e riforma ammini-
strativa, fondata sulla razionalizzazione dei modelli di organizza-
zione e del procedimento, & messa in evidenza dall’art. 5, comma
1, della legge, che richiede che il decreto delegato tenga conto di
quanto staEilito dalla 1. n. 241/1990, recante “Nuove norme in
materia di procedimento amministrativo e diritto di accesso ai docu-
menti  amministrativi® e dal d. lgs. n. 29/1993, di
eniy  armiin g oar L PRI

Razionalizzazione dell'ovganizzazione delle amministrazion: pub-
bliche e revisione della disciplina in materia di pubblico impiego, a
norma dell’art. 2 della legge n. 421/1992” 1l legistatore ha posto alla
base del processo di formazione del bilancio statale, sia per 'entra-
ta che per le spese, un nuovo aggregato decisionale denominato
unita previsionale di base costruito in corrispondenza con il centro
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{unico) di responsabilita al quale & affidata la relativa gestione, il
quale rappresenta I’ «autorizzazione» ed il «limite» parlamentare a
gestire le risorse. La funzione di limite ad accertare ed impegnare,
ovvero ad incassare e pagare, rispettivamente le entrate e le spese,
si costruisce, cioe, su quel livello di responsabilitd dirigenziale al
quale corrisponde un aggregato omogeneo di capitoli che esprimo-
no, n termini finanziari, una linea di intervento che a sua volta
presenta una omogeneita interna, Infatti, la 1. n. 94/1997 va a
riformare a struttura del bilancio dello Stato mediante Pistituzio-
ne delle unitd previsionali di base e la nuova classificazione del
bilancio al Capo I - Struttura e formazione del bilancio dello Stato -
; mentre al Capo II si occupa dell’introduzione della contabiliti
economica del bilancio dello Stato mediante il conferimento di
significative deleghe aventi per oggetto misure organizzative tese a
razionalizzare I’ Amministrazione e la finanza pubblica con fun-
zione di supporto alla riforma stessa della classificazione - quale la
unificazione dei ministeri del Tesoro e del Bilancio e della pro-

rammazione economica - ovvero il riordino delle disposizioni
ﬁe islative e regolamentari che disciplinano la gestione def)bilancio
de%lo Stato,

Da un breve excursus degli articoli contenuti in tale legge, si
puo notare che il Capo I - Struttura e formazione del bilancio
dello Stato - contiene quattro articoli, che rispettivamente vanno
a modificare, integrare o sostituire gli artt. 2,'4, e 6 della legge n.
468 del 1978 e successive modificazioni e integrazioni.

In particolare, il secondo comma dell’ art. 1va a riscrivere com-
pletamente 1'art, 2 (Bilancio annuale di previsione) della legge n.
468 del 1978 cosi come modificata ed integrata, in guanto viene
articolato il bilancio in unita previsionali di base, con la sostituzio-
ne de1 commi da | a 6 del citato articolo con i commi 2, 3, 4, 4-bis,
4-ter, 4- quinques, 4-sexies, 5, 6, 6-bis dell’ art. | 1. n. 94/97.

Mentre I'art. 2 della legge n. 94/97 va a sostituire i1 2° comma
dell’art. 4 (bilancio pluriennale) della legge 468/78 modificata, in
quanto anche il bilancio pluriennale viene, di conseguenza, redat-
to per unita previsionali di entrata e di spesa.

5er quanto riguarda poi I'art. 3 della 1. n. 94/97 esso prevede un
ulteriore articolo, il 4-bis, relativo alla Formazione del bilancio, che
completa le disposizioni della 1. 468/78 regolamentando pit: det-
tagliatamente il processo di formazione del bilancio 1n seno
all’Esecutivo.

Il progetto di bilancio continua ad essere predisposto dal
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Ministro del Tesoro, sulla base degli elementi emersi in sede tecni-
co-amministrativa, per essere SOLLOPOStO alla decisione del
Consiglio dei Ministri. A tal fine i Mimistri, all’atto della predispo-
sizione degli schemi degli stati di previsione, indicano, anche sulla
base delle proposte dei dirigenti responsabili della gestione delle
singole unita previsionali, gﬁ «obiettivi ed 1 programmi» del loro
dicastero. Il che, mentre vale a conservare in capo a ctascun
Ministro la responsabilita politica delle scelte rientranti nella pro-
pria gestione £ anziaria, consente al Ministro del Tesoro di defi-
nire, con riferimento alle unita previsionali, gli oneri delle funzio-
0 e dei servizi istituzionalmente atfidati a ciascuna
Amministrazione nonché dei programmi e dei progetti presentati
da queste ultime, facendo salva la stessa autonomia del Ministro
del Tesoro (A.M.Alberti, 1997).

Queste prime disposizioni normative della 1, 94/97 lumeggiano
sufficientemente  Limpostazione della ranovata normativa 1a
materia di struttura del Bilancio che vede il concretarsi del potere
del Parlamento nell’indirizzo e nel controllo per aree programima-
tiche di intervento, per settori unitarl di azione amministrativa,
per servizi forniti alla colletrivith, consentendo Pindividuazione di
autonomie e di responsabilita amministrativa.

Infine, vista la nuova articolazione del bilancio, ne & derivata di
conseguenza la modifica dell’art. 6 (Classificazione delle entrate e
delle Spes? commi 1-6, della L. 468/78 la cui ripartizione delle
entrate ¢ delle spese risaliva alla legge 62/64 (c.d. riforma Curti).
Le due riforme di bilancio successive (la riforma Stammati del
1978 e la riforma Amato del 1988) non avevano, poi, inciso sul
bilancio come strumento di ripartizione delle risorse, di definizio-
ne delle politiche pubbliche, di indicazione delle linee guida della
azione amministrativa. E quando il legislatore & intervenuto con la
legge delega n, 421/1992 ¢ con il d. lgs. n. 29/93, configurando un
sistema organizzativo fondato sulla definizione degli indirizzi da
parte degli organi politici, sulla ripartizione delle risorse per bud-

et e sulla responsabilita di gestione dei dirigenti, la sostanziale ina-
§eguatezza della struttura del bilancio a questi fini si & mostrata in
tutta la sua interezza.

Le leswi del 1997 in materia di bilancio e di riforma ammini-
strativa %%flrontano in modo consapevole questo problema: il ruolo
del bilancio come strumento di definizione attuazione delle poli-
tiche pubbliche. 11 rincipio guida risiede nel parallelismo fra
rarionalizzazione della struttura del bilancio e ammodernamento
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dell’organizzazione e del procedimento amministrativo, Si tratta
di costruire un processo decisionale coerente che prende le mosse
dalla identificazione delle funzioni e degli obiettivi, definisce 1 cen-
tri di responsabilita (in termini di organizzazione e di procedimen-
to), elabora criteri per la misurazione e valutazione dej risultati
(G. Pisauro, 1998),

L’esame della legge n. 94/97 e del decreto legislativo n. 279/97
(che ne costituisce un primo strumento di attuazione), mostra
come si sia finalmente rotta una situazione di inerzia; allo stesso
tempo pong in luce la difficoltd del processo di effetriva introdu.
zione delle innovazioni e suggerisce 1 temi sui quali sono necessa-
rie integrazioni e correzioni di rotta.

La legge n. 94/97 modifica vari percorsi. L’art. 4-bis della legge
468 modificata fa partire 1 procedimento di formazione del bilan-
cio da “schemi degli stati di previsione” formulati dai Ministri; in
questi documenti sono indicati, anche su proposta det dirigenti
responsabili ma con assunzione di responsabilica del Ministro, “gli
obiettivi e i programmi di ciascun Dicastero”. Il confronte con il
Ministro del Tesoro (tecnicamente con la Ragioneria generale, ma,
anche in questo momento di sintesi, la responsabilita € quella poli-
tica del Ministro) avviene sulla base di una valutazione dej pro-
grammi e dei progetti posti a base dello schema di stato dj previ-
sione ¢ degli oneri delle funzioni e dej servizi istituzionali, con
riferimento alla nuova struttura del “bilancio politico” per unita
previsionali. Si tiene conto, in particolare, per decidere in materia
di conservazione dei “residui di stanziamento”, dello stato di attua-
zione dei programmi in corso. La disciplina delegara, introdotta
dall’ art. 2 del decreto legislativo n. 279/ 97, in attuazione della
delega recata dall’art. 5 legge 94/97, sottolinea la necessity di un
confronto sui programmi “rimanendo esclusa ogni quantificazio-
ne basata sul mero calcolo della spesa storica”. In sostanza, si adot-
ta un meccanismo di programmazione del bilancio da fondare su
metodi di valutazione ex ante degli obiettivi, delle tunzioni, degli
strumenti delle politiche e non su correzioni incremental; degli
andamenti tendenziali.(17)

In omaggio alla divisione tra potere di indirizzo politico e
amministrativo postulata dal d. Igs. n. 29/93, il nuovo bilancio ha
una doppia struttura: una politica per 'approvazione parlamenta-
re ed una amministrativa per la gestione, entrambe chiaramente
interconnesse sul piano qualitativo e quantitativo. La caratteristi-
ca comupe ¢ la semplicita di esposizione, delineata sia con le units
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revisionali di base sia con i vari livelli di disaggregazione del

ilancio, che CONSENtono ur processo decisionale pit rapido, per-
ché incentrato sugli obiettivi generali, ¢ un miglior controllo del
fisorse attraverso la correlazione diretta di cid che il Parlamento
f1a deliberato con cid che ¢ stato realizzato in termini di servizi,
opere € azione amministrativa.

11 bilancio si basa su due informazioni fondamentali: le funzio-
ni obiettivo, che rappresentano le politiche di settore e servono
per misurare il prodotto delle attivich amministrative, per cui
vanpo costituite come espressione contabile delle politici pubbli-
che; le unita cevisionali di base, che individuano specifi01 centti
di responsability dirigenziale, Infattl, con la istituzione di queste
ultime & stata superata, ai fini della decisione parlamentare, "arti-
colazione del bilancio in capitoli che impediva lidentificazione
delle precise responsabilita <rminiscrative nella destinazione del:
risorse perché costituiscono un vincolo in tal senso. La parte illu-
strativa e tecnica del documento, costituita dagli allegati a clascu-
no stato di previsione, consette, oi, una adeguata ed approfondi-
ta analisi come supporto per la decisione pariamentare. La nuova
struttura, in tal modo, concilia la salvaguardia delle prerogative del
potere legislativo delineate nella Costituzione (la riserva di legge
per le dectsioni di bilancio) con Pesigenza di una visione aggrega-
ta, sintetica e significativa per una e?ficiente funzione decisionale
perché costituisce 1l glusto grado di specializzazione del bilancio
tale da conciliare la significativita decisionale con il limite alla
discrezionality dell’ esecutivo nel processo di allocazione delle
risorse, identificato nel centro di responsabilita amministrativa.

In sostanza, si & articolato un nuovo rapporto istituzionale fra
Governo e Parlamento; le Camere rinunciano alla analiticita con-
tabile della decisione di bilancio in cambio di una pit chiara defi-
nizione detle politiche pubbliche poste a base dell’acquisizione del-
Pentrata e della destinazione della spesa; il Governo e i dirigenti
delle pubbliche amministrazioni acquistano s azi maggiori di fles-
sibilit gestionale misurabili in termini di efficacia, etficienza ed
economicith dei risultati, con particolare ri uardo ai servizi rest ai
citiadini. Naturalmente la muova classi icazione deve essere
accompagnata dalla revisione dei vincoli derivanti dalla normativa
in materia di contabilitd dello Stato {oggetto di delega con 'art. 6
della legge n. 94), del’ammodernamento dei modells organizzativi
da costruire in parallelo alla nuova struttura del bilancio (art. 12

comma I, lettera m, legge 15 marzo 1997, n. 59), dalla semplifica-
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zione e apertura verso i bisogni dei cittadini delle procedure ammi-
nistrati ve, completando attuazione della legge n. 241 del 1990
(legge 15 maggio 1997 127). Solo attraverso questo percorso st
rende effettiva%a nuova dimensione della responsabilita gestionale
dei dirigenti delle pubbliche amministraziont.

I bilancio politico identifica e determina le funzion; e gli obiet-
tivi generali che lo Stato si prefigge nel periodo, mentre quello
ammunistrativo circoscrive i poteri ¢ gli obiertivi sertoriali entro i
quali si deve muovere la dirigenza amministrativa, Il bilancio poli-
uco ¢ costruito sulla base di uniti previsionali di base di quarto
livello (unitd di voto). Le entrate sono articolate in titolj e per
tipologia del cespite e, a loro volta le entrate tributarie sono divi-
se a seconda che il gettito derivi dalla gestione ordinari dei tribut]
oyvero dalla specifica attivita di accertamento e di controllo degli
uffici finanziari. Per le spese, le uniti previsionali sono suddivise
in unita relative alla spesa corrente, a sua volta suddivisa in spese
per funzionamento, per interventi, per trattament; di quiescenza e
per oneri comuni; alla spesa in conto capitale, a sua volta suddivi-
sa in spese per investimenti, per altre spese In ¢/capitale e per
oneri comuni; al rimborso di prestiti, che comprende il rimborso
del debito pubblico (art. 4, comma 1, della legge n. 94/97 ¢ art. 1,
commi 2, 3 e 4, del d. lgs. n. 279/97).

Per quanto riguarda il bilancio amministrativo, art. 4 della
legge n. 94/97, ripartisce le spese per funzioni-obiettivo, ciod
mette in correlazione gli obiettivi con le risorse, che cost vengono
collegate con la struttura organizzativa che le gestisce, e per capi-
toli, geterminati in relazione all’oggetto per le entrate e secondo il
contenuto economico e funzionale per le spese. Questi ultimi rap-

resentano lo strumento da utilizzare ai fini amministrativi e per
il controllo di gestione ed unitamente ai primi rendono finalmen-
te chiara la destinazione delle somme ed evidenziano la responsa-
bilita del dirigente per le relative risorse impegnate {che costitui-
ranso il costo del servizio),

Il bilancio amministrativo-gestionale rappresenta I'evoluzione
del sistema contabile di tipo finanziario perché, chiarendo il costo
effettivo dei singoli servizi che ’Amministrazione fornisce, con-
sente un miglior controllo dell’ efficienza dei diversi uffici e, quin-
dli; un giudizio pitt puntuale sulla efficacia delle politiche pubbli-
che.

Il decreto legislativo n. 279/97 configura in modo nuovo il con-
tenuto del rengiconto generale dello Stato. 1 “conto del bilancio”
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(art. 13) “& costruito, ai fini della valutazione delle politiche pub-
bliche di settore, sulla base della classificazione incrociata per fun-
zioni-obiettivo e per unitd previsionali di base”. Si stabilisce, cosi,
un buon raccordo fra “bilancio-politico” e “rendiconto”. La con-
seguenza pit diretta, in termini di controllo, riguarda la funzione
di verifica e di referto assegnata alla Corte det Conti con la relazio-
ne annuale sul rendiconto.

Questo controllo avra ad oggetto lo stato di attuazione della
decisione di bilancio in termini di “politiche pubbliche” per i gran-
di comparti dell’entrata e della spesa. L’esame del rendiconto si
correla ai contenuti del “bilancio amministrativo” misurando i
risultati della gestione nella sua articolazione per capitoli “in
modo da consentire la valutazione economica e finanziaria delle
risultanze di entrata e di spesa in relazione agli obiettivi stabaliti,
agli indicatori di efficacia ed efficienza ed agli scopi delle principa-
It leggi di spesa” (art. 3 comma 1 d. lgs. n. 279). L'esame della
Corte in sede di relazione sul rendiconto potra, cosi, dar conto di
analisi di efficienza fondate sulla comparazione dei costi ¢ di ana-
lisi di efficacia fondate sull” attuazione delle leggi di spesa.

La nuova conformazione del rendiconto e I'introduzione della
contabilitd analitica per centri di costo forniscono la base per una
qualificazione del ruolo dei Servizi di controllo interno presenti in
ciascuna amministrazione. Il decreto legislativo n. 279/97 afferma
con chiarezza che “nelle amministrazioni pubbliche il servizio di
controllo interno & Porganismo di riferimento per le rilevazioni e
le analisi dei costi e dei risultati della gestione” (art. 12 comma 3).
I risultati del controllo interno costituiscono la base fondamenta-
le per l'esercizio, selezionato in base a programmi annuali, del
controllo esterno sulla gestione affidato alla Corte dei Conti dal-

Part. 3 comma 4 della legge n. 20 del 1994.(18)

5.3 Mentre questo articolato edificio normativo si andava defi-
nendo e gia ne(il 1998 il quadro previsionale finanziario risultava
assai pitt stabile presentando un fljc)mon erado di accostamento con
il consuntivo, il Consiglio Ecofin, riunito a Bruxelles il 1° maggio
1998, approvava una dgichiarazione sulfa stabilita di bilancio, I'cc-
cupazione e le riforme strutturali e anticipava al 1° luglio 1998
Pattivazione del meccanismo di sorveglianza multilaterale sulle
politiche di bilancio, in modo tale da garantire il pieno rispetto
degli obiettivi fissati per il 1998 e valutare con anticipo le intenzio-
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ni degli Stati membri rispetto al bilancio 1999. D’altra parte, il
programma stabilita, previsto dall’art. 3 del regolamento (CE)
1466/97, richiedeva agli Stati membri dell’Unione europea la pre-
sentazione delle informazioni necessarie per il rispetto dei parame-
tri di convergenza e del Patto di stabilitd. In effetti elevato grado
di cogenza politica internazionale formatosi intorno al Patto, i cui
vincoli programmatici dovevano risultare espressi a livello nazio-
nale neIpDocumento di Programmazione economico/finanziaria,
rendeva, ancora una volta, necessaria la modifica degli strumenti
normativi di impostazione del sottostante quadro programmatico
economico/finanziario con intervento riformatorio su%la decistone
di bilancio. Partendo da questi presupposti, su iniziativa delle
Commissioni bilancio delle due Camere e con il contributo della
Corte dei Conti, il legislatore ha introdotto la 1. n. 208/1999
(riforma Amato), apportante modificazioni rilevanti agli istituti e
alla organizzazione del budgeting system per migliorarne V'informa-
zione tecnica, la qualita della decisione, ill:)controllo sugli andamen-
t1. Inoltre, con la 1. n. 208/1999 & stata prevista |’ estensione dei
principi adottati per il bilancio statale alle Regioni ¢ alle altre
amministrazioni pubbliche; estensione che per le prime ¢ stata
effettuata con il d. Igs. n. 76/2000. Le principali novitd introdotte
che caratterizzano la ricerca di un diverso assetto del politica di
bilancto, intesa come politica pubblica prioritaria possono essere
ricondotte ad alcuni temi fondamentali: a) concentrazione dei
tempi delle procedure di bilanci b) nuova disciplina dei contenuti
del D.P.E.F.; ¢) nuova struttura della legge finanziaria; d) abolizio-
ne del collegato di sessione e ridefinizione dei collegati fuori ses-
sione; e) monitoraggio dei flussi di cassa; f) armonizzazione del
sistema nazionale 51 finanza pubblica ai criteri di classificazione
del SEC 1995.

a) In primo luogo, la nuova disciplina sposta i termini delle pro-
cedure di bilancio, fissando al 30 giugno la data di presentazione al
Parlamento del D.P.E.F., concentrando al 30 settembre la presen-
tazione del bilancio a legislazione vigente e della finanziaria, deter-
minando al 15 novembre la data per la presentazione dei “collega-
tt ordinamentali”, Entro il 15 lugﬁo il Governo ¢ impegnato (sulla
base di un ordine del giorno della Camera) a presentare in
Parlamento elementi informativi sulle previsioni del bilancio a
legislazione vigente, con riguardo ai principali aggregati della
finanza pubblica. La logica di queste nuove cadenze tende a
migliorare la attendibilita degli strumenti di previsione macroeco-
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nomica sottoposti al Parlamento e ad evitare un sovraccarico 1sti-
tuzionale concentrato nella sessione autunnale di bilancio.

In questo modo il calendario delle procedure finanziarie si con:
centra nel secondo semestre annuale, in quanto, per un verso si
sono assemblate le date di presentazione di documenti preventivi,
concomitanti e consuntivi per consentire al Parlamento la presa
d’atto e la completezza conoscitiva dell’intero percorso della
finanza pubblicas cosi la presentazione del D.P.E.F. viene spostata
in avanti, dal 15 maggio al 3, giugno, termine quest’ultimo fissato
anche per la presentazione di rendiconto e assestamento. Per un
aliro, si ¢ eliminata la fase intermedia di presentazione del bilanci
a legislazione vigente, gia fissata al 31 luglio, per farla coincidere
congla presentazione della legge finanzjaria e del bilancio program-
matico, al 30 settembre (art. 2, commi 1 e 2, 1. n. 208/1999).

b) Riguardo al DPEF, la nuova legge ne rafforza il ruolo e lo
trasiorma da vincolo esterno a documento programmatico.
Questo strumento viene, infatti, concepito non piu come solo
strumento di guida del processo di riequilibrio e risanamento della
finanza ubbﬁca ma anche di indirizzo delle politiche per lo svi-
luppo e 'occupazione. La struttura del D.P.E.F. accentua il rilie-
vo del collegamento fra bilancio e tesoreria (espressi in termini
contabili e finanziari) e conto delle pubbliche amministrazioni.

Per 'importanza determinante cﬁ:lla scadenza annuale di pre-
senttazione agli organismi dell’Unione Europea dei documenti di
contabilith economica nazionale correlati al patto di stabilita euro-
peo (il 1° marzo di ogni anno), la nuova legge dispone obbligo di

resentazione al Parlamento di una nota in%ormativa che esponga
Ee eventuali nuove previsioni correlate agli indicatori macroecono-
mici o ai saldi della finanza pubblica che si discostino rispetto alle

revisioni recate dal D.P.E.E. ed assunte a base della decisione di
Eilancio.

La disciplina dei contenuti del D.P.E.F. & orientata verso il raf-
forzamento della definizione, all'interno del quadro di riferimen-
to macroeconomico, delle politiche pubbliche per i grandi com-
parti della spesa e dell’entrata, con particolare riguardo alla indica-
ziove delle risorse destinate al Mezzogiorno; in questa direzione
dovrl essere rafforzato e reso esplicito, anche attraverso le note

reliminari agli stari di previsione dei Ministeri, il collegamento
JEra le scelte recate dal D.P.E.F. ¢ la allocazione delle risorse decisa
con il bilancio pluriennale e il bilancio annuale.

La riforma del 1999 ha tenuto conto di questa importante inn0o-
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vazione aggiungendo il comma 4-bis all’ art, 3 della 1. n. 468/1578
modificata che prevede, in occasione della presentazione del
Programma di stabilita agli organismi del"Unione europea, la pre-
sentazione al Parlamento «di una nota informativa che motiva,
attraverso un adeguato corredo documentativo, le eventuali nuove
previsioni degli indicatori macroeconomici e dej saldi di finanza
pubblica che si discostino da quelle contenute nel Dpef preceden-
temente approvato. Quindi,ql’innovazione piu rilevante che ha
mutato la natura del DPEF ¢ stata data dall’avvio del Patto di sta-
bilita e crescita che ha in pratica sostituito il vincolo esterno.

Ridotta tale funzione il DPEF pud recuperare e potenziare
quella di carattere programmatorio che fino ad ora & stata svolta
solo parzialmente. In tal modo la distanza tra indicazioni pro-
grammatiche e traduzione contabile potra-utilmente essere ridot-
ta. Fino ad oggi I'insieme delle connessioni tra il DPEFE e la sessio-
ne di bilancio ¢ stato attuato in modo semplificato, puntando Pat-
tenzione sull’andamento dei saldi ed in particolare sul saldo netto
da finanziare di competenza del bilancio, sul fabbisogno di cassa
del Settore statale e sull’indebitamento netto della Pa. Non si era,
in altre parole, riusciti finora a concentrare P'attenzione sulle prin-
cipali componenti di entrata e di spesa da cui derivano i saldi finan-
ziari, Inoltre, gli obiettivi programmatici del bilancio triennale
erano riportati in una tabella del DPEF, molto aggregata, che non
consentiva neanche per 'aggregato bilancio dello Stato, la com-
prensione dell’andamento det grandi settori di entrata e spesa.

¢) Una ulteriore innovazioni nella concentrazione nella sola
legge finanziaria delle scelte di manovra di politica di bilancio di
breve periodo, con la prevista rinuncia ad un provvedimento col-
legato alle procedure ed ai tempi della sessione di bilancio.

Si & inteso cosi, ancora una volta, individuare un metodo che
riduca il rischio di una eccessiva e disorganica dilatazione delle
misure collegate alla finanziaria; fenomeno effettivamente presen-
te nell’esperienza di numerose sessioni di bilancio.

La disciplina dei contenuti tipici del disegno di legge finanziaria
affida a questo strumento la manovra di fiscal policy ﬁl breve perio-
do, con esclusione di norme delega. La decistone di bilancio nella
sua unitarieta (nel nuovo sistema ricondotta al binomio legge
finanziaria-legge di bilancio) é da ricondurre alla disciplina dell’art.
81 della Costituzione, e, quindi, alla potestd decisionale del
Parlamento, senza possibilita di ricorso al]l:)o strumento della dele-

ga.
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La legge finanziaria contiene esclusivamente norme tese a rea-
lizzare etfetti finanziari con decorrenza dal primo anno considera-
to nel bilancio pluriennale. Nel nuovo assetto complessivo della
decisione di bilancio la legge finanziaria recupera piu vasti conte-
nuti; essa pud contenere, in funzione della manovra di politica
economica di breve periodo, norme che comportano aumenti di
entrata o riduzioni £ spesa; norme di carattere ordinamentale o
organizzatorio possono essere incluse nella finanziaria solo se si
caratterizzano “per un rilevante contenuto di miglioramento dei
saldi”, in armonia con la evoluzione degli obiettivi e dei vincoli
posti dal’Unione europea. La legge finanziaria pud contenere
norme espansive (che comportano aumenti di spesa o riduzioni di
entrata) il cui contenuto sia finalizzato direttamente al sostegno o
al rilancio dell’economia, con esclusione di interventi di carattere
localistico o microsettoriale.

Secondo le stesse valutazioni emerse nei lavori preparatori la
“resistenza” di questa disciplina ¢ affidata, in larga misura, a ulte-
riori “novelle” da introdurre nei regolamenti delle due Camere ed
al rigore delle funzioni di selezione e verifica di competenza (gia
nell’attuale regime dei regolamenti parlamentari) dei Presidenti
dell’ Assemblee e delle Commissioni bilancio.

d) La articolazione dei provvedimenti collegati indicata dalla
riforma del 1999 era stata in pratica gia prefigurata dal legislatore
del 1988 che aveva previsto, per decongestionare la sessione di
bilancio, la possibilita di provvedimenti settoriali da definire al di
fuori della sessione. L’esigenza del risanamento finanziario ha
impedito questo percorso, concentrando nel collegato di sessione,
da approvare necessariamente insieme alla legge finanziaria, la
componente piti significativa della manovra. La 1. n. 208/1999 ha
ridistribuito 1 contenuti del provvedimento collegato di sessione
trala legge finanziaria, di cui ¢ stato arricchito il contenuto, e i col-
legati di settore, presentati entro il 15 novembre e discussi al di
fuori della sessione di bilancio. La rinnovata scansione procedi-
mentale cerca di rispondere ai nuovi obiettivi della programma-
zione finanziaria che, conseguito il risanamento, pué permettersi
istanze innovative.

11 legislatore ha cosi abolito il collegato vero e proprio {c.d. col-
legato di sessione), riducendo a due gli strumenti normativi prin-
cipali della manovra finanziaria: la legge di bilancio e la legge
tinanziaria.

In coerenza con la nuova conformazione, e con la rinuncia al
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collegato di sessione, assume rilievo il ruolo dei collegati “ordina-
mentali”, il cui contenuto, legato a disposizioni omogenee per
materia, ¢ definito dal D.P.E.F, Questi provvedimenti sono carat-
terizzati da una incidenza sulle tendenze strutturali di medio
periodo dell’entrata e della spesa e dalla possibilitd, che ne deriva,
di includere norme di delega e innovazioni di carattere organizza-
tivo € procedimentale. I collegati “ordinamentali” appaiono, quin-
di, nelle presenti condizioni dell’economia e della finanza pubbli-
ca, come strumenti di importanza essenziale; 'opera di risanamen-
to sin qui compiuta rende necessario il mantenimento di una rigo-
rosa attenzione nei confronti del controllo del percorso di riequi-
librio attraverso la manovra di breve periodo, ma segnala la neces-
sita prioritaria di intraprendere o continuare un’opera di raziona-
lizzazione, riforma e innovazione orientata verso le tendenze di
fondo dei grandi comparti della spesa e dell’entrata,

La incertezza e le difficolta relative all’approvazione dei colle-
gati di settore ¢ attualmente un punto critico del processo di bilan-
cto, che si riflette negativamente anche sulla legge finanziaria, sog-
getta a ricorrenti forzature. La Finanziaria, in a%tre parole, ¢ il solo
«treno» che sicuramente giungerd a destinazione ¢, quindi, inevita-
bilmente tende a sovraccaricarsi di contenuti normativi. Se un
grado di certezza quasi analogo si potesse determinare per i prov-
vedimenti collegati molte norme di carattere settoriale potrebbero
essere ridislocate al di fuori della sessione di bilancio, che risulte-
rebbe decongestionata e focalizzata sugli aspetti finanziari. I colle-

ati di settore diverrebbero in conclusione una particolare species
ﬁei normali provvedimenti legislativi.

Si puo osservare che Pesperienza del 1992, caratterizzata da un

rovvedimento strutturale di grande rilievo per la riforma della
Enanza regionale ¢ locale, delle pubbliche amministrazioni, della
previdenza e delle politiche sociali (legge n. 421 del 1992) suggeri-
sce opportunita di una presentazione al Parlamento anticipata
rispetto alla sessione di bilancio dei provvedimenti di rilievo strut-
turale.

e) La premessa maggiore & offerta dagli orientamenti europei
sulle mogalité e 1 temp1 di armonizzazione dei sistemi nazionali di
finanza pubblica sulla base dei criteri di classificazione rielaborati
secondo il sistema SEC 95 concordato a livello europeo. Su questa
base, a partire dal 2000 sono compiute le verifiche di convergenza
dei conti consolidati delle pubbliche amministrazioni definite dal
patto di stabilitd europeo.
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Il nuovo sistema dei conti é caratterizzato dalla registrazione di
tutti flussi in base al principio della competenza economica, cicé
con riferimento al momento in cui il valore economico ¢ creato,
trasformato o distrutto, indipendentemente dalla modalita di
pagamento; tale principio & stato applicato ai flussi delle ammini-
strazioni pubbliche attraverso un complesso lavoro di rielabora-
zione della base informativa disponibile.

Un percorso orientato verso i metodo della competenza econo-
mica richiede nuove tecniche di costruzione del bilancio, attivan-
do, con gradualita, alcune linee guida: adozione per alcuni compat-
ti di grande rilievo {interessi, mutul, investimenti pubblici) di cri-
teri di registrazione piu vicini al principio della competenza eco-
nomica; piu compiuta e realistica valutazione in bilancio degli
oneti di enti esterni al settore statale ( previdenza, sanitd, traspor-
ti locali) in modo da registrare correttamente l'incidenza annuale
di eventuali disavanzi; modulazione della legislazione di spesa e
delle previsioni di bilancio tale da avvicinare la definizione degli
stanziament: di competenza alle stime dei pagamenti; adozione
della regola contabile del riporto dei residui di stanziamento ine-
renti allge spese in conto captiale e a quelle correnti assimilate, con
la correlata necessita di una stima adeguata dei nuovi stanziamen-
t1 sulla competenza annuale.

Un significativo miglioramento in questa direzione potra rea-
lizzarsi con 'avvenuto adeguamento delle classificazioni del bilan-
cio mndotto dalla riforma del 1997. Dal 1999 per la classificazione
funzionale e dal 2000 per quella economica i singoli capitoli sono
infatti classificati (e organizzati) sulla base dei sistemi di contabili-
ta nazionale dell’Unione europea (Sec 95). Sara, quindi possibile
rappresentare nel D.P.E.F. gli obiettivi programmatici del bilan-
cio con un livello significativo di disaggregazione ed in modo con-
gruente con gli altri aggregati finanziari e, conseguentemente,
nella risoluzione parlamentare potranno essere fissati con maggio-
re precisione gli obiettivi e le regole di variazione dell’andamento
tendenziale, che si rifletteranno, nella sessione, sui documenti di
bilancio. E evidente che I'intera procedura, tesa al controllo del
fabbisogno e al rispetto dei parametri europei, ha segnato una
importante innovazione, spostando Ienfasi dal bilancio e dalle
grandezze approvate in sede parlamentare a un aggregato finanzia-
rio di cassa comprensivo dell’'intermediazione della Tesoreria. I
trasferimenti dal bilancio hanno perso la loro valenza di indicato-
re det limiti posti alla attivitd degli enti di spesa, mentre ha assun-
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to rilevanza una grandezza extra-bilancio che viene tenusa sotto
osservazione in via amministrativa.

Per il prossimo futuro sarebbe auspicabile che il controllo dei
flussi di cassa fosse riportato nell’ alveo del processo di bilancio,
attraverso una preventiva valutazione delle politiche pubbliche
cosi come previsto dalla riforma del bilancio dello Stato del 1997.
Certamente 'attuazione del disegno di programmazione e con-
trollo & ancora in una fase iniziale. Si incontrano difficolta ogget-
tive nell’introdurre all’interno del processo di bilancio I'imptego
di strumenti di analisi di economia e di scienza dell’amministrazio-
ne. La qualita del processo di formazione del bilancio ¢ migliora-
ta, ma ¢ ancora distante dal metodo fondato sul confronto pro-
grammatico; il contenuto delle “note preliminari” ai bilanci previ-
sionali dei ministeri non corrisponde al modello disegnato dal
legislatore ed appare CFovem proprio nei suoi moment: di maggior
significato, quali la definizione degli obiettivi quantificati e degli
indicatori di risultato.

La scarsa efficienza delle amministrazioni ¢ ancora ’anello
debole della catena in un sistema che addebita ai centri di spesa
assunzione della piena responsabilitd nelle decisioni finanziarie,
Infatti, il principio cardine del processo di riforma avviato ¢ il
parallelismo fra razionalizzazione del bilancio e ammodernamen-
to dei modelli di organizzazione; questo legame caratterizza, posi-
tivamente, la impostazione delle ?eggi n. 59 e n. 94 del 1997. La
distinzione fra “bilancio politico” approvato con legge e “bilancio
amministrativo” ¢ logicamente legata al criterio gfcondamentezle
della riforma amministrativa identiicabile nella separazione fra
fase della decisione dell’indirizzo politico-amministrativo e gestio-
ne finanziaria e amministrativa.

Per quanto attiene al “bilancio amministrativo”, concepito
come strumento per la realizzazione della gestione, il passaggio
determinante risiede nella introduzione, prevista dagli articoli IC e
11 del d. Igs. n. 279 del 1997, della contabilita economica nelle
pubbliche amministrazioni, fondata sulla identificazione dei “cen-
tri di costo” e finalizzata al monitoraggio ed al controllo dell’eco-
nomicita della gestione. Il Tesoro ha avviato un lavoro sistemati-
co per la jndiv1duazione dei centri di costo; ma il cammino da
compiere € ancora lungo.

In concreto, con il nuovo bilancio politico ed amministrativo 1l
livello politico assegna ai dirigenti Ig risorse da utilizzare e ghi
obiettivi da perseguire. La minore frammentazione della spesa,gla
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correlazione della stessa agli obiettivi, la maggiore flessibilita

estionale all’interno delle unitd elementari di Ellancio vengotio
gavoriti da percorsi di programmazione e controllo della gestione,
Il nuovo bili)ancio nazionale, pertanto, si distingue quale strumen-
to diretto a supportare la logica di orientamento ali risultati e a raf-
torzare il ruolo della dirigenza. Il processo di riforma dei bilanci ¢
passato, quindi, attraverso varie fasi per conseguire almeno tre
obiettivi: maggiore trasparenza della dl?‘:cisione politica, accentua-
zione delle responsabilita gestionali, nuove tecniche di controllo
della spesa e di misurazione dei risultati delle politiche pubblicke.
Vi ¢ stato cosi un radicale cambiamento che in pochi anni ha por-
tato a ridisegnare il sistema normativo di disciplina dei meccani-
smi di indirizzo e controllo della finanza pubblica. Meccanismo
innescato, comunque, da un’ esigenza politica di §rande rilievo:
adeguare le istituzioni e gli strumenti di decisione finanziaria alla
nuova fase politica e economica apertasi all'indomani dell’ingres-
so dell’Italia nell'Unione economica europea.(19)
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NOTE

L Cfr. Ministero per la Costituente, Rapporto della Commissione
economica, vol. V, Finanze, Roma, 1946.

2 1 Jiberali godevano prestigic per essersi contrapposti al fasci-
smo e al corporativismo degli anni del regime e anche per la forza
della loro solida preparazione scientifica. Cfr. P. Barucci,
Ricostruzione e pianificazione (1943-1948), Bari, 1969.

3 Sul riformismo di sinistra, R. Ruffilli, (2 cura di), Culsura poli-
tica e partiti nell'eta della Costituente, Tomo II, Bologna, 1979.

4 Sull’influenza di Keynes, A. Macchioro, M Keynes e il
Keynesismo in Italia, Feltrinelli, 1970

5 Sull’apporto dei cattolici, P. Roggi, 7/ mondo cattolico e gran-
di temi della politica economica, in G. Mori (a cura di), La cultura
economica nel periodo della ricostruzione, Bologna, 1980,

6 Cfr, P. Russo, Manuale del divitto tributario, Milano, 1999,41.

7 Per un inquadramento generale delle problematiche poste dal-
Part. 23, A. Fedele, La riserva di legge, in Trattato di diritto
Tributario, diretto da A. Amatucci, Vol. I, Tomo I, Padova, 1994.
Per un’analisi comparata con I'art. 30 Statuto Albertino e defl’art.
23 Costo Clr. Berliri, Appunti sul fondamento e il contenuto del-
Part. 23 della Costituzione, in Studi per A. D. Giannini, Milano,
1961.

8 Lart. 53 rappresenta la disposizione sulla quale ruota I'intero
sistema tributario, tracciandone 1 limitl non solo a Livello costitu-
zionale ma entrando nella fattispecie d'imposta tramite ’elemen-
to oggettivo costituito dal presupposto dt fatto o fattispecie impo-
nibile. Studi fondamentali sull’art. 53 Costo sono stati effettuati
dal Giardina, Le basi teoriche del principio di capacita contributiva,
Milano, 1961 e Moschetti, La capacita contributiva, in Trattato di
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Diritto Tributario, diretto da Amatucci, Padova, 1994, 1,1.

? Tra gli aleri, v. Buscema, Il Bilancio, Milano, 1971, 152;
Bennatt, Manuale di contabilita di Stato, Napoli, 1977,285; Castelli
Avorio, Lesame in Parlamento del bilancio deflo Stato, in Atti
Camera, II legislatura, doc. n. 1063/ A e 1603/B; Scoca, Leggi di
bilancio e leggi finanziarie nell'art. 81, in Rass. Avv. Dello Stato,
1960, 50; Mezzacapo, L’interpreiazione dell'art. 81 della
Costituzione, in Rass, Parlamentare, 1953,35

10 jellinek, La dottrina generale detlo Stato (trad. Petrozzicllo),
Milano, 1921; Majorana A., La legge del bilancio e i suoi effetti crvi-
li vispetto ai diritii dei terzi (estratto dalla Antologia giuridica),
Catania, 1891, richiamato da Majorana Salvatore, ne 7/ bilancio
dello Stato, Roma,1930, 125; Gneist, I/ bilancio e la legge, trad.
Borghi, Firenze, 1889; Laband, Das Staatsrechr des deurschen Reichs,
Berlin, 1883, II, 938. Principali rappresentanti della scuola france-
se sono: Stourm, Le budget, Paris, 1881; De Marcé, Le controle des
Jfinances, cit.; Jéze, Théoriegénérale du budget, cit.; Duguit, L Erat,
le droit objectifet la loipositive, Paris, 1901.

11 14 inclusione di quest’ultimo comma, nell’art. 81 della
Costituzione, si deve all’ On. Einaudi, il quale, discutendo nella
seconda sottocommissione il problema dell’iniziativa legislativa
(art. 71), si soffermo sulla opportunita di limitare al Governo I'i-
niziativa in materia di bilancio (relazione 419), affermando: «’e-
sperienza ha dimostrato che ¢ pericoloso riconoscere alle Camere
tale intziativa, perché, mentre una volta erano esse che resistevano
alle proposte di spesa da parte del Governo, negli ultimi tempi
spesso ¢ avvenuto che proprio 1 deputati per rendersi popolari
hanno proposto spese, senza nemmeno rendersi conto del mezzl
necessari per fronteggiarle» e concludendo per la inserzione del IV
comma, con la seguente dizione: «le leggi le quali comportino
maggiori oneri finanziari devono provvedere al mezzi necessari
per fronteggiarli». Alla sottocommissione sembro, tuttavia, che
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una tale formula drastica non potesse trovare opportunamente
posto, in una Costituzione rigida, senza invalidare ogni legge, che
non rispondesse all’esigenza di provvedere ai mezzi con cui far
fronte alle spese e fu, in ultimo, accetrata la proposta dell’On.
Bozzi {attuale testo della Costituzione) in cui, piu genericamente,
st parla di indicare i mezzi, parafrasando l'art. 43 della legge di con-
tabilita generale dello Stato; V.si Falzone-Palermo-Cosentino, La
Costituizione della Repubblica italiana, Milano, 1976, 233).

12 per questa interpretazione del IV comma dell’art. 81 Cost.,
De loanna, I problema della copertura finanziaria delle legei di
spesa, Conferenza tenuta ali Istituto Superiore di Polizia, Roma, 199
1, Paper. In questo senso il problema della copertura delle leggi di
spesa non perde il carattere episodico legato al singolo intervento
ma in quanto decisione strumentale della politica finanziaria del
Governo approvata dal Parlamento non potrebbe agevolare alcun
meccanismo incrementale della spesa pubblica.

13 Sulla tenuta e validitd dell’art. 81 Costo a fronte delle rifor-
me finanziarie attuate dal legislatore negli anni 70 e ‘80 del seco-
lo scorso, cfr. L. Di Renzo, op. ul. cit.

14 Con quanto affermato nel testo non confligge la riforma del
Titolo V della Costituzione attuata con la L cost. n. 3/2000.
Norme di principio di contenuto ordinamentale finanziario
dovranno essere previste per la costruzione di un nuovo modello
integrato di finanza locale e di finanza regionale dal momento che
anche a livello europeo si va verso un rafforzamento del ruolo
delle regioni a potere legislativo all’interno dell’Unione.

15 Sylla necessitd e sull'ampiezza della riforma Stammati del
78, cfr. L. Di Renzo, # bilancio pluriennale, Napoli, 1988.

16 Sulla riforma Amato del 1988, considerazioni generali si rin-
vengono in G. Amato, Due anni al Tesoro, Bologna, 1990 nonché
da A. Brancast, Le proposte di riforma della politica di bilancio, in
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Amministrare, 1.3, 1988; ¢ ancora C. Conte, La riforma coniabile
del 1988, in Riv. Trim. Dir. Pubb., 12/1990. Sulle regole di conte-
nimento del deficit statunitense, cfr. Boster, The simple politics
of Gramm-Rudmann, in The Bureaucrat, Summer, 1986 e
Bowscher, Governare il bilancio o governare il deficit, in Queste
Istit. n.72/73, 1988.

17 gyl tema «Riforma del bilancio e responsabilita di spesa dei
dirigenti delle amministrazioni pubbliche», si & svolto il 19 gfugno
1998, a Trento un Convegno per analizzare il processo attuativo
della riforma del bilancio dello Stato come delineata dalla 1. n.
94/1997 e dal d. lgs. 379/1997. V.si Le regiont, ottobre 1998, fasc.
5.

18 Ulteriori aspetti della riforma su cui 'economia della tratta-
sione non consente di dilungarsi, si rinvengono principalmente in
Camera dei Deputati- Servizio Studi, Norme in materia di bilancio,
Iz | n 94/1997, Dossier, 178/2, maggio 1997, Roma; e anche
Id,Riforma del bilancio dello Stato. Il d. 19s. n. 279/1997, Dosster,

449/3, novembre 1997.

19 Per un esame della portata della 2” riforma Amato cf. Degni-
Salvemini-Virno, Le procedure di bilancio tra risanamento e svilup-
po, in L. Bernardi (a cura di), La finanza pubblica italiana, Rapporto
2000, Bologna, 2000. Puntuali riflessioni anche da parte di N.
Lupo, Le procedure di bilancio dopo Pingresso nell'U.EM, in Quad.
Cost.li, n. 3, 1999.
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6. L’attuale disciplina della finanza pubblica dell’Unione euro-
pea risulta quanto mai eterogenea, essendo il frutto di stratificazio-
ni normative susseguitesi nel tempo e riflettenti a livello finanzia-
rio le tormentate vicende che hanno a volte consentito, altre bloc-
cato il percorso dell’integrazione politico-economica europea.
L’ordinamento finanziario comunitario si presenta, pertanto, con
caratteristiche proprie, risultato di orientamenti e accordi tra le
istituzioni che hanno riflesso, da un lato, le diverse concezioni
della politica finanziaria della Comunita rispetto a quelle dei
governi nazionali, e dall’” altro, gli aspetti sostanziali della funzio-
ne finanziaria che concretandosi nella destinazione e nella mano-
vra delle risorse acquisibili richiedono un disegno politico unitario
il cui livello attuativo & rappresentato dal bilancio generale, in cui
gli obiettivi socio-economici dell’azione di governo vengono tra-
sfusi, qualificandosi come politica pubblica essenziale e prioritaria.
Ne ¢ conseguito un sistema finanziario variamente articolato,
comprendente norme di diritto primario e di diritto derivato a
carattere generale, disposizioni finanziarie settoriali per le diffe-
renti politiche comunitarie, nonché una serie di accordi di natura
politica per problemi contingenti e improcrastinabili ma ancora
mcompleto e per pilt versi intricato, problematico e largamente
perfettibile.

Occorre, dunque, per la finanza europea prendere le mosse dal
dato costituzionale che promana dall' ordinamento europeo,
anche se, in effetti, non esiste un atto che puo essere «formalmen-
te» definito come Costituzione europea.

Infatti, allo stato attuale si pud discutere su «una base costitu-
zionale del diritto dell’Unione europea», formata da una serie di
atti costitutivi, sovraordinati rispetto alle altre fonti e racchiusi in
una pluralita di trattati istitutivi delle Comunita europee. Sono da
considerarsi tali anche gli atti che hanno emendato ¢ integrato gli
stessi trattati e i protocolli ad essi allegati. E’ in questo senso che
viene usata la dizione «Costituzione europea», come espressione
ormai invalsa nell’uso che ne fanno i giurispubblicisti (G. Della
Cananea, 19962.

Risalendo alle disposizioni finanziarie di portata costituzionale,
bisogna riferirst alle seguenti disposizioni:

- Trattato di Parigi %CECA) el 18 aprile 1951: arti. da 49a 56
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(bilancio operativo CECA) e da 78 a 78 nonies (bilancio ammini-
strativo, in seguito abrogato).

- Trattato di Roma: CEE, artt. Da 199 2 209 e CECA artt. da
171 2 183 del 25 marzo 1957.

- Trattato di Bruxelles (di fusione degli esecutivi), che istituisce
un bilancio generale delle Comunit3, del 22 luglio 1965.

- Trattato di Lussemburgo del 22 luglio 1970 che modifica pro-
fondamente il sistema di finanziamento del bilancio comunitario
e alcune disposizioni finanziarie.

- Trattato di Bruxelles del 22 luglio 1975, che rafforza i poteri
di bilancio del Parlamento e istituisce la Corte dei Conti europea.

- Atto unico europeo del 28 febbraio 1986, che introduce una
serie di disposizioni relative alla coesione (in particolare i fondi
strutturali).

- Accordi di Bruxelles del 13 febbraio 1988, che rappresentano
un vero punto di svolta delle finanze comunitarie corl un concet-
to di bilancio totalmente innovativo (Pacchetto Delors I, nuova
froatiera per I'Europa).

- Trattato sull’'Unione europea, firmato a Maastricht il 7 feb-
braio 1992,

- Accordi di Edimburgo del dicembre 1992, con cui vengono
definite le prospettive finanziarie per il periodo 1993-1999 (pac-
chetto Delors If)).

- Trattato di Amsterdam del 2 ottobre 1997, che ha esteso il
numero det settori legislativi per i quali & prevista la sua applica-
zione, in particolare per le politiche di bilancio.

- Accordi di Berlino del marzo 1999, con cui viene fissato in
maniera definitiva il quadro finanziario dell’Unione per il periodo
2000-06 (Agenda 2000).

Avendo, invece, riguardo ai testi di applicazione delle disposi-
zioni dei Trattati nel settore finanziario e alle norme che discipli-
nano il bilancio dell’Unione europea, le fonti sono rinvenibili in:

- regolamento finanziario del 21 dicembre 1977 e successive
modificazioni, fino al regolamento vigente;

- regolamenti di disciplina delle risorse proprie del 19 dicembre
1977 e successive modificazioni;

- regolamenti sui fondi strutturali a partire dal regolamento base
n. 2052 del 24 luglio 1988 fino alla riforma attuata con i regola-
menti n. 1260-1783-1784-1263- 1257 del 1999.

Le particolari caratteristiche del sistema finanziario dell’Unione
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europea conseguono dalla circostanza che questo ¢ stato definito
in maniera progressiva a causa della peculiarita dei rapporti est-
stenti tra gli Stati comunitari tra loro e con la comunita europea,
che & ancora lungi dall’essere un’entita realmente e costituzional-
mente federativa, anche se presenta un discreto numero di tali ele-
menti che la distanziano dalle organizzazioni o unioni tradiziona-
li. Un’organizzazione di tipo intergovernativo (Nazioni Unite,
ONU, OCSE), ad esempio, non dispone di alcuna autonomia
finanziaria, traendo le sue risorse da contributi diretti degli Stati
membri; mentre la struttura sovranazionale europea ¢ caratteriz-
zata da autonomia finanziaria nei confronti delle finanze pubbl:-
che degli Stati membri, che, anche se parziale, la rende, in campo
finanziario, un’organizzazione a finanza mista (federativa su alcu-
ni temi e intergovernativa su altri).

Gli Stati membri si sono creats, dunque, un piano sovranazio-
nale in cul, soprattutto per le finanze, s devono osservare deter-
minate regole di tipo fed%rativo. Come in uno Stato federale, con
i finanziamenti operati attraverso la Comunita si ha un trasferi-
mento di risorse dal livello nazionale ad un livello pil ampio ed
elevato che si giustifica per I'assolvimento di funzioni e compiti
connessi con 1 processi d1 integrazione eseguibili unicamente o piu
efficacemente a tale livello. Ma occorre chiarire subito che le spese
della Comuniti non sono aggiuntive a quelle che dovrebbero gra-
vare sui bilanci nazionali, in quanto trattasi di esborsi «trasferiti»
sul bilancio comunitario o su altri strumenti finanziari della
Comunit), cio di spese delegate di cui 1 bilanci degli Stati membri
risultano sgravati in quanto oggetto di politiche comuni aSquali, ad
esempio, awuti all’agricoltura, alla pesca, politica regionale di svi-
luppo economico o sociale, etc.). Le finanze comunitarie hanno
anche un carattere evolutivo in quanto espressione di quell’auto-
nomia finanziaria che, per qualunque organizzazione internazio-
nale di ispirazione comunitaria, & garanzia di autonomia politica
ed indipendenza di scelte. L’autonomia finanziaria, infatti, costi-
tuisce una premessa irrinunciabile per lo svolgimento di un auto-
nomo potere di indirizzo politico e politico-amministrativo attra-
verso cui si esprimono e st realizzano le esigenze fondamentali di
una societd giuridicamente organizzata. Tale concetto & traducibi-
le nell’esigenza di garantire e riconoscere una autonoma capacita
d’entrata € un’autonoma capacitd di spesa, risultando valida sul
piano logico prima ancora che su quello giuridico.

Autonomia di entrata e autonomia di spesa rappresentano i due
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profili di cui si compone qualsiasi sistema finanziario, rapportato
e reso compatibile con il carattere unitario della finanza pubblica.
Cid comporta l'osservanza di alcuni principi fondamental, oltre
quelli gia menzionati (anitd e coordinamento), che assumono un
particolare rilievo a seconda delle esigenze o delle scelte di politi-
ca finanziaria, qualt: il contenimento della spesa pubblica, 1l rac-
cordo con la programmazione, 'uniformitd del sistema tributario
e di quello contabile. Solo in questo senso si puo comprendere la
dimensione politica e istituzionale della funzione finanziaria, che
comporta la comparazione fra istituti dipendenti ma fondati su
una reciproca armomnia e equilibrio. Risultando da tale raffronto
che autonoma determinazione normativa e reperimento dei mezzi
SOno presujfposto di tale autonomia ne conse%ue un indipendente
giudizio sul proprio fabbisogno e su come farvi fronte, tenuto
conto delle diverse entrate previste costituzionalmente.

I’ la libera determinazione del fabbisogno, come frutto di una
dialettica tra obiettivi e mezzi, che permette la piena responsabili-
ta della propria finanza che si risolve nel problema del prelievo
come consapevole partecipazione del singolo alla vita della comu-
nita. L’autonomia tributaria pud, dunque, essere guardata sotto
due profili tra loro connessi: uno soggettivo (capacita di autodeter-
minazione) e 'altro oggettivo che attiene all’ autosufficienza delle
risorse finanziarie rispetto al normale fabbisogno (L. Di Renzo,
1996).

L’Unione europea ¢ passata da periodi di totale assenza di auto-
nomia finanziaria, ad altri di piena autonomia, fino al periodo
attuale dove gode di autonomia finanziaria solo parziale.
Certamente, 1l vero punto di svolta delle finanze comunitarie fu
conseguito col pacchetto Delors I nel 1987 che introduceva una
vera e propria riforma finanziaria. Esso, adottato a grandi linee dal
Consiglio eyropeo di Bruxelles nel febbraio 1988 e artuato con le
decisioni e I'accordo interistituzionale del mese di giugno dello
stesso anno, consacro di fatto un nuove equilibrio politico ed isti-
tuzionale da cui derivd un quadro delle finanze comunitarie pro-
fondamente modificato e innovativo. Ma su questa importante
riforma ci soffermeremo in seguito, dal momento che. occorre
ripercorrere dalPinizio le grandi tappe dello sviluppo del sistema
finanziario della Comunita. (lf

Lo strumento principale delle finanze comunitarie & il bilancio
generale, definito all’art. 1, par. 1, del regolamento finanziario
adottata dal Consiglio il 21/12/1977 come: «I’atto che prevede e
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autorizza preventivamente, ogni anto, le entrate e le spese preve-
dibili della Comunita». 1l bilancio generale costituisce la proiezio-
e annuale in termini finanziari del raffronto fra le risorse di cui
la Comunita dispone e le destinazioni delle medesime ripartite
secondo programmi di scelte prioritarie di obiettivi da perseguire.
Scelte che trovano la Joro radice, a differenza di quanto accade per
i bilanci statali, nel contemperamento avvenuto a livello politico
tra le esigenze rappresentate dall’ istituzione che predispone €
gestisce il bilancio ﬁa Commissione), e quelle fatte valere sia dai
governi nazionali attraverso il Consiglio sia dal Parlamento.
L’importanza del bilancio & data, altresi, dal fatto che esso costitui-
sce anche strumento per valutare Uincidenza dell’attivita comuni-
taria sulle economie dei singoli Stati membri della Comunita,
tenuto conto della rilevanza delle risorse sottratte ai circuiti eco-
nomici nazionali, in quanto la realizzazione delle politiche porta
ad imbattersi, per la soluzione di problemi giuritfici, politici ed
economici, nel bilancio comunitario quale documento che espri-
me nelle sue proiezioni il quadro della programmazione comuni-
taria, I'atto fondamentale che, Tpermette alle Tstituzioni di disporre
spese, € rigorosamente segna i limite delle attivita realizzabili nei
singoli settori operativi. Ma per ben comprendere il sistema di
bilancio e finanziario della Comunitd occorre prendere le mosse
dal Trattato di Bruxelles del 1965 (Trattato di fusione degli esecu-
rivi), entrato in vigore nel 1967 che costituisce un momento unifi-
cante degli organi strutturali delle tre comunita europee istituite in
precedenza: CECA (Trattato di Parigi del 18/4/1951), CEE e
CEEA/EURA TOM (Trattato di Roma del 25/3/1957), vale a
dire della Commissione, del Consiglio, del Parlamento ¢ della
Corte di giustizia.

Storicamente, la prima ad essere creata fu la CECA che entro in
vigore il 25 luglio 1952. La durata del trattato istitutivo ¢ di 50
anni. 11 successo della CECA condusse alla firma, 2 Roma, il 25
marzo 1957, dei trattati istitutivi della CEE e della CEEA. Questi
due trattati hanno una durata indeterminata. La CEEA riguarda
Punione dei paesi membri per lo sfruttamento pacifico dell’ener-

ia atomica. La CEE ha invece una funzione piu vasta di quelle
ﬁella CECA e della CEEA e cioe quella di promuovere Pintegra-
sione delle economie dei paesi membri. 1l trattato di Roma sanci
inoltre Iunificazione delle singole commissioni poste a capo delle
tre comunit, la sostituzione dell’ Assemblea comune, prevista dal
trattato istitutivo della CECA, con un Parlamento europeo com-
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posto da 142 membri eletti dai parlamenti nazionali degli Stati
membri e, infine, lattribuzione di maggiori competenze al
Consiglio dei Ministri che, da organo della CECA, fu trasformato
in organc a competenza generale. Le competenze attribuite agh
organt delle Comunita europee erano diverse da quelle che stori-
camente sono conferite ad essi nei singoli Stati membri. Infatti, il
Parlamento aveva solo funzioni consultive e di controllo, il
Consiglio dei Ministri era 'organc deliberativo e la Commissione
funzioni esecutive. Sulla strada dell’unificazione degli organi delle
tre comunita ci si & perd concretamente mossi solo nel 1965, 11
trattato di Bruxelles ¢ estremamente rilevante, poiché ha sancito
Pintroduzione di un unico bilancio delle comunits in sostituzione
dei bilanci autonomi propri a ciascuna comunita e cid nello spiri-
to della progressiva unificazione degli organismi comunitari.(2) Al
bilancio unico delle comunitd europee sono state attribuite quindi
le entrate e le spese dei bilanci della CECA, della CEEA e della
GEE. Fino al 1970, le entrate attribuite ai singoli bilanci prima e
al bilancio unificato poi, erano costituite solo clga contributi dei sin-
goli Stati membri. Il trattato del 22 aprile 1970 ha invece conferi-
to risorse proprie alle Comunita europee in attuazione dell’art. 20
del trattaro istitutivo della CEE e ha modificato alcune disposizio-
ni sul bilancio unitario, attribuendo fra Paltro maggiori poreri al
Parlamento circa la predisposizione e Pesecuzione del bilancio,
Infatti, con il Consiglio del Lussembureo dell’aprile del 1970 1a
CEE inizia un percorso di autonomia finanziaria grazie ad una
ristrutturazione del bilancio e a un cambiamento dei ruoli istitu-
zionali del Consiglio e del Parlamento: i primi bilanci erano di
ispirazione intergovernativa essendo finanziati integralmente e in

uote fisse da contributi diretti degli Stati membri. 1 trattato del
Eussemburgo conferisce una certa capacitd impositiva alla CEE
(come era avvenuto per la CECA) sul lato delle entrate, mentre sul
versante delle spese introduce la novitd essenziale di dare al
Parlamento influenza su questo settore in base alle disposizioni del
quarto e quinto paragrafo dell’art. 203 bis, In precedenza, coeren-
temente con 'impostazione intergovernativa, 1l Trattato di Roma
prevedeva che il Consiglio fosse I'unica autoritd di bilancio, essen-
do la procedura distinta in varie fasi: proposta di bilancio preven-
tivo da parte della Commissione; approvazione (con eventuali
emendamenti) del Consiglio; esecuzione da parte della
Commissione; controllo sulla gestione del bilancio ad opera di una
commissione di controllo; approvazione del Consiglio a posterio-
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ri sulPoperato della Commissione per quanto concerne P'esecuzio-
ne del bilancio (décharge de Pexécution budgéiaire). I Trattato di
Lussemburgo modifica alcuni degli aspetti del potere di bilancio in
favore del Parlamento che diventa uno dei due rami dell’” autorita
del bilancio, in quanto congluntamente al Consiglio diviene
responsabile per 'adozione delle spese obbligatorie (SO) iscritte a
bilancio, mentre il Consiglio rimane esclusivamente responsabile
delle spese non obbligatorie (SNO). Inoltre, il décharge alla
Commissione viene ora dato solidalmente dal Consiglio e dal
Parlamento. In questo modo si attua una sovranitd congiunta sulle
spese obbligatorie ¢ una esclusiva del Consiglio per I'altra catego-
ria. Nel caso in cui il Parlamento proponga una modifica 2 una
spesa obbligatoria, il Consiglio decide a maggioranza qualificata;
se la respinge motiva al Parlamento il risultato della propria deli-
berazione ma la decisione é immutabile. Se, invece, il Parlamento
propone un emendamento ad una spesa non obbligatoria, il
Consiglio puo respingerlo o emendarlo a maggioranza qualificata
o approvarlo in quanto si & formata una minoranza d’accoglimen-
to. A questo importante rafforzamento dei poteri del Parlamento
si aggiunge la disposizione che stabilisce cﬁe il Presidente dello
stesso «dd atto che il bilancio & stato definitivamente approvato» e
non il Presidente del Consiglio, come avveniva in precedenza.(3)
Per progredire sulla strada imboccata con il Trattato di
Lussemburgo i ruoli istituzionali del Parlamento e del Consiglio
cambiano profondamente con il Consiglio di Bruxelles del 1975:
appoggiandosi sulla distinzione introdotta con il primo trattato
tra spese obbligatorie e non obbligatorie, al Parlamento spetta I'ul-
tima parola nell’ adozione di queste ultime a condizione di rispet-
tarne il limite massimo di aumento. Se, infatti, tale limite viene
superato, vi deve essere una decisione comune delle due authoris
di%ilancio. In pratica, questa procedura consente al Parlamento £
operare liberamente su un imporio di spesa destinabile 2 nuove
azioni o a azioni aggiuntive non considerate nel progetto di bilan-
cio proposto dal Consiglio, alla sola condizione che I'importo
complessivo rientri in detto margine.

Il nuovo trattato prevede anche che il Parlamento approvi a
posteriori 'operato dglla Commissione per quanto concerne lese-
cuzione del bilancio, conferendo al primo il potere di décharge
(scarico), su raccomandazione del Consiglio che delibera a maggio-
ranza qualificata.

Nel concedere o rifiutare lo scarico il Parlamento agisce come
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rappresentante dei cittadini assumendo la responsabilitd politica
de]fa buona esecuzione del bilancio con cui si attua il controllo
democratico sulla gestione finanziaria. Inoltre, il controllo esterno
su tale gestione viene affidato ad una istituzione creata con lo stes-
so trattato: la Corte dei Conti europea (art. 206 CEE). Questa
garantisce un controllo indipendente, neutrale e di legittimita sulla
totalita delle entrate ¢ delle spese della Comunita non solo per il
bilancio generale ma anche per il bilancio operative CECA. 1l
risultato dei controlli della Corte dei Conti & indicato in una rela-
zione annuale, ma la Corte pud presentare, in qualsiasi momento,
osservazioni su questioni particolari ed esprimere pareri su richie-
sta di una delle altre istituzioni della Comunita.

Le disposizioni del Consiglio di Bruxelles del 1975 segnano,
dunque, importanti sviluppi del sistema finanziario comunitario
che possono essere cosi riassunti: a) movimento verso I"unificazio-
ne degli strumenti di bilancio; b) progresso verso auronomia
finanziaria; c) sviluppo delle politiche comunitarie; d) ricerca di
equilibrio interistituzionale nell’esercizio di potere di bilancio.
Riguardo al punto a), gia si & discusso a proposito del Trattato di
fustone deglt esecutivi e del Trattato di Lussemburgo che ingloba
nel bilancio generale i rimanenti bilanci CEEA. Rispetto al punto

b), dal 1958 al 1970 il bilancio CEE ¢ finanziato da un regime (con-

tributi statali sulla base degli artt. 200 CEE e 172 CEEA. La deci-
sione del Consiglio del Lussemburgo introduce, invece, il regime
delle risorse proprie per il bilancio generale, cosi costituite: dazi
doganali (riscossi a livello comunitario); prelievi agricoli; entrate
IVA (con prelievo limitato all’ 1 %), realizzate gradualmente
seguende larmomnizzazione della base IVA (Pimponibile) nei
diversi Stati membri realizzata con la sesta direttiva del 1977 e
nona del 1979.

Le prime due risorse (note come risorse proprie tradizionali),
rappresentano l’espressione dell’autonomia finanziaria comunita-
ria. Cosi per quanto attiene ai dazi doganali viene adottata una
tariffa esterna comune in vista della reaﬁizzazione di un mercato
interno comune dei beni, La stessa logica sottosta all’applicazione
dei prelievi agricoli a livello europeo, che sono in realtd dazi doga-
nali sulle importazioni di prodotti agricoli dei paesi terzi, e contri-
buti e diritti riscossi nel quadro de%llgorganizzazione comune dei
mercati nel settore dello zucchero e dell” isoglucosio.

La risorsa IVA ¢ costituita dall'imposizione di un’aliquota
comune {massimo originario fissato all’1%) sull'imponibile IVA di
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ciascuno Stato membro, Essa aveva il ruolo di risorsa marginale,
nel senso che serviva a finanziare quella parte di spesa non finag-
ziata dalle altre risorse.(4)

Riguardo al punto sub ¢}, le politiche comuni hanno considera-
to la creazione, Fondo europeo agricolo di orientamento e di

aranzia (FEAOG) istituito nel 1962; la politica della ricerca e svi-
uppo tecnologico; il rafforzamento del Fondo sociale europeo
(FSE); Vistituzione nel 1975 del Fondo europeo di sviluppo regio-
nale (FESR). Questi fondi strutturali rappresentano i principali
strumenti operativi della politica di coesione, tanto che assorbono
un terzo del bilancio europeo (rappresentando Ia voce it consi-
stente dopo la politica agricola comune PAC) il cui utilizzo ha il
fine di risultato di crescita economica regionale e di lotta alla
disoccupazione.

In relazione al punto sub d), in virth dei tratrati di Roma del
1957, il potere decisionale sui bilanci CEE e CEEA spettava esclu-
sivamente al Consiglio; con il trattato di Lussemburgo viene rico-
nosciuto al Parlamento il potere di adozione del bilancio ma non
il potere di decisione sulle spese non obbligatorie, mentre lo scari-
co del bilancio consegue da una decisione comune
Consiglio/Parlamento. Cor il trattato di Bruxelles del 1975, il
potere di decisione del bilancio ¢ diviso tra il Consiglio
Barlamento che costituiscono le due autorita di bilancio; in questo
nuovo quadro giuridico il Parlamento decide sulle SNO, puo
respingere il bilancio e ne da, esso solo, lo scarico.

E’equilibrio giuridico, politico e istituzionale del regime finan-
siario della Comunita posto in essere nella seconda meta degli
anni 70, e che si & sinteticamente ripercorso, viene progressiva-
mente superato nel corso del decennio successivo. Anche se occor-
re puntualizzare che le successive modificazioni (incluse quelle

reviste per gli anni in cotso), pur apportando significativi cam-
giamenti Al3 struttura del bilancio e al ruolo istituzionale del
Parlamento e del Governo, non si discostano dalla filosofia sotto-
stante ai Consigli di Lussemburgo ¢ Bruxelles: il bilancio della
CEE non & piti un semplice «piano di spese» finanziato dai gover-
i mazionali, ma un vero e proprio bilancio generale dotato di
autonomia finanziaria propria in quanto finanziato in parte dai
cittadini e in parte dai governi, Cio che muta & Pespansione degli
scopi che si vogliono conseguire ¢ la dimensione dell’autonomia
finanziaria relativamente a questi rapportata. Le difficolta e le que-

stioni aperte nel periedo 1975-87, sono riconducibili a tre ragioni
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principali: il difficoltoso funzionamento della procedura di bilan-
cio a causa delle tensioni tra Parlamento e Consiglio per il doppio
otere decisionale (fotere legislativo ¢ potere di bilancio); gli squi-
ﬁbri di bilancio di alcuni stati membri &)n particolare Regno Unito
e Germania); la crescente inadeguatezza delle risorse al f%bbisogno
comunitarto. La legittimitd e la maggiore influenza acquisita dal
Parlamento europeo in seguito all’elezione a suffragio universale
introdussero_un fattore di tensione politica permanente tra
Consiglio e Parlamento nel campo del bilancio. Ne risultd, sin
dagli inizi degli anni ‘80, un funzionamento estremamente diffici-
le %iel processo di decisione del bilancio caratterizzato da numero-
s incidenti: ritardi dell’adozione del bilancio e ricorso al regime
dei dodicesimi provvisori (nel 1980 e nel 1985); rifiuto del bilancio
da parte del Parlamento (nel 1979 e nel 1982); ricorsi alla Corte di
giustizia (1982 1986 e 1988). In realtd, negli stessi trattati CEE e
CEEA risiedevano i germi del conflitto istituzionale dal momen-
to che attribuivano lesercizio del potere legislativo esclusivamen-
te al Consiglio (art. 145 CEE) mentre quest’ultimo condivideva
con i Parlamento (art. 203 CEE) il potere di bilancio a decorrere
dall’esercizio 1975. Accedendo a tale potere, il Parlamento mani-
festd una interpretazione estensiva nel suo esercizio, introducendo
fra le spese non obbligatorie di cui era the last authority numerose
linee di bilancio, dotandole di mezzi che consentivane dj avviare
nuovi aziont. Il Parlamento riteneva, infatti, che il bilancio stesso
costituisse base sufficiente per Pesecuzione degli stanziamenti ivi
iscritti. I che era marcatamente in contrasto col Pprincipio, soste-
nuto da Commissione e Consiglio, secondo cui gli stanziamenti di
bilancio dovevano essere posizionati su basi igegislative distinte
{regolamenti) non bastando la sola iscrizione adeguata in bilancio.
La tensione conseguente a questa situazione ha indotto le istituzio-
ni interessate, cioe Consiglio, Parlamento e Commissione a cerca-
re una via di conciliazione. Notevoli progressi in merito furono
conseguiti con la “Bichiarazione comune”cfel 30 giugno 1982,

Con questa, le tre istituzioni riconoscono le necessitd di una
base giuridica distinta dal bilancio per Pesecuzione degli stanzia-
menti relativi a qualsiasi “azione significativa”; se tali stanziamen-
ti sono iscritti in bilancio prima deﬁa presentazione di una propo-
sta di regolamento, la Commissione & invitata a presentare tale
proposta e sia il Consiglio che I Parlamento, a farla adottare quan-
to prima.

ulPazione significativa ovviamente vi dev’essere convergenza
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di posizioni da parte delle Istituzioni. Il Consiglio e il Parlamento
hanno ovviamente preso coscienza, a partire dalle riforme dei
Trattati del 1970 e del 1975, di un’assenza di simmetria nell’ eser-
cizio dei poteri legislativo e di bilancio e si sono, quindi, accorda-
ti su una migliore collaborazione interistituzionale tanto in campo
legislativo che di bilancio. A tal proposito sembra utile ricordare:

a? per la procedura di “collaborazione” tra Consiglio e
Parlamento, la risoluzione, allegata al testo del 22 aprile 1970, rela-
tiva agli atti comunitari che hanno un’incidenza finanziaria ¢ alla
collaborazione tra il Consiglio e il Parlamento;

b) per la procedura di “concertazione legislativa” la dichiarazio-
ne comune del Parlamento, del Consiglio e della Commissione del
4 marzo 1975, relativa agli arti comunitari di portata generale che
hanno implicazioni finanziarie di rilievo;

¢) per la “procedura di cooperazione” ’articolo 6 dell’Atto
unico europeo, che modifica tra altro I'articolo 149 del Trattato
CEF; questa procedura si applica ad alcuni atti di base, con impli-
cazioni dirette nel campo dE:Fbilancio.

Terza difficolta del sistema delle finanze comunitarie dall’anno
1975 al 1987 & rappresentata dalla questione degli squilibri di bilan-
cio.
I’origine del problema degli squilibri risaliva alla particolare
situazione del Regno Unito, caratterizzata, da un lato, da un’eco-
nomia agricola modesta e un consumo di prodotti agroalimentari
ampiamente orientato verso l’imlportazione in provenienza da
paesi terzi, che ha comportato per 'appunto, spese agricole comu-
nitarie modeste per il Regno Unito; e dall’altro, da un contributo
notevole al finanziamento del bilancio della Comunita risultante
in particolare dall’ elevata base imponibile IVA rispetto al PNL di
questo Paese.

Tale situazione di squilibrio strutturale dei rapporti finanziari
¢ra la Comunit} e il Regno Unito divenne dal 1974 un elemento
di rilievo nel dibattito politico comunitario, tanto da essere all’o-
rigine del referendum britannico del 1975 sull’appartenenza del
Regno Unito alla Comunita. (5)

Per cercare di regolare tale questione sono statl negoziati, nel
tempo, vari meccanismi: un primo meccanismo di com ensazione
fu deciso in occasione del primo Consiglio europeo di Dublino,
nel marzo 75, formalmente applicato dal 1976 al 1980.

Questo meccanismo finanziario a carico del bilancio comunita-
rio era destinato a far fronte alla situazione particolare di un’eco-
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nomia oggetto di un onere finanziario inadeguato. Basandosi sul
principio di un rimborso parziale del contributo versato dal
Regno Unito a titolo deH’IVE)‘\., tale dispositivo doveva scattare in
funzione del Pevoluzione di tre indicatori, e, precisamente, del
PIL inferiore all’85% della media comunitaria pro capite, del tasso
di crescita inferiore al 12% della media comunitaria e, In funzione
dei versamenti delle risorse proprie da parte del Regno Unito
supertore al 10% alla sua quota parte nel PIL globale comunitario.

Altri due meccanismi sono stati negoziati dalla Comunita, Il
meccanismo correttore, che ¢ stato deciso al Consiglio europeo di
Dublino nel novembre 1979, prevedeva una compensazione attra-
verso le spese sotto forma di misure specifiche a favore del Regno
Unito ¢ il meccanismo di compensazione che & stato deciso al
Consiglio europeo di Fontainbleau, nel giugno del 1984, instaura-
va una correzione alla fonte, cioé nelle entrate comunitarie prove-
nienti dal Regno Unito, per cui solo la Gran Bretagna veniva auto-
rizzata a beneficiare di una correzione del suo squilibrio di bilan-
cio, Listituzionalizzazione del meccanismo di rimborso al Regno
Unito sanciva, infatti, che tutti gli altri Stati membri avrebbero
rimborsato appunto, allo stesso circa il 66% del suo saldo di bilan-
clo negativo, lgfel corso dello stesso Consiglio di Fontainbleau la
Germania, in virtd del suo ruolo di principale contribuente
dell’Unione, riusci ad ottenere una riduzione di un terzo della sua
quota normale di partecipazione alla compensazione britanni-
ca(6).

Prendendo, poi, in considerazione il terzo aspetto critico delle
finanze comunitarie, vale a dire 'inadeguatezza delle risorse al fab-
bisogno della Comunitd, occorre evidenziare leffetto congiunto
di due fenomenologie: da un lato la diminuzione del gettito delle
entrate e dall’altro la crescita sostenuta delle spese. Sul primo ver-
sante, Lerosione delle risorse proprie tradizionali (dazi doganali e
prelievi agricoli) fu la conseguenza di alcune concause: i progressi
realizzati in materia di smantellamento tariffario per gli accordi
mondiali di libero commercio (negoziati Gait) che imponevano la
riduzione dei dazi sui beni importati; e il ristagno delle entrate
IVA, conseguenza dell’incidenza decrescente delle spese di consu-
mo nel PNL delle economie della Comunita. Quanto alle spese, la
loro crescita era dovuta ai seguenti fattori. In uegli anni, la
Comunita effettud il rafforzamento delle politiche di tipo redistri-
butivo con I'obiettivo di favorire la convergenza economica attra-
verso la revisione del FSE ¢ del FESR rispettivamente con i rego-
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lamenti del 1983 e 1984; la creazione di nuove politiche comuni
uali la pesca, la ricerca e i programimi integrati mediterranei
PIM); 'incapacit di controllare la spesa agrico%a comunitaria che
negli anni diventd questione principale di ineffictenza €CONOMICa
per 1 sussidi concessi agli agricoltori e per i prezzi elevati sui con-
sumatori. Da ultimo, Uimpatto finanziario dovuto al costo per il
bilancio europeo dell’ ampliamento del 1981 alla Grecia e del 1986
alla Spagna e Portogallo. (%uesti nuovi stati membri, dato il loro
reddito nazionale e regionale notevolmente inferiore a quello degli
altri Stati comunitari risultarono, infatti, «beneficiari netti» del
bilancio Comunitario. I primi tentativi di soluzione al«blocco»
delle finanze comunitarie portarono, come gia si ¢ accennato, alla
conclusione dell’accordo politico di Fontain%)leau del 1984. Fra gl
elementi chiave figuravano nuove norme sulla disciplina di bilan-
cio, Ia formula per ridurre i contributi di bilancio del Regno
Unito e Pincremento delle risorse proprie fissando il massimo ver-
camento delPTVA all’ 1,4 per cento (in sostituzione dell’ 1 per
cento ritenuto ormai insufficiente). L'efficacia di queste disposi-
ioni si riveld, tutiavia, molto limitata in quanto, non appena
introdotto, il massimale venne «bruciato» e il fabbisogno ecceden-
tario agricolo a titolo di bilancio 1987 costrinse la Commissione
ad intraprendere nuove battaglie per Pespansione delle entrate
sulla base dello slancio politico conferito alla Comunitd con la
conclusione dell’Atto Unico Europeo, trattato che definisce le
ambizioni a medio termine della Comunitd ampliata: mercato
anico, coesione economica ¢ sociale, programma-quadro ricerca,
iforma dei fondi strutturali7). In questo scenario, la riforma
finanziaria fu oggetto di una proposta globale, il pacchetro Delors [
£1987-92), resentata dalla Commissione nel febbraio 1987, sotto-
orma di due comunicazioni: a) Portare Latto unico euro;;eo al suc-
cesso; una frontiera per | ’Euro{:a (COM (87) 100); b) Relazione suf
finanziamento del bilancio dellz Comunita (COM (87) 101). 1L pac-
chetto rappresenta il vero punto di svolta della finanza. europea, in
Lanto GO esso viene instaurato un budgeting system di qualita
ondato sulla definizione e programmazione p?uriennale delle
politiche comunitarie per. consentire, attraverso queste, Ja crescita
economica del’Europa, l'instaurazione di politiche di coesione
integrate con i bilanci nazionali e un budgeting process all’insegna
della collaborazione istituzionale.
1l pacchetto Delors I fu formalmente adottato nel vertice di
Bruxelles del 1988 e ricevette ulteriore forza quando nel mese di




118 CAPITOLO Il

giugno dello stesso anno i suoi elementi chiave vennero incorpo-
rati nell’Accordo interistituzionale sulla disciplina di bilancio e il
miglioramento della procedura di bilancio firmato dai presidenti del
Consiglio dei ministri, della Commissione e del Parlamerito euro-
peo. L'importanza dell zccordo risultava dall’ impegno formale da
parte delle tre Istituzioni di operare entro uno schema-quadro di
una prospettiva finanziaria per gli anni 1988-92, Tal; prospettive
dovevano garantire un’ evoluzione armoniosa e controllata delle
grandi masse di bilancio, orientate verso un nuovo equilibrio delle
spese grazie alle garanzie date allo sviluppo delle politiche struttu-
rali; inolire, le autorita di bilancio riconoscono che gli obiettivi
finanziari che figurano nelle prospettive ra presentano dei massi-
mali di spesa vincolanti per la Comunita. In altri termini, viene
definito per la prima volta nella storia comunitaria un quadro di
riferimento interistituzionale che dovri essere rispettato nel corso
di ciascuna delle varie procedure di bilancio annuali in quanto le
prospettive finanziarie determinano il massimo disponibile (il
massimale degli stanziamenti d’impegno) per ogni anno e per
grandi categorte per tutta Ja durata c?el pacchetto Enanziario. Esse
rappresentano un impegno politico pluriennale del Parlamento e
deﬁ) Consiglio al fine di promuovere una disciplina di bilancio raf-
forzata definendo in modo pragmatico nuove norme di coopera.
zione tra le istituzioni e aprendo un percorso di pacificazione dura-
tura della procedura di bﬁancio annuale.

Sul lato delle entrate, il Consiglio europeo di Bruxelles del 1988
convenne di dotare la Comunita di risorse ade uate, sufficienti,
stabili e sicure per un funzionamento corretto nel corso del perio-
do 1988-1992. A questo fine la composizione delle risorse proprie
dette tradizionali venne razionalizzata e completata con Paggiun-
ta (ai dazi della tariffa doganale comune) dei dazi doganali sui pro-
dotti del trattatoc CECA; il prelievo IVA, a sua volta, venne cor-
retto, per tener conto della disparitd delle strutture economiche,
in percentuale dei consumi sul PNL degli Stati membri (55%): cid
significava che nel caso in cui la base imponibile IVA dello Stato
di appartenenza superasse il 55% del PNL, I'aliquota IVA andava
applicata al 55% del prodotto nazionale lordo de paese in questio-
ne. Ma, soprattutto, la base IVA perde il proprio ruolo di risorsa
complementare per I'introduzione di una nuova risorsa marginale
avente lo scopo di finanziare le spese non coperte dalle risorse pro-
prie tradizionali e dalla risorsa IVA. La nuova categoria di entra-
te, detta quarta risorsa, ¢ basata sul PNL degli Stati membri, quale
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indicatore pitt rappresentativo della loro attivitd economica e,
dunque, in grado di esprimere la congruenza tra le risorse versate
da ogni Stato con la propria capacitd contributiva.

Questa risorsa & un chiaro contributo nazionale non appoggian-
dosi su nessuna entrata fiscale degli Stati membri, e puc essere
interpretata come una tassa sui governi che I'Unione impone per
finanziare quella parte di bilancio non coperta dalle tasse sui citta-
dini. In quanto tassa sui governi & certamente equa, posto che il
PNL ¢ sicuramente il miglior indicatore nazionale di ricchezza e,
quindi, espressivo di capaciti contributiva. In pochi anni dalla sua
introduzione, la risorsa PNL ha acquistato un’ importanza sempre
maggiore tanto da superare la risorsa IVA sin dal 1998.

Sul versante delle spese, I'accordo interistituzionale del 1988
sulla disciplina di bilancio consegue risultati fondamentali per il
buon funzionamento delle procedure di bilancio, coprendo tutte
le categorie di spesa e orientandole verso un nuovo equilibrio gra-
zie alle garanzie legate allo sviluppo delle politiche comunitarie.
Infatti, prospettive finanziarie 1988-1992 costituiscono il quadro
di riferimento della disciplina di bilancio interistituzionale e indi-
cano in stanziamenti d’impegno Pampiezze la composizione delle
spese prevedibili anche per quanto concerne lo sviluplpo nuove
politicji)‘le. Tra queste, certamente la pill impegnativa fu la riforma
dei fondi strutturali che P'abilitd di Delors riusci a legare con ghi
accordi presi nell’ambito dell’Atto Unico Europeo in favore della
coesione economica e sociale. Il Consiglio europeo di Bruxelles
decise, cosi, la crescita a medio termine dei fondi strutturali (dal
1987 al 1993 ¢li stanziamenti d’impegno raddoppiarono in termi-
ni reali) per il sostegno del conseguimento degli obiettivi generali
di cut alFart. 130 D AUE attraverso uno stretto coordinamento
tra i tre fondi strutturali (FEAQG orientamento, fondo sociale,
fondo regionale) per precisare e razionalizzare le loro missioni e
forzare la loro efficacia con la specificazione det seguenti einque
obiettivi: ) promuovere lo sviluppo e 'adeguamento strutturale
delle regioni in ritardo di sviluppo (FESR, FSE, FEAOG sez.
orientamento); 2) riconversione delle regioni (o parti e di esse) in
declino industriale (FESR, FSE); 32 combattere la disoccupazione
di lunga durata (FSE); 4) facilitare ['inserimento professionale gio-
vanile (FSE); 5) promuovere lo sviluppo delle zome rurali
(FEAQG orientamento, FSE, FESR). Per assicurare la messa in
atto di questi orientamenti di massima, venne adottato il regola-
mento-quadro n. 2052) 1988 relativo alle missioni dei fondi, alla
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loro efficacia e al coordinamento dei loro interventi e di quelli
della BEI e degli altri strumenti finanziari esistenti. Sulla base dei
principi e disposizioni generali ivi stabiliti furono poi e emanati
un regolamento orizzontale contenente disposizionl di coordina-
mento fra i fondi ¢ tre regolamenti d’applicazione per ciascun
fondo strutturale (in vigore dal | gennaio 1989).

La riforma finanziaria del 1988 sulla scia dell’ adozione del pac-
chetto Delors Lha affermato indubbiamente la logica della coesione
economica e sociale e ha assicurato una soluzione positiva per il
finanziamento delle spese comunitarie risolvendo il problema
degli squilibri di bilancio; ha disciplinato I’evoluzione dglle spese
ne% quadro di una programmazione pluriennale delle stesse; ha
migliorato il processo decisionale attraverso un dialogo fra le isti-
tuzioni rivisitato dopo dodici anni di crisi ricorrenti fra Consiglio
e Parlamento(8).

Come si ¢ scritto, il pacchetto Delors era articolato su tre punti
principali: 1) riforma della politica agricola con compressione
delle spese per ridurre le eccedenze; 2) réorma del sistema di finan-
ziamento e di bilancio per aumentare le risorse comunitarie; 3)

otenziamento dei fondi strutturali per diminuire il divario Nord-
ud della Comunitd, con un accresciuto sostegno delle regioni
meno sviluppate.

Nonostante gli eventi imprevisti del periodo 1988-92 (riunifica-
zione tedesca, caduta dell’[}JRSS, crisi del golfo), il quadro finan-
ziario pluriennale tenne e assicurd un ordinato svolgimento della
gestione finanziaria. '

L’undici dicembre 1991, i capi di Stato e di governo dei Dodici
raggiunsero a Maastricht Paccordo sul Trattato che istituiva
I'Unione europea, il cui testo fu firmato il 7 febbraio 1992. TI
Trattato si compone di 252 articoli, di 17 protocolli e di 31 dichia-
razioni. Esso costituisce un’imponente struttura alla cui base sono
poste la CECA, la CEE e I’Euratom, cui si sovrappongono il mer-
cato unico (gia realizzato) e 'Unione economica e monetaria.. E’
proprio 'UEM a costituire la grande novitd del Trattato di
Maastricht, che indica in ogni sua tappa il percorso per realizzare
la moneta comune, secondo le proposte del rapporto Delors e le
decisioni dei Consigli di Madrid (giugno 1989) e di Roma (ottobre
1990) a proposito gelle tre fasi CE realizzazione: liberalizzazione
dei capitali, creazione dell’Istituto monetario europeo (IME) e la
fissazione dei tasst di cambio definitivi tra le monete della comu-
nitd; coesistenza della moneta unica con le monete nazionali; defi-
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nitiva sostituzione. Ma per poter accedere alla terza fase, clascuno
Stato membro deve rispettare alcuni criteri di convergenza, vale a
dire una serie di condizioni poste coi i ¢.d. cingue parametri di
Maastricht, risultanti dagli artt. 104C e 109] e dai protocolli quin-
to e sesto del trattato. Da qui una disciplina assai puntuale stabili-
ta con una serie di regole che s'impongono agli Stati membri e che
vengono di seguito riportate:

1. rispetto dei limiti di fluttuazione dello Sme per almeno due
anni all’interno della banda stretta, quella di -/+ 2,25 per cento,
senza che intervenga nel frattempo alcuna svalutazione della
moneta nazionale;

2. tasso di inflazione non superiore all’ 1,5 per cento in piu della
media dei tre Stati con Pinflazione pitt bassa;

1. deficit di bilancio inferiore al 3% del Prodotto interno lordo;

4. debito pubblico inferiore al 60 per cento del PIL;

5. tasso di interesse a lungo non superiore al2 per cento in pil
rispetto a quello dei tre Paest con il piit basso tasso di inflazione.

Ma mentre i criteri monetari devono essere osservati al cento
per cento, per quelli finanziari (deficit di bilancio ¢ debito pubbli-
co) & previsto un minor rigore. L’art. 104C sottosezione 2 del
Trattato di Maastricht stabilisce che il deficit di bilancio pud esse-
re supetiore al 3 per cento se [entita del disavanzo & diminsita
sostanzialmente e in modo continuo scendendo ad un livello prosstmo
ol parametro di riferimento o in alternativa [se] lo sfondamento del
tetto & soltanto eccezionale e temporaneo e il disavanzo rimane pros-
simo al pavametro di riferimento. Lo stesso vale per il debito pub-
blico. In verit}, gid I'art. 2 del Trattato sull'Unione prevede espli-
citamente la promozione comunitaria di una crescita sostenibile e
non inflazionistica, un elevato grado di convergenza dei risultati
economici. Inoltre, Part. 3 A rafforza il generale principio di
cooperazione tra gli Stati membri sancito a%l’art. 5, stabilendo il
coordinamento tra le politiche economiche dei Paesi dell'Unione
“alle condizioni e secondo il ritmo” previsto dal Trattato; defini-
sce altresi oli obiettivi economici e finanziari comuni, secondo il
principio di “un’economia di mercato aperta e in libera concorren-
za”, il principio delle sane finanze pubbliche e condizioni moneta-
rie, € cﬁ una sostenibile bilancia dei pagamenti. Ma le innovazioni
introdotte dal TUE, non si limitano unica mente agli arti. 2 ¢ 3,
perché & stata costituzionalizzata un’ intera parte di disposiziont:
il nuovo Titolo VI relativo alla politica economica e monetaria.

E’ stata cos} espressa la precisa volontd comunitaria di assume-
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re la spesa pubblica sotto la propria diretta responsabilita, quale
profilo cruciale del nuovo assetto europeo non pilt caratterizzato
soltanto da un mercato unico ma da una politica economica e
monetaria sempre pil coesa e vincolante.

Non bisogna dimenticare che idea di convergenza pervade
tutto il capo “politica economica” del Trattato, che ha per norma
fondamentale I'art. 102 A, il quale chiarisce che gli Stati membri
attuano la loro politica economica allo scopo di contribuire alla rea-
lizzazione degli obiettivi della Comunita definiti all'art. 2 e nel con-
testo degli ingirizzz' di massima di cui all’art. 103, par 2.

Tale disposizione, precisa, quindi, il ruolo che gli Stati membri
sono chiamati a svolgere nel perseguire tali obiettivi, e se ne dedu-
ce un’applicazione c%el principio di sussidiarietd: la competenza
che rimane agli Stati in materia di politica economica si esplica al
fine di realizzare gli obiettivi dell’art. 2.

La tormulazione della c.d. “disciplina di bilancio <, prevista dagli
artt. 104—104C del Trattato, si colloca nella stessa ottica. Il bilan-
cio rimane, infatti, Jo strumento fondamentale della politica eco-
nomica degli Stati membri, i quali, perd, pur mantenendo intatti i
propri poteri in campo fiscale e la propria discrezionalith in mate-
ria di allocazione delle risorse, devono sottostare ad una disciplina
comune. Cio si spiega agevolmente con Passenza di competenze
comunitarie importanti in materia di politica economica e con I’
esiguita del bilancio comunitario a fronte di quelli nazionali,

Durante la seconda fase, quindi, delPU.E.M., la materia della
politica delle finanze pubbliche ¢ disciplinata dagli artt. 104-104C;
il TUE stabilisce quattro regole fondamentali cui la Comunity, da
un lato e gli Stati membri dall’altro, devono attenersi. In partico-
lare: a) € vietata la concessione di scoperti di conto o qualsiasi altra
forma di facilitazione creditizia, da parte della B.C.%. o da parte
delle banche nazionali, alle istituzioni o organi comunitari, agli
Stati nonche agli enti territoriali ed agli enti pubblici dei medesi-
mt (art. 104); b) sono vietate le misure non basate su considerazio-
ni prudenziali che offrano ai detti soggetti un accesso privilegiato
alle istituzioni finanziarie (art, 104 A}; ¢) né la Comuniti né gli
Stati membri rispondono o si fanno carico degli impegni assunti
da altri Statt membri éc.d. principio del “no bail-out”, art. 104 B);
d) gli Stati membri si devono sforzare di evitare, nella seconda fase
dell'U.E.M.,, i disavanzi pubblici, che sono vietati a partire dalla
terza 104 C),

Tali regole, in materia di bilancio, limitando la possibilitd di
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finanziamento dei disavanzi pubblici e negando Paccesso al credi-
to bancario, hanno per conseguenza una riduzione della spesa
pubblica, e, quindi, una riduzione dei tassi d’interesse.

Inoltre, Part. 104 C, par. da 2 a 11, prevede un sistema di sorve-
Lianza dei disavanzi pubblici eccessiur, alla cul stregua, a partire
alla terza fase del’UEM.,, & possibile infliggere sanzioni agli

Stati membri devianti. La sorveglianza ¢ affidata aﬁa
Commissione: essa & chiamata a verificare la situazione di bilancio
e Pentird del debito pubblico rispetto a due criteri cui si applicano
valori di riferimento stabiliti in un protocollo allegato al TUE. I
due criteri consistono: a) nel rapporto tra il debito pubblico (cioe
I’indebitamento netto) previsto o effettivo ed il prodotto interno
lordo (PIL) ai prezzi di mercato, il quale non deve essere superio-
re al 3%; b) neli rapporto tra debito pubblico ed il PIL, sempre a1
prezzi di mercato, che non deve superare il 60%.

Queste sono le condiziont, in tema di bilancio, che gh Stati
devono rispettare, pena esclusione della terza fase dell'Unione.
Una volta raggiunta, la situazione di finanze pubbliche sane (tale
obiettivo viene richtamato dall’art. 109] come uno dei crireri di
convergenza, requisito dunque necessario per I'accesso alla terza
fase dell’Unione monetaria), questa va mantenuta, pena la commui-
nazione da parte del Consiglio delle sanzioni precisate al par. 11
dell’art. 104C, che prevede, in crescendo: a) Pobbligo per lo Stato
di pubblicare informazioni supplementari prima dell’emissione di
titoli; b) I'invito della Banca europea per gli investimenti di ricon-
siderare la propria politica det prestiti verso lo Stato in questione;
¢) la richiesta allo Stato di costituire un deposito infruttifero di
importo adeguato presso la Comunita, fino alla correzione del disa-
vanzo; d) la condanna al pagamento di un’ammenda.

I raggiungimento dell'unione economica e monetaria ¢, dun-
que, considerato un impegno irrevocabile, progressivo e rigoroso,
presidiato, da oneri di convergenza che st risolvono, in parte, in
una limitazione della sovranita dei Parlamenti statali in materia di
bilancio ma assicurano, d’altra parte, la tenuta di vutti gli Stati nel-
’area comunitaria.

Per quanto riguarda le risorse finanziarie necessarie per la cre-
scita della Comunita verso il livello progettato, le relative analisi ¢
il ventaglo di soluzioni possibili fino al 1997 furono oggetto di
uno specifico rapporto della Commissione nel documento intito-
lato Dall’Atto unico al dopo Maastricht: i mezzi per realizzare le
nostre ambizioni (paccherro Delors 2). Dopo discussioni e negoziati
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tra gh Stati membri nel Consiglio dei ministri e nel Consiglio
europeo che occuparono gran parte del 1992, una nuova prospet-
tiva Enanziaria per gli anni 1993-99 venne concordata nel vertice
di Edimburgo del dicembre 1992. Gli elementi chiave del Delors 2
erano basati all’interno delle guide-lines gia tracciate dal Delors 1,
rispondendo alla medesima logica di equiti e efficienza contributi-
va nel duplice intento di creare le condizioni di convergenza eco-
nomica e di rafforzare la competitivitd imprenditoriale degli Stati
membri.{9)

Sul versante finanziario le proposte operative furono essenzial-
mente tre: a) dare continuita all% politicke e agli strumenti del
Delors 1, destinati a scadere nel 1992; b) dotare la Comunith di
un’ulteriore crescita programmata delle risorse necessarie per far
fronte alle nuove ambizioni poste in essere con gli accordi politici
realizzati col Trattato (Uistituzione del fondo cg coesione, 1a crea-
zione di reti trasnazionali di trasporti, la politica estera, la sicurez-
za comune); ¢) consolidare la rigida disciplina sulle procedure di
bilancio.

Per quanto attiene alla riforma delle spese, rilievo particolare
assume la creazione del nuovo strumento denominato Fondo di
coesione, la cui ammissibilitd & decisa sulla base nazionale e non
regionale tramite assegnazione a quei paesi il cui PNL procapite &
m%eriore al 90% della media comunitaria (Grecia, Spagna, Irlanda
e Portogallo).

Accanto a questo riveste prioritd il potenziamento dei fondi
destinati all” obiettivo I e che riguarda le regioni il cui PNL/PIL
procapite & inferiore al 75% deﬁa media comunitaria. Vengono,
inoltre, istituite due nuove riserve destinate agli afuti durgenza nei
paest terzi e ai rischi per I'intervento della garanzia accorgata dalla
Comunita su prestiti a paesi terzi; mentre parte importante della
politica estera {area Africa-Caraibi Pacificofviene svolta attraver-
so 1l Fondo europeo di sviluppo e, quindi, al di fuori del bilancio
europeo.

Sul versante delle entrate, in ottemperanza a quanto prescritto
nel Protocollo n. 28 sulla coesione economica e sociale allegato al
TUE che espressamente dispone “le altre parti contraenti [....]
prendendo atto della proposta di prendere maggiormente in con-
siderazione la prosperita relativa degli Stati membri nel sistema di
risorse proprie [....] dichiarano I'intenzione di tenere maggiormen-
te conto della capacitd contributiva dei singoli Stati membri nel
sistema delle risorse proprie e di esaminare, per gli Stati membri
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meno prosperi, i mezzi di correzione degli elementi di regressivi-
tA esistenti nell’attuale sistema di risorse proprie”, una vera e pro-

ria riforma fu attuata con la Decisione risorse proprie del 31 otio-
Ere 1994. Con questa fu fissato: 1) 'aumento cf;lle risorse proprie
dall’ 1,20% del Delors 1 all’ 1,27% della somma del PNL di ciascun
paese; 2) I'abolizione di ogni elemento di regressivita per gli Stati
membri meno prosperi, riducendo a intervalli regolari di 0,08%
Paliquota massima dell'TVA dall’1,4% nel 1994 fino a giungere all’l
% nel 1999, aumentando, cosl, il peso della risorsa PNL e, quindi,
per definizione, avvicinando 1 pagamenti alla capacita contributi-
va; 3) per gli Stati membri beneficiari del Fondo di coesione (ciog, i
meno  prosperi) a partire dal 1995, imponibile IVA pari al mas-
simo dell’imponibile IVA sul PNL decrescera dal 54% nel 1995 al
50% soltanto nel 1999. Questa misura ha lo scopo di correggere le
situazioni regressive dove 'imponibile IVA assumeva una dimen-
sicne esagerata. Riguardo alla procedura e alla disciplina di bilan-
cio, con 'accordo interistituzionale dal 29 giugno 1993 furono sta-
biliti due criteri principali. Per il primo, ogni revisione delle pro-
spettive finanziarie pluriennali deve originare una proposta della
Commissione approvata dal Parlamento e dal Consiglio (a mag:
gioranza qualificata ai sensi dell’art. 203 TUE). Questi (in caso §i
proposte di modifiche adottate dal Parlamento), si esprime con
una decisione di rigetto, se gli emendamenti proposti non hanno
effetti sull’ importo globale delle spese; con una decisione di accet-
tazione nel caso inverso. Quanto al secondo principio, viene chia-
rita e specificata la distinzione tra le SO e SNO. Nelle prime rien-
trano le spese agricole, le spese per pensioni; le spese non obbliga-
torie coprono, invece, tutto il rimanente bilancio. Nel corso §el
1993 e oltre, 'Unione europea ¢ stata interessata da una serie di
eventi e momenti (interni ed esterni), che, se da un lato ne hanno
arricchito il raggio d’azione e le potenzialita operative, al tempo
stesso, perd & risultata condizionata dal difficile andamento dell’
economia {crescita debole, stagnazione e successiva_recensione)
che ha reso impossibile 'utilizzazione del contesto fissato con il
pacchetto Delors 2.

Infatti, eventi come il Trattato nordamericano di libero com-
mercio (NAFTA), entrato in vigore il 1 gennaio 1994; Paccordo
conclusivo dell’Uruguay Round sul commercio mondiale (dicem-
bre 1993); la Convenzione di Shengen per Peliminazione graduale
delle frontiere comuni (febbraio 1994? e I’Accordo sullo spazio
economico europeo {gennaio 1994); il passaggio alla seconda fase
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dell’Unione (1 gennaio 1994) e infine I'ammissione nell’Unione di
tre nuovt Stati (Austria, Finlandia, e Svezia) dal 1 gennaio 1995,
hanno creato condizioni e stimali di sviluppo senza precedenti.
Dallaltro lato, il determinarsi della situazione economica
dell’'Unione pit accidentato il cammino della CONVergenza e posto
problemi da affrontare senza indugio.

[ nodi pin intricati che i negoziati dovevano sciogliere riguarda-
vano la politica agricola e la politica regionale. Sul primo punto fu
deciso un periodo transitorio di atuti giretti e degressivi aghi agri-
coltori; sul secondo, 'introduzione nei fondi strutturali dell’obiet-
tivo n. 6 destinato a promuovere lo sviluppo delle regioni nordi-
che a bassa densita di popolazione, mentre ulteriori riforme finan-
ziarie e Istituzionali Ell‘OIlO rinviate alla conclusione della
Conferenza intergovernativa del 1996, prevista dall’art. n. 2 del
Trattato di Maastricht sul funzionamento e la revisione dello stes-
so trattato. In particolare, in vista di tale Conferenza, il
Paclamento individuava come punti meritevoli di particolare
attenzione la riforma delle istituzioni e il rafforzamento dei con-
trolli finanziari, mentre la Corte dei Conti segnalava come priori-
ta Pestensione del suo controllo alPinsieme dell’entrate e delle
spese gestite per conto della Comunita e il miglioramento delle
procedure di bilancio e il rafforzamento dei poteri di controllo.
Anche secondo il Parlamento europeo, doveva essere migliorata la
Cooperazione tra la Corte di Lussemburgo e le Corti nazionali;
nonché, al fine di garantire un’ efficace sanzione delle infrazioni
lesive degli interesst finanziari della Comunitd, doveva essere rico-
nosciuto alla Corte dei Conti un potere giurisdizionale vero e pro-
prio, associato al diritro di rocecfere Su propria iniziativa e suscet-
tibile di appello dinanzi alla Corte di giustizia. Infine, stante il
moltiplicarsi di organismi amministratori di fondi comunitari, sui
quall non veniva esercitato il controllo eSterno, era necessario
modificare il terzo comma dell’art. 188 C al fine di consentire alla
Corte I'accesso alle informazioni necessarie al compimento della
sua missione. E’ con il Trattato di Amsterdam &2 ottobre 1997),
che il succitato articolo, ora 248 CE, viene modi 1cato, preveden-
do in particolare: la presentazione di una dichiarazione della Corte
dei Conti che attesta I'affidabilitd dei conti della Comunita e la
regolarita e la legittimita delle relative operazioni; una collabora-
zione con le altre istituzioni comunitarie e con i servizi nazionali
di controllo finanziario, un accordo con la Commissione e con la
BEI per la disciplina del diritto della Corte dei Conti di accedere
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alle informazioni in possesso della Banca e necessarie all’esercizio
del controllo sulle entrate ¢ le spese della Comunita gestite dalla
BEL (10)

Nel 1997-1998, la Commissione presentd un numero di propo-
ste per una terza prospettiva finanziaria relativa al periodo 2000-
06. All’ordine del giorno dell’Unione europea vi erano da tempo
due temi di fondo: il rafforzamento e lallargamento. In questa
prospettiva si inserisce ['Agenda 2000 (presentata dalla
Commissione al Parlamento il 16 luglio 1997), un documento che
illustra le linee di fondo di una strategia destinata a rafforzare la
crescita, la competitivita e Poccupazione e, al contempo, a consen-
tire I'espansione dell’Unione fino all’Ucraina ¢ alla Moldavia,

Tn particolare, con Agenda 2000si & voluto: a) rafforzare ¢ rifor-
mare le politiche dell’Unione in modo tale che siano in grado di
far fronte all’ampliamento e al contempo di garantire una crescita
sostenibile, un aumento dell’ cccupazione ¢ un miglioramento
delle condizioni di vita dei cittadini europei; b) negoziare Pamplia-
mento garantendo che i paesi candidati siano pronti ad adeguarsi
alle regole che governano I'Unione; ¢) finanziare I'ampliamento e
lo sviluppo delle politiche interne dell’Unione.

Ma, accanto al raggiungimento di questi obiettivi, Agenda 2000
vibadisce I'importanza di salvaguardare la coesione economica e
sociale, soprattutto dopo 1” ampliamento dato che il reddito pro-
capite nei paesi candidati ¢ pari solo ad un terzo di quelio medio
dell'Unione.

T due punti centrali di questa strategia consistono in un ridise-
¢no dei fondi strutturali e nel proseguimento della riforma della
politica agricola comune.

1l quac%ro finanziario per il periodo 2000-2006 “dovra fornire
una copertura Coerente, entro limiti di bilancio ragionevoli, allo
sviluppo delle politiche comunitarie e all’impatto dell'ingresso
nell’Unione dei nuovi membri”. Se questo & ['obiettivo fissato da
Agenda 2000, occorre subito rilevare che la Commissione conclu-
de che “non sara necessario innalzare il massimale di spesa attuale,
pari all’ 1,27% del PIL del Stati membri”. Sulla base di una stma
del tasso di crescita medio pari al 2,5% neli'Unione e al 4% nei
paesi candidati all’adesione, si prevede infatti che nel 2006 saranno
disponibili risorse aggiuntive pari a circa 20 mld. di ecu gai prezzi
1997). Le spese tote%h dovrebgero aumentare del 17%, lasciando
cosi un margine di riserva a disposizione per spese addizionali in
quanto il tasso di crescita del PIL ¢ previsto pari al 24%.
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Le riforme previste da Agenda 2000 dovrebbero generare
risparmi di spesa per 3,7 mld. di ecu, ma il sostegno diretto ai red-
diti dei produttori comportera per 7,7 mld. e spese addizionali in
misura pari a 2,8 mld. sono previste per rimboschimenti, prepen-
sionamenti ¢ altre misure. Le spese per le politiche strutturali
dovrebbero mantenersi al livello attual% dello 0,46% del PIL, rag-
giungendo per tutto il periodo i 275 mid. di ecu, di cui dovrebbe-
ro essere utilizzati per iniziative da sviluppare negli attuali stati
compresi 20 mld. di ecu per il Fondo di coesiose. %0 o Padesio-
ne i nuovi stati membri riceverebbero in totale 38 mld., mentre
Paiuto pre-adesione per le spese nel settore dei trasporti e della
tutela ambientale dovrebbe ammontare a 7 mld. di ecu.

Per quanto riguarda il finanziamento Agenda 2000 rileva corret-
tamente che “le contribuzioni commisurate al PIL e le quote IVA
sono percepite dagli Stati membri come trasferimenti dai bilanci
nazionali e non come vere risorse proprie della comuniti.
Tuttavia, I'introduzione di nuove risorse proprie presenta ancora
degli ostacoli di natura tecnica e, soprattutro, istituzionale”.

Come nel caso delle proposte delle precedenti prospettive
finanziarie, 1988-92 e 1993-99, quelle di Agenda 2000 furono esa-
minate con grande attenzione dagli Stati membri e suscitarono un
intenso dibattito politico e forti opposizioni: il bilancio & - come
tuttt i bilanci - un’ espressione di priorita politiche, ma riveste
anche importanti implicazioni per i minister! del Tesoro naziona-
li. I governi degli Stati contributori netti, in particolare la
Germania, volevano che fosse ridotto I'importo delle loro contri-
buzioni; e 1 governi deﬁli Stati beneficiari dei programmi di spesa
~ quali la Francia per 1l programma PAC ¢ la Spagna per quello
der Fondi Strutturali - opponevano resistenza alla riduzione di tali

rogrammi, anche se i fondi liberati sarebbero stati dirottati alla
guomz cansa dell’assistenza ai paesi dell ‘Europa centro-orientale
per prepararli all’adesione all’UE.

Dopo numerosi round di negoziati tra gli Stati membri - cana-
lizzatl - attraverso molte formazioni del Consiglio, ma soprattut-
to attraverso i consigli dei ministri degli Esteri, dell’Agricoltura
ed Ecofin - i Capi di governo hanno raggiunto un accordo su una
prospettiva finanziaria settennale per gl anni 2000-06 nel corso del
vertice speciale di Berlino nel marzo 1999. Gli elementi pi signi-
ficativi di questa terza prospettiva finanziaria sono i seguenti:

- La spesa complessiva totale sara stabilizzata. Non ¢ possibile
prevedere con precisione la futura spesa UE - non ultimo a causa




LA DISCIPLINA GIURIDICA NELLA FINANZA PUBBLICA EURQPEA 129

delle incertezze riguardanti la data( €) delle adesioni dei paesi dell
‘Furopa centro-orientale (PECO) e le conseguenze finanziarie
delle riforme della PAC concordate a Berlino - ma & probabile che
nel periodo della prospettiva finanziaria la spesa totale crescera
approssimativamente in proporzione alla crescita economica. Se le
adesioni dei PECO verranno rimandate, come pud benissimo
accadere, la spesa UE scendera in proporzione al PNL.

- 1] massimale dell’1,27 per cento sulle risorse pro rie verra
mantenuto, anche se 'allargamento avverrd durante 1l periodo
coperto dalla prospettiva finanziaria. (L’ipotesi di lavoro ¢ stata
che i nuovi Stati membri comincino ad aderire a partire dal 2002).

_ La base delle risorse verra modificata, con [1; riduzione dell’
elemento IVA e I'aumento dell’elemento PNL. Lo scopo principa-
le di questa modifica & rendere il finanziamento nazionale del
bilancio meno regressivo.

- La spesa PAC aumenterd marginalmente.

- La spesa per i Fondi strutturali diminuira. Questo obiettivo
verrd raggiunto in primo luogo attraverso una maggiore concesq-
trazione qella spesa strurturale nelle aree maggiormente bisogno-
se. Quale parte di questa concentrazione, ghi obiettivi del Fondo
strutturale saranno ridotti da sette a tre.

- Oltre 3 miliardi di euro saranno messi a disposizione annual-
mente per aiuti pre-adesione ai PECO, e molto pit sard disponibi-
le quando tali paesi diventeranno membri UE.

L'abbattimento del Regno Unito rimarrd praticamente inva-
riato.(11)

Occorre ancora aggiungere che, nell’ottobre 1998, ottemperag-
do all’articolo 10 d%zlla Decisione risorse )]!;roprie del 1994, la
Commissione ha presentato il rapporto sul funzionamento del
sistemna delle risorse proprie. Questo rapporto, basandosi sui cin-
que principali criteri di valutazione di un sistema finanziario, gia
evidenziati in precedenza, cercava di individuare delle prospettive
di cambiamento per rispondere a una maggiore autonomia finan-
ziaria; alla trasparenza e semplicitd; a maggiore efficienza; a dise-

uilibri di bilancio “eccessivi”; spese future; allargamento; riforme
3elle spese (specialmente spese agricole e spese strutturalif.

Nel suo rapporto, la Commissione non presentava delle propo-
ste esplicite e formali in senso legale, ma cercava di suggerire delle
idee ¢ di stimolare un dibattito tra gli Stati membri.

Tra le idee portanti di quel rapporto possiamo certamente
ricordare le seguenti: 1) nuove risorse proprie; 2) semplificazione




130 CAPITOLO I

del sistema; 3) riduzione dei saldi netti negativi eccessivi; 4) cofi-
nanziamento degli aiuti diretti della politica agricola.(12)

I problema del rafforzamento del bilancio, sia attraverso la
definizione delle modalita tecniche puntualmente prescritte di
modifica delle prospettive finanziarie; sia, nei riguardi del miglio-
ramento della procedura di bilancio, fu, inoltre, affrontato con
Accordo interistituzionale del 6 maggio 1999 tra Parlamento
europeo, Consiglio e Comumissione sulla disciplina di bilancio e il
miglioramento della procedura (bilancio, entrato in vigore il 1
gennaio 2000(13). L’accordo consta di due parti. La prima contie-
ne la definizione e le modalita d’applicazione delle prospertive
finanziarie 2000-2006, costituendo il quadro di riferimento della
disciplina di bilancio conformemente a quanto stabilito mel
Consiglio europeo di Berlino del 24-25 marzo 1999, Le prospettive
finanziarie mirano ad assicurare, a medio termine, I ordinato
andamento, per grandi categorie, delle spese dell’U.E, nei limiti
delle risorse proprie. In particolare, le prospettive finanziarie 2000-
2006 determinano gli importi di spesa in stanziamenti d’impegno;
inoltre, € bene aggiungere che anche gli importi globali annui di
spesa vengono indicati in stanziaments per impegni e stanziamen-
t per pagamenti. Nell’ambito di tale ultima categoria di stanzia-
menti (per pagamenti), viene effettuata una ulteriore differenzia-
Zione, OVvero, vengono separati gli importi lasciati disponibili, in
quanto necessari per effettuare ipotetici ed imprevisti ampliamen-
1,

In piu, a titolo indicativo, potranno essere evidenziate, in tabel-
le separate, tutte quelle informazioni che il bilancio delle
Comunita europee non contiene nonché la presumibile evoluzio-
ne delle diverse categorie di risorse proprie della Comunita.

Occorre, inoltre, dire che, le istituzioni hanno convenuto che il
calcolo della linea direttrice agricola resta immutato, rinviando,
pero, I'introduzione di adeguamenti indispensabili ad un futuro
riesame.

E’ utile evidenziare che gli importi stabiliti in valore assoluto
delle prospettive finanziarie 2000-2006 rappresentzano il massimale
annuo di spesa per il bilancio generale deﬁe Comunita europee, ed
ancora che, in virtt di tale regola, le istituzioni s’impegnanc ad
esercitare le rispettive competenze nel rispetto, sia durante 1a deci-
sione di bilancio sia nel corso dell’esecuzione dello stesso, dei
diversi massimali annui di spesa. A questo principio fa eccezione
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la rubrica 7 (aiuto di preadesione): i relativi massimali hanno,
infatti, solo carattere indicativo, il quanto, in qualsiasi momento,
¢ due rami dell’autorita di bilancio possono apportare variazioni
sulla relativa ripartizione.

E’ evidente che la parte I dell’Accordo pone molta attenzione
alla disciplina delle prospettive finanziarie; infatti, in essa vengono
evidenziati alcuni strumenti, quali gli adeguamenti tecnici delle
prospettive finanziarie rapportati con il PNL ed i prezzi. Gli ade-
guamenti tecnict saranno, pero, posti in essere dalla Commissione
Sulla scorta delle previsioni economiche di pill recente aggiorna-
mento. In tale contesto, indipendentemente dalla differenziazione
degli adeguamenti tecnici posti in essere, seconda dei settori presi
in considerazione, non Ci si puo astenere dalPevidenziare, che, in
seenito all’entrata in vigore dell’accordo in esame, & data facolta
Alla Commissione di intervenire entro il 31 dicembre 2003 per
rivedere, a titolo di adeguamento recpico, Uindicizzazione delle
dotazioni previste per il periodo 2004-2006. Inoltre, alla
Commissione stessa & attribuito il compito di effettuare anche la
revisione delle prospettive finanziarie, prevedendo, pero, modalitd
rettificative diverse a seconda che si tratti di prospettive finanzia-
rie inferiori allo 0,03% del PNL della Comunita o superiore a tale
percentuale. Invero, nel primo caso, la decisione ¢ rimessa ai 2
rami dell’autorita di bilancio, 1 quali delibereranno secondo le
regole di voto previste dellarticolo 272, par. 9, 5° comma, del
Trattato CE; mentre, nel secondo, b una decisione comune dei due
cami dell’autorita di bilancio, con voto unanime del Consiglio.
Laddove, invece, Parlamento e Consiglio non trovino un accordo
sulle modifiche o sulle revisioni delle prospetiive finanzidrie,
“rimarranno applicabili, massimali di spesa, gl importi preceden-
temente stabilit1”.

In seguito al’ampliamento dell'U.E., la quale a partire dal 2006
comprendera altri sei nuovi Stati, Parlamento e Consiglio adotte-
ranno, su proposta della Commissione, le pros[pettive finanziarie in
vista delle spese necessarie derivanti dall’ampliamento stesso. Alla
stessa Commissione & ateribuito il compito di presentare, prifia
del luglio 2005, proposte per nuove rospettive finanziarie medio
termine. Laddove non venga, entro {a suddetta data, concluso nes-
sun accordo per le nuove prospettive finanziarie, verranno applica-
ti 1 massimali come previsti dal punto 15 (adeguamenti tecnici), in
pi, il tasso di aumento non puo, in alcun modo, essere superiore
"1 tasso di crescita del PNL della Comunita, per ’anno preso in

i
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considerazione.

Passando all’analisi della II parte dell’Accordo, che riguarda il
miglioramento della collaborazione interistituzionale nella proce-
dura di bilancio, occorre far riferimento anche al Regolamento
interno del Parlamento del giugno 1999, che, a sua volta, ha modi-
ficato alcune procedure per applicazione del bilancio. Le nuove
disposizioni instaurano una procedura di collaborazione interistiiy-
zionale in materia di bilancio, in base alla quale: a} alla
Commissione & fatto obbligo di presentare annualmente un pro-
getto preliminare di bilancto strutturato in base al reale fabbjso-
gno finanziario della Comunita, prestando particolarmente atten-
zione alla capacita d’esecuzione dei singoli stanziamenti, alla pos-
sibilitd di avviare nuove politiche megiante progetti pilota, alla
necessita, infine, di assicurare un andamento delle spese che sia
conforme alle esigenze della disciplina di bilancio; b) la classifica-
zione delle spese nel progetto preliminare viene effertuata per le
linee di bilancio nuove o per quelle la cui base giuridica & stata
modificata, classificazione, quindi, che verrd po, esaminata dal
Parlamento europeo e dal 8onsiglio; c) prendendo in esame le
spese non obbligatorie (in assenza di prospettive inanziarie), il “mar-
gine di manovra” autonomo del Parlamento (il quale corrisponde
alla meta del tasso massimo) va applicato sin dal progetto di bilan-
cio; detto tasso massimo & obbﬁgatorio per 1l bilancio annuale
nonché per quelli rettificativi e suppletivi; d) relativamente alla
dotazione finanziaria del programma che, in base alla normativa
che si sta esaminando, va definita per tutta la sua durata, per I'au-
torita di bilancio, essa costituisce il “riferimento privilegiato nel
corso della procedura di bilancio annuale”; di conseguenza, sia
Pautorita di bilancio che la Commissione non possono discostarsi
dall'importo medesimo, fatta eccezione per I'insorgere di nuove
circostanze oggettive e durature. e) per ognt obiettivo, program-
mato viene istituita la scheda finanziaria di cui all'art. 3 del rego-
lamento finanziario. Tale scheda traduce in termini finanziari gli
obiettivi posti nel programma considerato e va riesaminata nel
momento in cui viene elaborato il progetto preliminare di bilan-
cio, sulla base dello stato di esecuzione del programma, nel
moniento in cui il progetto preliminare di bilancio va presentato
nonché trasmesso all’autorita di bilancio; f) altra novitd introdot-
ta dall’ Accordo esaminato ¢ Padozione preliminare di un atto di
base per I'esecuzione di tutti gli stanziamenti iscritt; in bilancio
relativi ad una qualsiasi azione comunitaria, fatta eccezione per gli
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stanziamenti relativi a progetti pilota di natura sperimentale, per
gli stanziamenti relativi azioni preparatorie in vista di future
® ioni comunitarie, per gli stanziamenti relativi alle aztoni di natu-
ra puntuale o permanente svolte dalla Commissione in virtt di
competenze di sua spettanza O di competenze conferitele dal
Traitato CE e, infine, per gli stanziamenti destinati al funziona-

mento di ciascuna Istituzione in virtu della sua autonomia ammi-
pistrativa. (14)
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7. Con il progredire dell’integrazione economica e monetaria al
bilancio comunitario sono state devolute funzioni e compiti di
cosi vasta portata da fargli assumere un ruolo fondamentale per
Pattuazione delle oliticﬁe dellUnione europea. A differenza di
quanto succede nelle organizzazioni internazionali che ricevono e
spendono contributi per attuare finalita speciali, il bilancio euro-
peo costituisce un awtentico bilancio pugblico, la cui funzione,
nelle moderne economie, non si limita al settore primario di pre-
stazioni pubbliche (funzione allocativa), ma {come si & dimostrato
in precedenza al capo I}, diventa esso stesso strumento dell’ evolu.
zione economica generale, attraverso le funzion; di stabilizzazione
e redistribuzione %iel reddito quale, fattore di politica congiuntura-
le. La disciplina del bilancio comunitario si finviene in norme sia
di diritto primario che di diritro derivato. Nel Trattato CEE d;
Roma si rinvengono solo accenni molto generali alle regole di
bilancio e ai principi sulla spesa pubblica; cosl, ad es., nell’art. 3
lett. g. Nelle successive modifiche allo stesso Trattato il tema non
trova significativi svolgimenti neanche in occasione dell’ Atio
Unico europeo del 1986, che pure integra cospicuamente le com-
petenze comunitarie e disciplina in modo pit articolato le relazio-
ni tra la Comunita e gli Stati membri. Con il Trattato sull’ Unione
europea, invece, la questione della finanza pubblica diviene una
delle problematiche centrali del nuovo quadro istituzionale ed
economico ¢ ad essa sono dedicate numerose disposizioni e due
protocolli aggiuntivi; inoltre, VENZONO costituzionalizzati vari
principi sulla disciplina di bilancio stabiliti con accordo istituzio-
nale del 24/6/1988, teso a condizionare il potere di iniziativa della
Commissione alla verifica della disponibilita delle risorse.

La disciplina de!l bilancio generale & contenuta nella parte V
(Istituzioni della Comunita), titolo II (disposizioni finanziarief,
artt. 268-280 del TUE, mentre norme di indirizzo e governo della
finanza pubblica derivano dagli artr. 2 e 4, dall’intero nuovo capo
I (politica economica, artt. 98-104) nonché dal capo II (politica
monetaria artt. 105-124) del titolo VII e ancora dal tirolo XVII
(coesione economica e sociale artt, 158-162). In tal modo si espri-
me la precisa volontd comunitaria di assumere la spesa pubblica
nella propria diretta responsabilitd, quale elemento fondante del
NUOVO assetto eurcpeo non piu caratterizzato solamente da un
mercato unico ma da una politica finanziaria sempre piu coesa e
vincolante. Tralasciando, per il momento, la disamina sulle norme
di governo e controllo della finanza pubblica (su cut si riferird nel

|
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capitolo successivo di questa tratrazione), ci soffermeremo su uel-
le disposizioni di diritto primario e derivato che si occupano della
disciplina e procedura defbilancio comunitario. Il complesso della
normativa operante in tale ambito, risulta, per il primo livello,
dagli arte. 268-280 del TUE; per il secondo, daﬁ) regolamento finan-
ziario (RF) del 21 dicembre 1977 ¢ sue successive modificazioni (da
ultimo G.U.L. 130/ 2000).

Ai sensi dell’art. 1 RE, il bilancio delle Comunita europee e l'at-
to che prevede e autorizza, ogni anno, le entrate ¢ le spese delle
Comunith. La funzionalitd del bilancio comunitario, al pari di

uella nazionale, & governata da una serie di principi cui occorre
?are riferimento in sede di elaborazione e di attuazione del bilan-
cio stesso, desunti dalle disposizioni finanziarie del TUE e del RF
conseguentemente adottato. La dottrina ha tradizionalmente ela-
borato quattro principi classicl di bilancio: I'unitd, I'universalita,
Pannualith e la specificazione, dei quali sara esaminata I'applicazio-
ne da parte dell’Unione, aggiungendovi aliri tre principi, ossia I'e-
quilibrio del bilancio, la sana gestione finanziaria e Punitd di
conto.

a) 1l principio di #nita di bilancio significa che U'insieme delle
entrate ¢ delle spese comunitarie deve trovarsi riunito in un unico
documento di Eilancio per garantire un controlio efficace delle
condizioni di utilizzazione delle risorse finanziarie comunitarie.

Tale principio ¢ consacrato nell’art. 263 del Trattato, secondo
cui “tutte le entrate ¢ le spese della Comunita.... devono costitul-
re oggetto di previsioni per ciascun esercizio finanziario ed essere
sccritte nel bilancio”. Questa disposizione fondamentale ¢ stata
ulteriormente specificata dall’art. 1 par. 1, 2° ¢ 3% comma del RF.
Questa regola ha, tuttavia, delle eccezioni. Infatti, godono ancora
di un regime finanziario anton0mo:

- il bilancio operativo CECA (Questa eccezione & destinata a
scomparire nel 2002 in conformita con il Trattato di Parigi del
1952).

" bilanci sstelliti de! bilancio generale (bilancio della
Fondazione Europea per il miglioramento delle condizioni di vita
e di lavoro e bilancio del Centro europeo per lo sviluppo della for-
mazione professionale - CEDEFOP). In veritd, questi organismi st
autofinanziano non gravando sul bilancio generale.

"I E.E.S. (fondo europeo di sviluppo) che & alla base degli inter-
venti finanziari nei paesi dell’ Africa, Caraibi e Pacifico.

- Le operazioni di prestiti attivi passivi.
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Infrangono, invece, il principio di uniti le eventuali gestioni
fuori bilancio di cui fortunatamente, a differenza di quanto accade
in Italia, nel sistema comunitario v'¢ qualche piccola traccia.

Tali eccezioni infrangono la regola del trattato e vengono giu-
stificate con esigenze pratiche, che saranno illustrate durante |’esa-
me particolareggiato delle diverse situazioni,

b) Il principio di universaliti (arte. 3 e 27 RPg, pur costituendo
il naturale corollario del principio di unita del ilancio, se ne dif-
ferenzia, perché riguarda il fenomeno nella sua essenzialith e nop
nel suo aspetto formale. Infatti, il principio delPunita mira ad assi-
curare Pesistenza di un solo documento; quello dell’universality
vuole assicurare che tutte le entrate e le spese siano contabilizzate
senza una particolare destinazione e che, di conseguenza, non puo
esservi contrazione fra entrate e spese. In buona sostanza, le entra-
te del bilancio rappresentano una massa comune che serve a finan-
ziare indistintamente tutte le spese,

Tale regola si estrinseca soprattutto attraverso i divieti della nos
affectation e della non contrazione.

Il primo é consacrato nella decisione del 21 aprile 1970 che isti-
tuisce le risorse proprie ed ¢ stato mantenuto con le decisioni del
1985 e del 1988 (cfr. art. 6 della decisione 376/ 88). In origine il
divieto non era generalizzato, perché alcune norme prevedevano
la destinazione specifica di alcune entrate (art. 200 CEE per il FSE;
Part. 172 CECA per la ricerca e gli investimenti o ancora le dispo-
sizioni relative al primo sistema di finanziamento dell’ FEAQG -
garanzia dell’aprile del 1962) a favore di determinate spese. Anche
oggi, nell’ambito della PAC, si & stabilita una destinazione specifi-
ca delle entrate derivanti dalle diverse tasse dj corresponsabiliti
imposte ai produttori agricoli glatte, cereali, etc.).

Oggi, il divieto conosce solo tassative eccezioni, menzionate
all’art. 27 del R.F. Il secondo divieto della no% contrazione si arti-
cola su due livelli: il primo concerne Pesigenza di contabilizzare
ognl entrata e spesa alp lordo (ciod senza de%alcarla dei costi occor-
renti rispettivamente per la sua riscossione e per il suo pagamen-
t0); il secondo consiste nella necessit) di riportare in bilancio gli
importi delle spese omettendo qualsiasi compensazione con altre
operazioni di entrata eventualmente connesse con la spesa (princi-
pro della trasparenza).

¢} il principio dell’annualitd implica inquadramento delle ope-
razioni di bilancio 1n un esercizio annuale, 1n modo da facilitare il

i
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controllo  sull’attivita  dell’esecutivo  della  Comunita
(Commissione). Tale principio & canalizzato a livello del trattato,
il quale prescrive che “tutte le entrate e le spese devono costituire
oggetto di previsioni per ciascun esercizio finanziario” {art. 268

UE e art. 1 RF) e che “le spese iscritte nel bilancio sono autoriz-
zate per la durata di un esercizio finanziario” (art. 271 TUE e art.
1RF).

La regola dell’ annualita é rispettata anche dal bilancio operati-
vo CECA, anche se I’esecuzione dello stesso comporta di norma
P'impiego di mezzi finanziari accumulati durante un periodo plu-
riennale.

L’esercizio finanziario comunitario inizia il 1° gennaio e termi-
na il 31 dicembre di ciascun anno, coincidendo cosi con ’anno
solare (art. 272 TUE).

L’attuazione del principio dell” annualitd, in ossequio alla ratio
di permettere il funzionamento del sistema di controllo, specie di
quello parlamentare, non puo pregiudicare la continuita dell’azio-
ne amuministrativa e, quindi, {razionare gli atu gestori impedendo
lo svolgimento di azioni pluriennali, che hanno assunto sempre
maggiore lmportanza.

Per rispondere 2 tale esigenza sono stati introdotti gli stanzia-
menti dissociati (SD) che si scompongono in stanziamenti d’impe-
gno (SI) e stanziamenti di pagamento (SP). Questa distinzione, gia
sancita dall’art. 176 trattato CECA, é stata generalizzata con il RF
(art. 1, par. 3).

Gli stanziamenti d’impegno coprono, durante Pesercizio in
corso, il costo totale degli oéﬁlighi iuridici contratti per azioni la
cul realizzazione si estende su p1u di un esercizio.

Gli stanziamenti pagamento coprono, fino a concorrenza del-
Pimporto iscritto in bilancio, le spese derivanti dall’ esecuzione
degl impegni contratti durante 1” esercizio e/o gli esercizi prece-
denti,

Tali espressioni non vanno confuse con quelle di “stanziamenti
per impegni” e “stanziamenti per pagamenti’, i cil}ali coprono l"agj
gregazione degli stanziament: d’impegno e degli stanziament di
pagamento corrispondenti sia agli stanziament1 dissociati che agli
stanziamenti non dissociati, Nella realta contabile comunitaria,
sono iscritti sottoforma di stanziamenti non dissociati (SND) tutte
le spese amministrative della Comunita, le spese FEAQG-garan-
zia, 1 rimborsi agli Stati membri e le garanzie a1 prestiti. Gli altri
settori di spesa sono interamente o parzialmente dotati di SD.
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I’introduzione degli stanziamenti dissociati ha avuto come
conseguenza naturale lo sviluppo di uno scario fra gh impegni con-
tracti e 1 pagamenti effettuati. r'Flia.le scarto rappresenta lo sfasamen-
to nel tempo fra il momento in cui gli impegni sono contratti ed
il momento in cui sono liquidati 1 pagamenti corrispondenti.
Questo scarto (impegni ancora da liquidare) influenza considere-
volmente il futurc delle finanze comunitarie e, quindi, gli inter-
venti del Parlamento Europeo per provvedere ai nuovi bisogni
dell’Europa. Per tale motivo ¢ stato anche citato con 'espressione
figurata df “onere del passato” (la charges du passe).

La regola dell’annualita ¢ in generale rispettata, anche perché la
nuova politica di rafforzamento della disciplina di bilancio e di
miglioramento della trasparenza nella gestione degli stanziamentt,
avviata nel quadro della Comunita cleiggiugno 1988, ha portato a
limitare notevolmente la portata di queste “eccezioni”.

L’annualita del bilancio si applica naturalmente anche alle
entrate, osservando i criteri valevoli per i bilancio di cassa, attra-
verso la contabilizzazione delle somme effettivamente incassate
dal 1 gennaio al 31 dicembre.

L’eventuale saldo (negativo o positivo) tra le entrate effettiva-
mente incassate e le spese effettivamente effettuate viene portato
in conto all’anno successivo (riporto).

d) La regola dell’ equiltbrio esige che il bilancio comporti lo stes-
so importo in entrate e in spese (art. 268 TUE e decisioni sulle
risorse proprie del 1970, 1985 e 1988). Dato che la Comunita puo
contrarre prestiti solo al fine di concederne, il suo bilancio si trova
in una situazione affatto diversa da quella dei bilanci nazionali.
L’art. 268 impone due vincoli fondamentali: I'impossibilita per
I"Unione di approvare un bilancio in spareggio e 'impossibilita di
coprire questo disequilibrio attraverso operazioni finanziarie.
Questa norma che, sostanzialmente, impedisce alla Comunita di
ricorrere al mercato dei capitali non trova pari applicazione tra le
regole di bilancio degli Stati membri. Il saldo di un esercizio ¢
costituito dalla differenza tra Pinsieme delle entrate riscosse per
tale esercizio e Pimporto dei pagamenti effettuati con gli stanzia-
menti di tale esercizio, aumentato dell’importo degli stanziamenti
del medesimo esercizio riportati. Tale differenza € aumentata o
diminuita, da un lato, dell’truporto netto degli annullament: di
stanziamentl mantenuti di esercizi precedenti e dall’altro, dei supe-
ramenti dei pagamenti dovuti agli)i stanziamenti non dissoclati
riportati dall” esercizio precedente e dal saldo risultante dai bene-
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fici o perdite di cambio registrate durante ’esercizio (art. 15 rego-
lamento [CEE] n. 2891/ 7'%.

Inoltre, Part. 32 RF stabilisce che il saldo di ciascun esercizio sia
iscritto a seconda che si tratti di un’ eccedenza o di un disavanzo,
tra le entrate o tra le spese del bilancio dell’esercizio successivo. Il
carattere limitativo degli stanziamenti di spesa ha costituito, come
si ¢ in precedenza dimostrato, un reale ostacolo per I’esecuzione
degli obblighi da parte delle istituzioni comunitarie e ha notevol-
mente contribuito negli anni ottanta del novecento al disaccordo
e alla conflittualitd tra 1 due rami dell’autorita di bilancio. Le deci-
sioni del 1988 hanno dato una maggiore liberta d’azione con il
superamento del saldo negativo.

e% Il principio della specificita & stabilito dall” art. 271 TUE e si
applica sia alle entrate che alle uscite. In base a esso, ogni stanzia-
mento deve avere una destinazione precisa e essere assegnato a uno
scopo specifico per consentire, da un lato, la trasparenza necessa-
ria del gilancio al momento della sua elaborazione; dall’altro, il
rispetto della volonta dell’autoritd di bilancio nell’esecuzione. Gli
articoli 274 e 279 TUE, fissando le regole per gli storni dall’una
all’altra voce del bilancio, garantiscono%a possibﬁit& di ovviare alle
esigenze non prevedibili all'atto dell’approvazione del bilancio,
secondo le modalitd descritte dall” art. 17 RE.

f) La regola della sana gestione finanziaria deriva dagli artt. 248 e
274 TUE nonché dall” art, 2 RF. Il concetto di sana gestione finan-
zigria & stato elaborato dalla Corte der Cont, ueﬁe istituzione
deputata (ai sensi dell’art. 248 TUE) al controllo della legittimitd e
deﬁa regolaritd delle entrate e delle spese e all’accertamento della
sana gestione finanziaria di cut all’art. 2 del RF, secondo i} quale
gli stanziamenti di bilancio debbono essere utilizzati conforme-
mente a principi di economia e di sana gestione finanziaria.
Secondo la Corte, si pud parlare di una sana gestione finanziaria
quando 1 sistemi e le decisioni che dipendono dall” esecutivo con-
sentono di raggiungere un risultato ottimale a partire da determi-
nati mezzi oppure di utilizzare un minimo di mezzi per raggiun-
gere un determinato obiettivo. In sintesi, la sana gestione finanzia-
ria risulta con riferimento ai principi di efficacia, economicita, ed
efficienza, L’efficacia misura il tasso del successo e consiste nella
valutazione della conformita i1 dei risultatt alla finalita dell’azione;
Pefficienza verte sugli aspetti organizzativi e sul funzionamento
delle strutture e dei servizi cui é affidata 'azione (rendimento del-
Pazione); 'economicita & basata sull'esame delle alternative, attra-




140 CAPITOLO i1

verso I’analisi del rapporto migliori risorse - minimo costo. Con la
fissazione di questi principi, iﬁegislatore ha imposto alle politiche
e alle istituzioni comunitarie un rigore scientifico, nell’ elabora-
zione ¢ nell” esecuzione del bilancio.

g) La regola dell'unita di conto prevista dall’art. 277 TUE stabi-
lisce che iP bilancio sia espresso nell’unitd di conto stabilita dal
regolamento finanziario, ctoé dall’ ecu fino al 1998 e dall’ exro dal
1999. 1l principio di specificita determina la struttura orizzontale
e verticale del bilancio. La struttura orizzontale del bilancio &
costituita da:

- Stato generale delle entrate per 'insieme del bilancio;

- Stato generale delle spese per sezione, cio¢ per ogni Istituzione
(Parlamento Europeo, Consiglio, Commissione, Corte di
Giustizia e Corte del Conti).

Per la sezione III°, riguardante la Commissione, & prevista una

arte B relativa agli stanziamenti operativi, che rappresenta circa
1l 93% del totale gel bilancio generale e rispecchia le competenze
della Commissione in materia di gestione dE:lle politiche comuni,

La struttura verticale del bilancio: (la nomenclatura del bilan-
cio) si presenta nel modo seguente:

Stato generale delle entrate:

titolo 1: Risorse proprie;

titolo 2: Contributi finanziari;

titolo 3: Eccedenze disponibils;

titolo 4: Tasse varie, prelievi e canoni comunitari;

titolo 5: Entrate provenienti dal funzionamento amministrati-

vo delle istituzioni; ,

titolo 6: Contributi ai programmi comunitari, rimborsi di spese

ed entrate da servizi forniti a titolo oneroso;

titolo 7: Interessit di mora e multe;

titolo 8: Assunzione ed erogazione di prestiti;

utolo 9: Entrate varie.

b) Stato delle entrate e delle spese per sezione

- Stato delle entrate proprie a ciascuna istituzione

- Stato delle spese di funzionamento delle istituzioni (che figu-

rano nelle sezioni I, I, IV, e V + la parte A della sezione 11 per

la Commissione)}.

titolo 1: Spese concernenti le persone facenti parte dell’istitu-

Zione;

titolo 2: Immobili, materiale e spese varie di funzionamento;
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titolo 3: Spese risultanti dall’esercizio di missioni specifiche da
parte dell’istituzione (questo titolo non esiste nella V: Corte dei
Conti};

titolo 10: Altre spese.

. Stato delle spese operative parte B della seziome III
(“Commissionei

titolo 1: FEAOG garanzia;

titolo 2: FEAOG garanzia (seguito);

titolo 3: FEAOG orientamento e azioni specifiche agricole;
titolo 4 : Politica comune della pesca e del mare;

sitolo 5: Stanziamenti d’intervento nei settori dello sviluppo
regionale e dei trasports;

titolo 6: Stanziamenti d’intervento nel settore sociale;

titolo 7: Stanziamenti d'intervento nei settori della energia, del-
Pindustria e della tecnologia, della ricerca, del controlio di sicu-
rezza nucleare e del mercato dell’ informazione e dell’innova-
ztone;

titolo 8: Rimborsi e aiuti agli Stati membri, garanzie ai prestitl
e varie; titolo 9: Cooperazione con i paesi in via di sviluppo e
paesi terzi

titolo 10: Alire spese.

La presentazione del bilancio, all’interno di ciascuna delle
rubriche della nomenclatura, & descritta all’articolo 16 del rego-
lamento finanziario.

In applicazione di tale articolo, nel bilancio devono comparire:

1) Nello Stato generale delle entrate:

le previsioni di entrate delle Comunita per P'esercizio in que-
stione;

le entrate dell’ esercizio precedente;

gli opportuni commenti per ciascuna suddivisione.

2) Neﬁa sezione corrispondente a ciascuna istituzione:

a) Per quanto riguarda lo stato delle entrate:

le entrate di ciascuna istituzione previste per l'esercizio in que-
stione;

le entrate iscritte nel bilancio dell’” esercizio precedente e le
entrate accertate dell’ultimo esercizio concluso ripartite nello
stesso modo;

gli opportuni comumenti per ogni linea di eptrata.

b) Per quanto riguarda lo stato delle spese:

- per le varie voci, articoli, capitoli e titoli:
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a) gli stanziamenti iscritti per Pesercizio in questione {esercizio
n), quando tali stanziamenti sono stanziamenti di impegno e
stanziamenti di pagamento per le linee di bilancio per le quali
la distinzione tra stanziamenti d’impegno e stanziamenti di
agamento ¢ stata accettata; :
}% gli stanziamenti figurants all’ esercizio precedente (esercizio ;
n. 1)
c) le spese effettive dell’ultimo esercizio chiuso (esercizio n. 2);
- per gli stanziamenti destinati all’ esecuzione di azioni plurien-
nali e che comportino stanziamenti d’impegno e stanziamenti
di pagamento: un calendatio indicativo det pagamenti refativi
a%h esercizi in questione e agli esercizi successivi (nei commen-
£1);
- in linea generale gli opportuni commenti per ciascuna linea di
spesa (possono esserci anche linee di spesa per memoria - p.m.),
[E partire dall’accordo interistituzionale del 29 giugno 1988
(pacchetto Delors), si é introdotta una nuova ripartizione delle
spese secondo le rubriche di descrizione delle prospertive finan-
ziarie al fini, come gia si & evidenziato in precedenza, di effet-
tuare una connotazione “politica” della spesa pubblica comuni-
taria su base pluriennale.
Tali prospettive suddividono le spese della Comunitd in sei
rubriche distinte:
rubrica I: FEAOG garanzia,
rubrica 2: azioni strutturali (fondi strutturali e Pedip),
rubrica 3: politiche a dotazione pluriennale (PIM e ricerca),
rubrica 4: altre politiche,
rubrica 5: rimborsi e amministrazione (comprese le spese a
titolo del deprezzamento finanziario delle vecchie scorte agri-
cole),
rubrica 6: riserva monetaria.
Questa classificazione delle spese pone in evidenza i vari obiet-
tivi della riforma finanziaria:
a) Per ogni esercizio di bilancio gli importi adottati, in stanzia-
menti d’impegno, per clascuna rubrica, costituiscono dei mas-
simali di spese. La Comumissione, il Consiglio e il Parlamento
s impegnano a rispettarli durante la procedura di bilancio.
b) Il contenuto dglle prospettive illustra la priorita politica
accordata ai settori di attivita raggruppati nella seconda e nella
terza rubrica: gli interventi dei fondi strutturali, il programma-
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quadro ricerca, i PIM e il Pedip.

Ogni anno le prospettive finanziarie sono aggiornate dalla
Commissione per adeguare i dati dal punto di vista tecnico all’evo-
luzione del PNL e det prezzi.

Esse possono pure formare oggetio di eventuali adeguament:
annuali connessi alle condizioni di esecuzione delle dotazioni.
Questi adeguamenti, proposti dalla Commissione, sono soggetti
all’approvazione dei due rami dell’autorita di bilancio. Essi riguar-
dano le dotazioni annuali che sono oggetto di una garanzia politi-
ca d’ esecuzione {cioé le spese delle rubriche 2 e 3 delle proposte
finanziarie); infatti Paccordo interistituzionale prevede che un’ese-
cuzione erronea, nel corso di un dato esercizio di bilancio, delle
dotazioni relative a programmi pluriennali, Puc‘) dar luogo a “tra-
sferimenti” cioé a recuperi “fuori massimale” nel corso di un eser-
CIZIO SUCCESSIVO.

Infine, le prospettive possono formare oggetto di revisione, su
proposta della Commissione e con 'accorde dei due rami dell’au-
torita di bilancio. Tale procedura a carattere eccezionale deve esse-
re motivata da imperiosi motivi politici, ad esempio connessi a
modifiche delle priorita della Comunita o ad avvenimenti gravi e
lmprevisti con conseguenti spese eccezionali. Inoltre, la revisione
non puo far aumentare il massimale globale delle spese che figura-
no nelle prospettive vincolato a quello delle entrate, oltre un mar-
gine di sicurezza dello 0,03% del PNL.

Le entrate del bilancio comunitario sono costituite dalle c.d.
risorse proprie tradizionali e dai contributi nazionali. L'esistenza di
risorse proprie € una delle caratteristiche principali della Comunita
e consacra, nel settore del bilancio, 'onginalia dell’integrazione
europea: la realizzazione del mercato interno, I'attuazione delle
politiche comuni e l'affermazione dell’autonoma personalita nei
confronti dei paesi terzi. In questo senso, le risorse proprie si defi-
niscono come entrate di natura fiscale raccolte direttamente dagli
agenti economici senza intermediazione degli Stati membri se non
nel momento della riscossione. La quasi totalita delle RPT provie-
ne dall’imposizione di una tariffa esterna comune sui bent impor-
tati dai paesi terzi siano essi beni agricoli (prelievi agricoli) o beni
non agricoli (dazi dogaml?. Poiché 1 prelievi agricols s’inseriscono
nel quadro della PAC e il loro importo ¢ fissato dalla Comunita al
fine di contribuire alla realizzazione della politica comune sul
mercato agricolo (per compensare la differenza fra i prezzi mon-
diali e il livello de1 prezzi comunitari), essi differiscono dai dazi
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doganali in quanto non rappresentano imposte fisse sull’importa-
zione, ma addebiti variabili secondo la necessita di elevare [ prezzi
d’importazione dei prodotti agricoli ai livelli UE, Accanto a que-
ste risorse, vi sono anche alcuni contributi e altri diritti riscossi nel
quadro dell’ organizzazione comune dei mercati nel settore dello
zucchero (contributi sullo zucchero) e dell’isoglucosio (contributi
alla produzione di isoglucosio). 1 primi, riguarc%ano le imprese del
settore saccarifero che versano contributi per coprire le spese di
sostegno del mercato Scontributi alla produzione) o per garantire
uno smaltimento regolare dello zucchero (contribuni all’” ammas-
s0); 1 secondi, hanno la stessa funzione dei contributi sullo zucche-
ro, anche se, la loro legalita (I'isoglucosio non € un prodotto agri-
colo) ¢ stata contestata piti volte; ma, dopo le sentenze della Corte
di giustizia del settembre 1982, essi rientrano a pieno titolo nelle
RPT,

L’inadeguatezza delle risorse proprie tradizionali (prelievi agri-
coli ¢ dazi doganaly) a copertura delle spese comunitarie ha com-
portato la necessita di ricorrere a un sistema di finanziamento
misto del bilancio comunitario attraverso la creazione di due cate-
gorie aggiuntive di entrate basate su contributi nazionali: visorsa IV
A e risorsa PNL.

La risorsa IVA proviene dall’applicazione di un’ aliquota unifor-
me alla base di calcolo effettivo del’TVA determinata in modo
standard per tutti gl Stati membri. Essa &, dunque, costituita dal-
Pimposizione di un’aliquota comune (il cui massimo originaria-
mente era fissato all’ 1 %) sull’imponibile IV A di ciascuno Stato
membro. Al fine di proteggere i paesi a base IVA elevata, secondo
la prospettiva finanziaria 1988-92 (pacchetto Delors 2), la base di cal-
colo dell’TVA non poteva superare il 55% del PNL a prezzi di mer-
cato. Per ridurre uﬁeriormen’ce Iaspetto regressivo cﬁ) questa fonte
di risorse, nel vertice di Edimburgo del 1992 si ¢ deciso di abbassa-
re la percentuale uniforme dall’ 1,4% all’l per cento tra il 1995 e il
1999 e il massimale dal 55 al 50 per cente del PNL. Inoltre, al ver-
tice di Berlino del 1999 € stato deciso di abbassare la percentuale
uniforme dall’ 1 per cento allo 0,75 per cento (nel 2002) e allo 0,5
per cento nel 2004,

La risorsa PNL fu introdotta nel 1988 (pacchetto Delors 1) come
risorsa marginale avente il solo scopo di finanziare le spese non
finanziate dalle risorse proprie tradizionali e dalla risorsa IVA.,
Essa ¢ costituita da un’aliquota unica applicata al PNL lordo di cia-
scuno Stato membro che permetta di riscuotere un ammontare
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pari alla quota di copertura del bilancio. L’aliquota & determinata
¥ base alla procedura di bilancio alla luce del totale delle spese
inscritte in bilancio (crediti di pagamento) ridotto della somma
delle RPT dalla risorsa IVA: il totale risultante ¢ diviso tra gli Stati
membri in funzione della loro quota nel PNL europeo calcolato ai
prezzi di mercato. Gli aspetti fondamentali di questa risorsa (detta
anche guarta risorsa) riguardano: a{ Ja garanzia di stabilita e svilup-
po del bilancio a medio termine a I'interno del massimale globale
dell’ 1,27% del totale del PNL della Comunita per 'importo com-
plessivo delle risorse proptie attribuite a quest’ultima; b} la crea-

sione di un lepame tra entrate e capacita contributive nazionali e
la riduzione degli elementi di regressivitd presenti nel sistema a
causa della risorsa IVA con il suo progressivo declino a vantaggio
della risorsa PNL.

Conclusivamente, mentre le RPT (prelievi agricols, contributi
sullo zucchero, dazi doganali) non hanno finalita fiscali rappresen-
tando una misura di tutela della produzione comunitaria, 1 pro-
venti IVA e PNL hanno, mvece, natura di risorse residuali che,
per la necessita di essere commisurate alla spesa complessiva e alle
rimanenti entrate, risultano disciplinate non solo daﬁa normativa
sostanziale ma anche dal documento di bilancio, ¢ cid in quanto
nel bilancio comunitario il livello della spesa condiziona e deter-
mina necessariamente il volume delle entrate. T dati della Corte dei
Conti europea (relativi al 1999) quantificano le RPT in misura pati
al 18% delle entrate effettive, mentre PIVA ¢ il PNL risultano
rispettivamente pari al 35,5% e al 45,9%. Per quanto riguarda i
contributi nazionali al bilancio europeo, I'htalia ¢, in ordine di
grandezza, il quarto paese per entith di contribuzione, il che lo
o nde contribuente netto ottimale dell'UE, mentre al primo posto
si trova la Germania.

‘A sensi dell” art. 268 TUE, tutte le spese della Comunita devo-
no costituire oggetto di previsioni per ciascun esercizio finanzia-
fio ed essere iscritte nel bilancio generale, mentre pet Part. 271
TUE i crediti sono specificatamente registrati in capitoli che rag-
giungono le spese a seconda della loro natura o della loro destina-
zione e riPaniti in conformita del regolamento finanziario.
Questo, all’art. 15 stabilisce che alPinterno di ogni sezione le spese
sono classificate, a seconda della loro natura o destinazione, i
titoli, capitoli, articoli, voci, la cui ripartizione viene definita nel
quadro cfella rocedura di bilancio. In questo modo, la nomencla-
tura di bilancio pud evolversi ¢ ristrutturarsi seconda delle azio-
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ni relative a nuove politiche che, riflettendo la costruzione euro-
pea, fanno del bilancio un atto politico di previsione ¢ non una
semplice fotografia della situazione esistente. La dimensione poli-
tica della spesa comunitaria ha trovato la sua attuazione con il
bilancio dell’ esercizio 1989, elaborato in applicazione della deci-
sione risorse proprie e dell’ accordo interistituzionale sulla disciplina
di bilancio, ambedue del 1988 (paccherto Delors 1). Sullo base di
questi due testi la problematica del bilancio comunitario cambia
completamente, poiché i grandi gruppi di spesa vengono stabiliti
attraverso le prospettive finanziarie pluriennall,

Il contenuto dille prospettive lustra, in effetti, la priorita poli-
tica delle spese (Sa seconda dei vari settori di attivitd) che s’impone
ai vari partner dei processi decisionali del bilancio, assicurando la
realizzazione dei tre grandi obiettivi: coesione economica e socia-
le, azioni esterne e raéorzamento della competitivita dell’industria
europea.

uale risultato, le misure designate a produrre questo graduale
cambiamento nel modello di spesa UE sono state stabilite con le
prospettive finanziarie 1988-92, 199399 e 2000-06 (Agenda 2000).
Per quanto attiene a quest’ultimo periodo, le spese risultano divi-
se in sette categorie:

Agricoltura. Nel bilancio comunitario questa voce rappresenta
circa il 42% in impegni di spesa. Gran parte dei fondi viene usata

uale meccanismo a supporto dei prezzi, ma in base alle riforme

1. Agenda 2000 & previsto un passaggio a forme di sostegno econo-
mico diretto agli agricoltori e una crescita della spesa agricola da
40,9 miliardi a 41,7 miliardi di euro ai prezzi del 1999.

Spese strutturali. La quota di bilancio destinata alle azioni strut-
turali € pari circa al 35% di cui beneficia circa il 50% della popola-
zione europea. Le due componenti principali delle operazioni
strutturali sono costituite dal FESR e dal FSE, che rappresentano
il 40% del bilancio in impegni di spesa. Le regioni meno prospere,
alPinterno degli Stati membri, sono le maggiori beneficiarie delle
spese strutturali, consentendo la realizzazione di buona parte delfa
convergenza economica attraverso I'eliminazione di molte dlslpa-
ritd regionali con un ravvicinamento delle condizioni iniziali e
delle opportunita di vita, lavoro e sviluppo sociale dei cittadini
della futura Europa unita. In pit le spese strutturali hanno permes-
50 lo spostamento dell’attenzione dalla PAC alle politiche di svi-
luppo regionale che per il periodo 2000-2006 rimarranno la politi-
ca centrale, soprattutto in vista dell” allargamento. Infatti, nel’EU
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21 le spese strutturali per i nuovi paesi supereranno di oltre tre
volte le spese agricole.

Politiche interne: In questa categoria rientrano molteplici sotto-
obiettivi, che, tuttavia, muovono verso un’unica direzione: Ietfet-
tiva realizzaztone di un’unione politica e economica coerente con
i dettami dei tratati per il completamento del mercato interno
sotto tutti gli aspetti. Questa voce rappresenta circa il 6% della
spesa totale di bilancio e i settori sigmificativi di finanziamento
sono rappresentati dall” educazione e formazione, industria, cultu-
ra, ricerca e sviluppo tecnologico, ambiente, reti transeuropee.

Politiche esterne. Riguardano le spese di sostegno in favore dei
paesi terzi e attenigono a vari tipl cﬁ cooperazione, quali gli aiuti
umanitari, iniziative per la pace, interventi PESC, rapporti di col-
laborazione fra aree geograficamente e economicamente distinte,

uesta rubrica, che rappresenta circa il 6% della spesa totale di
bilancio, comprende i seguenti programmi: PHARE, lanciato nel
1989 si propone come obiettivo a ricostruzione economica dei
paesi terzi .elI’E-urOfJa centrale e orientale (el rispetto delle prio-
rith e dei bisogni del paese PECO coinvolto) privilegiando, quin:
di, interventi mirati e personalizzati. In particolare, per 1 paesi
coinvolti nel processo di preadesione, il PHARE costitussce il prin-
cipale strumento finanziario incentrato sul settore agricolo e sulle
misure strutturali ai fini di ridurre il divario con gli standard euro-
pei; TACIS, concepito per Iassistenza agli stati indipendenti dell’
ex Unione Sovietica, ha riguardato la ristrutturazione di imprese
dalla mano pubblica al privato, centrali nucleari, settore agricolo
e cooperazione commerciale e culturale; MEDA, promuove la
cooperazione con i paesi mediterranei attraverso azioni specifiche
e protocolli finanziari con il fine di arrivare entro il 2010 alla crea-
sione di una zona di libero scambio euro-mediterranea; ALA, infi-
ne, considera la cooperazione con i paesi in via di sviluppo
dell’Asia e dell’America Latina.

Spese amministrative. Rappresentano il 5 per cento della spesa
totale di bilancio.

Agenda 2000 ha trovato tutti gli Stati membri d’accordo sulla
necessith di rispettare il rigore di bilancio ed evitare 'aumento esa-
gerato delle spese amministrative di Bruxelles. Tuttavia, tenuto
conto della necessitd dell’ aumento del carico di lavoro a seguito
dell’allargamento dei compiti assegnati al’Unione con il Trattato
di Amsterdam si & convenuto un aumento annuale pari a 100
milioni di euro.
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Riserve. Sono suddivise in tre tipologie: la riserva monetaria,
che viene mantenuta solo fino al 2002; la riserva per gli aiuti di
emergenza ¢ stata ridotta non rappresentando pit: 1l braccio ope-
rativo della rubrica 4 (azioni esterne); da ultimo, la riserva di
garanzia dei prestiti ¢ stata fissata a 200 milioni di euro in confor-
mita all’accordo politico raggiunto nel 1998,

In conclusione, il totale delle spese, per 1 sette anni considerati
dall’Agenda 2000, ammontava a 692 miliardi di euro, per una
spesa pari all’ 1,18% del PIL comunitario nel 2006, Nel marzo
1998 con il summit di Vienna fu proposta ad iniziativa di otto Stati
una stabilizzazione delle spese che, in verita, si risolveva in una
vera e propria riduzione dgﬂe stesse dal momento che, nel 2006,
secondo questo piano, le spese totali sarebbero state pari allo
0,90% del PIL comunitario contro I’ 1, 11 % del 1999. 1l vertice di
Berlino del 1999, che ha fissato in maniera definitiva il quadro
finanziario dell’Unione per il periodo 2000-2006 ¢ riuscito nel dif-
ficile compito di conciliare la stabilizzazione del totale di bilancio,
che resta fissato all’ 1,27% del PNL europeo con la creazione di
disponibilitd finanziaria per le spese dell’ allargamento.
Allinterno dei paesi di adesione, ad esempio, nel 2006 le spese
agricole costituiranno i1 20% e le spese strutturali oltre il 72%.

La riforma strutturale rimane cosi molto significativa e si affian-
ca al ridimensionamento della spesa agricola attraverso lo sposta-
mento dal supporto a prezzi agli aiuti diretti.
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8. L’art. 272 del Trattato CE disciplina lo svolgimento della
rocedura di bilancio, definendo la successione de%le tappe che
ﬁautorité di bilancio (Consiglio dei ministri e Parlament(s deve
tassativamente rispettare. La procedura di bilancio, come ¢ defini-
ta dal Trattato, si svolge tra 1} 1° settembre e il 31 dicembre dell’
anno che precede I'esercizio in questione, ma, in pratica, ¢ stato
adottato un calendario pragmatico di svolgimento procedurale fra
le tre istituzioni (sulla base di una proposta della Commissione del
marzo 1975) con effetti dall’esercizio 1977, che consente di antici-
pare le scadenze ufficiali nella trasmissione della documentazione
per il rispetto dei tempi. I momenti chiave della procedura sono 1
seguenti: I’elaborazione del progetto preliminare del bilancio da
parte della Commissione, I'adozione del progetto di bilancio da
parte del Consiglio, I'adozione del bilancio definitivo da parte del
Parlamento europeo.

19 fase - Elaborazione del progeito di bilancio da parte della
Commissione e trasmissione all’autoritd di bilancio non oltre il 15
g1ugno.

Dopo un dibattito di orientamento interno che consente di
definire le grandi priorita politiche e di bilancio per Pesercizio che
segue, la Commissione prepara il suo “stato previsionale” racco-
gliendo le domande di tutti 1 servizi, procedendo agli arbitraggi
Y terni e tenendo infine conto anche delle conclusioni del “dialo-
g0 a tre” fra le istituzioni sulle priorita di bilancio. Essa riceve inol-
tre gl “stati previsionali” delle altre istituzioni e riunisce il tutto
in un progetto preliminare di bilancio (PPB), che costituisce la
previsione globale delle entrate e delle spese per Desercizio che
segue. Questo documento ¢ adottato dal collegio agli inizi di mag-
gio e trasmesso all’autorita di bilancio in tutte le lingue del%a
Comunita entro il 15 giugno.

In linea generale la Commissione presenta la cosiddetta lettera
rettificativa “ad hoc” alla fine di ottobre per aggiornare le stime
delle spese relative agli accordi agricoli e agh accordi internaziona-
li di pesca.

1L PPB pus essere ulteriormente modificato dalla Commissione
attraverso una lettera rettificativa, pet tenere conto di elementi
nuovi che non erano noti al momento della sua preparazione.

20 fase - Adozione del progetto di bilancio da parte del
Consiglio. 1l Consiglio procede alla sua prima lettura del PPB,
sulla base del quale adotta, entro il 31 luglio e previa concertazio-
ne con una delegazione del Parlamento, i% progetto di bilancio che
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trasmette al Parlamento nella prima metd di settembre, In margi-
ne a tale lettura si svolge la procedura di concertazione ad hoc sulle
spese obbligatorie da iscrivere in bilancio, nel quadro della quale,
verso la fine di giugno o I'inizio di luglio, si svolge un secondo
“dialogo a tre” tra le istituzioni.

- Prima lettura del Parlamento.

Dopo un nuovo dialogo a tre a metd ottobre, centrato sulle que-
stioni aperte del bilancio successivo e sull’artuazione di quello
attuale, nel corso del mese di ottobre, sulla base del progetto del
Consiglio, il Parlamento procede alla prima lettura. Gli emenda-
menti relativi alle spese non obbligatorie (SNO) sono votati a
maggioranza dei membri, mentre le proposte di modifica relative
alle spese obbligatorie (SO) sono votate a maggioranza assoluta de
VoLl espressi.

- Seconda lettura del Consiglio. I Consiglio procede alla secon-
da lettura nel corso della terza settimana di novembre, dopo una
concertazione con una delegazione del Parlamento europeo, pre-

arata da un quarto dialogo a tre a metd novembre che discute la
Eettera rettificativi della fine di ottobre e tutte le altre questioni
aperte. Il progetto di bilancio & modificato in funzione degli emen-

amenti (P;;er le SNO) o delle proposte di modifica (per le SO)
votatl da] Parlamento. I risultat deﬁ)le deliberazioni del Consiglio
in seconda lettura sulle spese obbligatorie portano normalmente a
fissarne 'importo definitivo: il Consiglio ha infatti 1*ultima paro-
la” su questa categoria di spese, salvo successivo rifiuto globale da
parte del Parlamento. Il progetto di bilancio emendato viene nuo-
vamente trasmesso al Parlamento verso il 22 novembre.

- Seconda lettura del Parlamento e adozione del bilancio.

Una volta che il Consiglio si ¢ pronunciato definitivamente
sulle spese obbligatorie, il Parlamento dedica la sessione plenaria
di dicembre principalmente all’esame delle spese non obbligatorie,
per le quali put accettare o respingere le proposte del Consiglio.

Il Parlamento, che delibera a maggioranza dei suoi membri e dei
tre quinti dei suffrag) espressi, adotta allora # bilancio. 1’adozione
¢ constatata dal presidente del Parlamento e il bilancio diventa ese-
cutivo.

Per ragioni importanti, il Parlamento pud anche respingere il
progetto di bilancio a maggioranza e con due terzi dei suffragi
espressi. In caso di circostanze inevitabili, eccezionali o imprevi-
ste, la Commissione pud essere indotta a proporre nel corso dell’
esercizio la modifica del bilancio votato, sotto forma di progetti
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preliminari di bilanci rettificativi e/o suppletivi.

1} bilancio rettificativo & quello il cui importo, per la parte spesa,
resta globalmente immutato o ¢ in diminuzione rispetto al bilan-
cio iniziale.

1 bilancio suppletivo considera spese in aumento rispetto al
bilancio iniziale o spese nuove.

Si ricorre a un bilancio rettificativo, inoltre, per iscrivere nel
bilancio dell’esercizio in corso, il saldo di quello precedente.
Questi BRS sono soggetti alle stesse norme di procedura del bilan-
c1o0 generale.

Oltre al Trattato vi sono anche aliri documenti che disciplina-
no la procedura di bilancio, tra cui segnatamente gli accordi interi-
stituzionali (1988, 1993, 1999) relativi alla disciplina di bilancio e al
suo miglioramento. In particolare, PAIL del 6 maggio 1999 rende
possibi%e la partecipazione alla concertazione %1 bilancio del
Parlamento, del Consiglio e della Commissione. Tale concertazio-
ne mira ad individuare e a risolvere nella misura del possibile i
punti di conflitto della procedura di bilancio nell’ambito di nego-
siati organizzati in margine alle letture successive del Consiglio e
del Parlamento.

Tl nuovo Accordo interistituzionale mantiene la possibilita di

rocedere per decisione congiunta dei due rami de Pautoritd di
Eilaneio, su proposta della Commissione, ad una revisione delle
prospettive finanziarie per fare fronte a situazioni non previste.

E’ stato introdotto anche un nuovo “strumento di flessibilita”.
Tale scrumento per il quale & stato fissato un massimale annuo di
200 milioni di euro, & destinato a permettere il finanziamento a
titolo di un dato esercizio finanziario di spese precisamente iden-
tificate che non potrebbero essere finanziate nei limiti dei massi-
mali disponibili di una o piti rubriche. La decisione di ricorrere a

uesto strumento & presa di comune accordo dai due rami dell’
autority di bilancio, su proposta della Commissione.

Con il progetto preliminare di bilancio relativo al 2001 la
Commissione Ea presentato per la prima volta un bilancio basato
sulle attivita (Activity Based Budgeting), nel quale le spese di bilan-
cio sono ripartite per settorl operativi.

Esso rappresenta un primo passo importante verso una struttu-
ra che facilitera la discussione da parte dell’autorita di bilancio e
renderd la presentazione al pu%blico pit comprensibile. Il
Progetto preliminare di bilancio fornisce al Parlamento ¢ al
Consiglio una buona base per la preparazione de! bilancio 2001 e
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successtvi, in vista di un uso efficiente delle risorse, a vantaggio
dell’Unione europea e a sostegno dei suoi obiettivi,

L’ABB consente di rilevare tutte le risorse utilizzate per ciascu-
na deile politiche della Commissione, vale a dire sia gli stanzia-
menti per le spese operative ed amministrative, sia le risorse
umane. La presentazione di tale documento accompagna la tradi-
zionale analisi per titoli e capitoli di bilancio, nella quale Iintero
lato «spese» del bilancio era diviso in una parte A per gli stanzia-
menti amministrativi e in una parte B per ¢li stanziamenti opera-
tivi,

Nell’ambito del sistema fondato sull’ Activity Based Budgeting,
Pambito di lavoro della Commissione & stato suddiviso in circa
200 attivita. Queste attivita sono state successivamente ra ruppa-
te in 29 settori operativi, che costituiscono la base de% ‘analisi
aggregata del PPB 2001 e 2002.

Anche se le potenzialitd del nuovo approccio potranno essere
pienamente sviluppate solo quando sari operativa la gestione basa-
ta sulle attivita (Activity Based Managment), si possono gid mette-
re in rilievo due importanti innovazioni.

In primo luogo, con questo nuovo approccio si & accentuata I’e-
laborazione del bilancio dall’alto verso il basso, trasformando il
dibattito orientativo nell’occasione principale per definire la poli-
tica di bilancio in cui, per ciascuno dei ventinove settori operativi
della Commissione, sono stati definiti orientamenti quantitativi.
Un tale livello di orientamento quantitativo in una fase cos! injzia-
le della procedura di bilancio rappresenta un’assoluta novit} e ha
fornito ai servizi orientamenti molto precisi per la preparazione
del PPB.

In secondo luogo, Iintroduzione dell’approccio ABB ha con-
sentito di acquisire una visione globale di tutti i tipi di risorse attri-
buite ai settori operativi della Commissione. Tanto nel dibattito
orientativo quanto nelle consultazioni interne di bilancio con tutti
i servizi della Commissione, si ¢ cosi potuto disporre, per ciascun
settore operativo, di informazioni sulle risorse per inverventi
finanziari, sulle risorse di gestione e di sostegno e sulle risorse
umane,

Il bilancio deve comunque rimanere nell’ ambito dei massimali
stabiliti per ciascuna rubrica delle prospettive finanziarie. Quindi,
anche se nella preparazione del PPB 2001 si & utilizzato il sistema
ABB, i massimali delle diverse rubriche continuano a rappresenta-
re il principale punio di riferimento.(15)
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NOTE

I Le origini di un sistema finanziario comunitario risalgono alla
CECA che puo considerarsi la prima vera istituzione europea. R.
Schuman (ministro francese degli affari esteri), nella celebre
dichiarazione del 9 maggio 1950, ipotizzd di « ... sottoporre I'in-
sieme della produzione franco-tedesca di carbone e acciaio ad una
comune Alta Autoriti nel quadro di un’organizzazione alla quale
potessero aderire gli altri paesi europei». Con il Trattato di Parigi
del 18 aprile 1951 nasceva, cosi, la Comunita europea del carbone
e dell’ acciaio dotata di autonomia finanziaria proprio grazie al
prelievo CECA. Il Trattato contiene tre articoli che riguardano il
bilancio ossia gli artt. 49, 50 e 78. In effetti, il Trattato di Parigi
non impiega mai la parola bilancio, né fa ricorso a tale tecnica. In
esso si parla di uno stato generale di previsione delle spese ammini-
strative (art. 78); mentre la maggior parte delle spese e la quasi tota-
lita delle entrate CECA non vi figuravano e trovavano allocazio-
ne nel bilancio operativo CECA. 1l Trattato istitutivo CECA scade
nel 2002 e per quanto riguarda la successione della Ceca in mate-
ria finanziaria, cfr. Risoluzione del Consiglio 20 luglio 1998, in
G.U. C247 del 7 agosto 1998.

2 Allinizio le diverse Comunitd (CECA, CEE, Ceea), dispone-
vano ciascuna del proprio bilancio mentre con il Trattato di fusio-
ne del 1965, permangono solo due strumenti finanziari: il bilancio
generale ¢ il bilancio operativo CECA. Quest’ultimo aspetto rive-
ste particolare importanza in quanto indica Pevoluzione del siste-
ma finanziario della Comunitd nel senso dell'unificazione degli
strumenti finanziari e in ossequio al principio dell'unita del bilan-
cio, in base al quale « ....Ogni persona giuridica di diritto pubbli-
co deve riportare in un unico documento tutte le operazioni finan-
ziarie che la concernono sia per le entrate che per le speses. Cfr.
D. Strasser (1991).

ot
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3 Come si & rilevato nel testo il Trattato di Parigi istitutivo della
CECA (18 aprile 1951) e il Trattato di Roma istitutivo della CEE
(25 marzo 1957) definirono i meccanismi di bilancio che furono
applicati praticamente immutati fino al 1970. Da quell’anno, con
gli accordi di Lussemburgo si instaurd un progressivo rafforza-
mento dei poteri del Parlamento che diventando uno dei due ramj
dell’ Autorita di bilancio potrd modificare la ripartizione delle
spese caratterizzate da un pacchetto globale costante in assenza di
un voto di rifiuto espresso a maggioranza qualificata del Consiglio
(cd. Principio della maggioranza rovesciata). Con il Trattato di
Lussemburgo vengono, in effetti, modificati gli articoli 78 CECA,
203 CEE e 177 CEEA, mentre ¢ con la nuova disposizione enun-
ciata nel quarto e quinto paragrafo dell’ art. 203 bis che il
Parlamento acquista influenza nel settore delle spese. Cfr.
Commussione Europea (1995),

4 V.si Decisione del 21 aprile 1970 presa dal Consiglio in attua-
zione degli arti, 201 CEE e 173 Ceea, relativa alla sostituzione dei
contributi finanziari deghi Stati membri con risorse proprie delle
Comuaita europe, in G.U. L. 94 del 28 aprile 1570. Tale decisic-
ne ha garantito il finanziamento delle spese comunitarie per tredi-
ct ann, vale a dire fino all’adozione della seconda decisione risor-
se proprie del 7 maggio 1985 che rientra nell’ ambito degli accor-
di sul package deal di Fontanebleau del 26 giugno 1984.

511 concetto di squilibrio del bilancio (o saldo di bilancio) pud
sembrare abbastanza semplice: per ciascuno Stato membro & ugua-
le alla differenza tra 1 fondi ricevuti dall*Unione e i fondi versati
alPUnione. Dato che per ciascuno Stato il saldo sard per alcuni
positivo ¢ per altri negativo, la questione ha riguardato sin dal
1974-75 e da allora mai pit abbandonata nel dibattito intra-comu-
nitario, quale struttura dei saldi possa considerarsi equa. Nel
Regno Unito, che nel 1975 era il secondo Stato pit povero della
Comunita dopo I'Irlanda, la questione dello squilibrio di bilancio
negativo come «situazione inaccettabiles era stata utilizzata per la
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prima volta gid durante i negoziati per I'adesione della Gran
Bretagna nel 1970 (Promemoria, 1970) e poi ripresa dal Segretario
di Stato al Foreign Office (davanti al Consiglio della Comunita i14
giugno 1974), che rivendicd un giusto equilibrio tra le entrate e le
spese. Su richiesta del Consiglio, la Commissione esaming la situa-
zione e nel gennaio del 1975 mise a punto la sua proposta che fu
approvata dal Consiglio di Dublino nel marzo dello stesso anno.
Il regolamento che istituiva il meccanismo, chiamato meccanismo
finanziario fu adottato il 17 maggio 1976 (n. 1172/76)

6 11 primo meccanismo finanziario era stato istituito a titolo
sperimentale e per un periodo di sette anni ma risulto molto com-
plesso e generico e poco soddisfacente per la Gran Bretagna che,
in conseguenza, aumentd il suo sentimento d’ingiustizia. Dopo
innumerevoli contrasti, sulla base degli orientamenti del Consiglio
europeo di Dublino del 29 e 30 novembre 1979, si raggiunse un
accordo per gli esercizi finanziari 1980-1981 sotto forma di misu-
re supplementari a vantaggio della Gran Bretagna (special measures
for United Kingdom) note con la sigla SMUK. Ma i britannici, gui-
dati dall’ abilita negoziale della Thatcher, chiedevano non accordi
annuali ma Pistituzionalizzazione di un meccanismo di rimborso
durevole da inserire all’interno della Decisione risorse proprie, la cui
adozione richiede ’unanimita del Consiglio e pertanto una volta
approvata qualunque cambiamento futuro avrebbe necessitato del-
Punanimitd e quindi dell’approvazione degli inglesi. E’ cost che il
meccanismo di correzione britannico continua ad essere presente
almeno fino al 2006 nel bilancio europeo.

7 Con I’Atto Unico Furopeo (AUE) del febbraio 1986, i tratta-
ti vengono ampliati e aggiornati. Nel settore del bilancio FAUE
introduce come clausola finanziaria 'art. 29 che modifica la deci-
sione sulle risorse proprie del 1985 e affronta la questione del tra-
sferimento di competenze (autonomia), la cooperazione legislativa
(base legale) € i poteri della Commissione (esecuzione del bilan-
cio). E” cosi sulla scia di queste indicazioni che il 24 giugno 1988
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viene approvata la nuova decisione sulle risorse proprie (terza in
ordine cronologico), che modifica in maniera sostanziale il regime
di finanziamento e conferma la dipendenza dell"Unione dagli Stati
che la compongono. Cfr. Commissione Europea (19872) e
(19871).

8 Gli accordi di Bruxelles del febbraio 1988 in materia di bilan-
clo instaurano una disciplina affatto diversa rispetto al’84. Basta
far riferimento alla Decisione 88/377/CEE relativa all’ Accordo
interistituzionale sulla disciplina di bilancio e sul miglioramento
della procedura di bilancio; oppure al Regolamento n. 2052/88
CEE sulla riforma dei fondi strutturali; o ancora, al Regolamento
del Consiglio 2049/88 che modifica il regolamento finanziario del
21 dicembre 1077. 1 package deals attuati a Bruxelles sono pubbli-
cati nella G.U. L 185 del 15 luglio 1985.

? Cfr. Commissione Europea (1992a), (1992b), (1992¢), (1992d);
nonché (1993a).

10 Sulle vicende finanziarie europee del periodo, ulteriori rifles-
sioni st possono rinvenire in F. Bassanini (1993), S. Cafaro (1996),
Curti Gialdino (1993), M. Arcelli (1992). Pit specificatamente
sulle implicazioni di Maastricht sulle finanze pubbliche nazionali,
V.st G. Scotti (1995).

11 Cfr. Commissione europea, Agenda 2000. Pour une Union
plus forte et plus large, Bruxelles, 1998. In questa prospetiiva
Agenda 2000 definisce le condizioni necessarie per creare le condi-
zion tese a favorire una crescita sostenibile e una ripresa dell’oc-
cupazione,

12 Cfr. Commissione europea, Agenda 2000. Il finanziamento
dell’Unione enropea. Relazione della Commissione sul funziona-
mento del sistema delle risorse proprie, in Boll. Un. Eur., supple-
mento 2/1998; e anche, ID, Proposte di decisione del Consiglio rela-
tiva al sistema delle risorse proprie dell’ Unione eunropea, Bruxelles,
1999.
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13 Cfr. Accordo interistituzionale sulla disciplina di bilancio e
il miglioramento della procedura di bilancio, 1n G.U. C172,
18.06.1999.

1 Una certa flessibilith nella gestione delle finanze dell’Unione
sara garantita anche dalle tre riserve previste dalla rubrica 6 delle
prospettive finanziarie (riserva monetaria per le spese agricole,
riserva per la garanzia di prestiti a paesi terzi e riserva per gli aiuti
d’urgenza). E’, infine, previsto uno strumento di flessibiliia genera-
le dotato di un massimale annuale di 200 milioni di euro. In stret-
to rapporto con il quadro finanziario la Commissione ha presen-
tato due proposte che sono ancora oggetto di discussione: da un
lato, la proposta riguardante ia disciplina di bilancio [COM (1999)
364] e, dall’altro, una proposta di decisione relativa al sistema delle
risorse proprie dell’Unione [COM (1999) 333 in G.U. C274E del
28.09.1999.

15 Per ulteriori chiari menti sul sistema ABB ci si pud collega-
re al sito internet www.europa.eu. COMM, Budget, One budet by
activity.
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9. 1l percorso fin qui compiuto ci ha condotto ad esaminare le
regole istituzionali, organizzative ¢ rocedurali entro cui deve
cvaloersi la funzione finanziaria pubblica a livello nazionale ¢ a
livello europeo. Si & trattato di una messa a confronto di due siste-
mi, evidenziandone 1 tratti distintivi e i tratti comuni con P'obiet-
cive di ricostruire la fenomenologia e le eventuali antinomie dei
due modelli considerati.

A livello nazionale, il processo di riforma del bilancio € passato
attraverso varie fasi per conseguire almeno tre obiettivi: maggiore
trasparenza della decisione politica, accentuazione delle responsa-
bilitd gestionali, nuove tecniche di controllo della spesa e misura-
sione dei risultati delle politiche pubbliche. E” stato, cosi, ridise-
gnata la disciplina della Enanza pubblica in termini di indirizzo e
controllo, ma, soprattutto, per I'esigenza di adeguare gli strumen-
i e le istituzioni di decisione finanziaria alla nuova fase politica ¢
economica apertasi con Ventrata in vigore del Trattato di
Maastricht che, costituzionalizzando la materia della politica e
della disciplina delle finanze pubbliche, ha posto notevoli condi-
sionamenti e vincoli ai budgeting system nazionali. Risulta, allora,
i dispensabile un ‘indagine sul sistema di governo della finanza

ubbﬁ)ica prefigurato a livello europeo per verificare 'ampiezza e
{)a rofondits dei condizionamenti derivanti al contesto nazionale.

lin assato, molti tentativi erano stati messi in opera per realiz-
are forme di coordinamento della finanza pubblica ¢ dei bilanci
degli Stati europei, ma, questi tentativi, ancorché interessanti e
validi non avevano conseguito alcun successo determinando
regressi e ritardi nell’agenda dellintegrazione. Si pensi, ad es., alla
mancata realizzazione della CED {Comunita europea di difesa) o
della CPE (Comunitd politica europea) agli inizi degli anni cin-
quanta, esperimenti che miravano ad una completa cooperazione
nell’ambito della politica della sicurezza € a una piena integrazio-
ne politica, il cul fallimento comportd un ridimensionamento
deglEi) obiettivi rapportandolo a condizioni non eccessivamente
onerose per i paesi aderenti. Cosl, i principali obiettivi della CEE,

ai sensi del Trattato di Roma, furono Pistituzione di un mercato

comune ¢ il progressivo avvicinamento delle politiche economi-
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che degli Stati membri. Da allora sono stati compiuti notevoli pro-
gressi verso la realizzazione di entrambi e un primo progeito puéd
essere considerato il piano Werner approvato dal onsiglio nel
giugno del 1970. 1l piano prevedeva f; progressiva attuazione di
un‘unione economica e monetaria entro il 1980 nonché un colle-
ato trasferimento delle decisioni inerenti la politica congiuntura-
e dal livello nazionale a quello comunitario in modo da lungere
a una gestione armonizzata dei bilanci nazionali (R. Jochiniseu,
1997%. uttavia, un progetto di cosi vasta portata poggiava su basi
fragili: mancavano sia i presupposti economici che la volont} poli-
tica d:i rinunciare nella misura adeguata ai diritti di sovranity
nazionale. La crisi del dollaro e il crollo del sistema di Bretton-
Woads (sistema di cambi fissi con il dollaro come valuta guida)
fornirono facili argomenti per accantonare momentaneamente i
progetti unionisticl. Solo nella seconda met degli anni ottanta il
tema dell’ unione economica e monetaria riapparve nell’agenda
europea: I’Atto Unico europeo (entrato in vigore nel mese di
luglio del 1987), rappresenta una significativa riforma in tal senso.
Con istituzione dgFMercato unico europeo e ’avvio della gestio-
ne Delors, all’insegna del motto “un mercato, una moneta”, fu
logico dare avvio a una nuova fase di integrazione accelerata,
All’art. 1, comma primo, PAUE stabilisce che la Comunita e la
cooperazione politica perseguono Uobiettivo di contribuire insie-
me al progresso concreto dell’Unione europea, recependo una
nozione giuridica di essa quale processo di trasformazione dell’in-
sieme di relazioni tra gli Stati membri della Comunita e, precisa-
mente, |'integrazione comunitaria continua e progressiva, la
cooperazione e |’organizzazione europea in generale; mentre,
Part. 13 stabilisce che la Comunitd adotta le misure destinate
all’instaurazione del mercato interno che COmMpOrta uno spazio
senza frontiere interne, nel quale & assicurata la libera circolazione
delle merci, delle persone, dei servizi e dei capitali (da completare
nel 1992) (Arnatucci, 1999). Sulla base del rapporto Delors del
1989, che prevedeva un processo in tre fasi iniziarono le tratiative
per realizzare I'unione economica e monetaria nonché 'unione
politica in un clima di entusiasmo. I due statisti dell’ epoca Kohl e
Mitterand, diedero un forte supporto politico all’idea dell’Europa
come entita sopranazionale cui era ragionevole delegare parti di
sovranita in quanto alcune funzioni politico-economiche sarebbe-
ro state svolte meglio a livello europeo invece che nazionale. E,
senza dubbio, dall” Atto Unico che gli Stati membri mostrano un
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idem sentire per la coesione economico- sociale con Paffermazione
di progetti molto ambiziosi e Jungimiranti che vengono coagulati
dalPTrattato di Maastricht. Il Trattato prospetta mutament: incist-
vi per la politica monetaria-valutaria, finanziaria ed economica
delFEuropa ¢, in particolare, pone le basi per il loro coordinamen-
to ovvero la loro integrazione sopranazionale. Nel valutare, infat-
ti, la progettualita messa a punto bisogna sempre tener presente
che in essa si uniscono due componenti fondamentali: da un lato,
il trasferimento della funzione monetaria dal livello nazionale a
quelio comunitario {la rinuncia alla sovranitd monetaria naziona-
le & atto politico fondamentale) e la trasformazione dell’azione
monetaria da attivita discrezionale ad attivita vincolata nel fine,
identificato con la stabilita dei prezzi; dall’ altro, una forma parti-
colarmente stringente e ufficiale del legame tra unione monetaria
e unione economica con la predisposizione dei criteri di convergen-
zd, la cui inosservanza non consente l'avvio della terza fase
dell’'UEML(1) Infatti, la via scelta per giungere all’ euro ¢ stata quel-
ta gradualistica per consentire, date le divergenze economiche esi-
stenti tra gli Stati membri, la misurazione deglle situazioni espressi-
ve della progressiva riduzione di tale divergenza. La scelta gradua-
listica & alla base della definizione delle tre fasi attraverso Ea quali
deve svolgersi il processo di convergenza e il compimento dell’
UEM (art. 102A - 109M).
Essenzialmente, la prima fase, éiniziata a luglio del 1990 e quin-
di gid in atto alla data della firma del Trattato gi Maastricht) essen-
do compatibile con i precedenti trattati, prevede uno sforzo di
convergenza economica degli Stati membri, sottoposto a procedu-
re formalizzate di sorveglianza da parte delle competenti istituzio-
ni comunitarie, abolizione di tutti 1 controllt sui movimenti di
capitali, il completamento del programma del mercato interno, il
rafforzamento della politica di concorrenza, Pavvio di un proces-
so teso ad assicurare I'indipendenza delle banche centrali dal pote-
re politico e la ratifica da parte di tutti i paest membri del Trattato
di Maastricht.
Per garantire che gli obiettivi indicati siano perseguiti € stato
revisto un meccanismo di sorveglianza multilaterale dei principa-
ﬁ aggregati economici, disciplinato dalla decisione del Consiglio n.
90/141/CEE del 12 marzo 1990 relativa alla realizzazione di una
convergenza progressiva delle politiche e dei risultati economici
durante la prima fase dell'UEM. Nel quadro di questo indirizzo,
nel 1991 e nel 1992, i piani di convergenza presentati da alcuni
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Stati membri (Italia, Portogallo, Irlanda, Grecia) vengono appro-
vati dal Consiglio Ecofin.

Nel caso in cui le politiche economiche di uno Stato membro
non siano coerenti con ght Indirizzi di massima o rischino di com-
promettere il corretto funzionamento dell’UEM, 1l Consiglio, che
decide a maggioranza qualificata su raccomandazione della
Commissione, rivolge allo Stato membro le necessarie raccoman-
dazioni.

Dallentrata in vigore del Trattato, gli Stati membri devono
considerare le loro politiche economiche come “una questione di
interesse comune” e coordinarsi nell’ambito del Consiglio.

Spetta a quest’ultimo adottare, a maggioranza qualificata, gl
Indirizzi di massima per le politiche economiche degli Stati mem-
bri e della Comunita. L’atto mediante il quale il Consiglio vi prov-
vede & una raccomandazione, la cui efficacia pur non essendo giu-
ridicamente vincolante, ¢ legata all’autorita morale ed al peso poli-
tico dell’istituzione-chiave della Comunita (2). Per una corretta
politica economica elemento fondamentale & una sana politica
delle finanze pubbliche. Nella prima fase gli Stati membri devono
adottare le misure interne che permetteranno, nella seconda fase,
di rispettare le regole che il T[IjE espressamente sancisce: divieto
di finanziamento monetario e principio del no bail-ous, ossia il
principio in base al quale né c%i Stati membri né la Comunita
rispondono o si fanno carico degli impegni assunti da altri Stati
membri ﬁart. 104]3%. Per quanto riguarda la politica monetaria, nel
corso della prima fase ogni Stato membro prende le misure neces-
sarie per conseguire, a partire dalla fase successiva, 'eliminazione
delle restriziont ai movimenti di capitali ed ai pagamenti.

L’art. 109 G dispone che a partire dalla entrata in vigore del
TUE, la composizione valutaria del paniere dell’ECU non sara
modificata. Il congelamento del paniere & garanzia di stabilita della
moneta europea: se una moneta dovesse svalutare, cio non com-
portera una svalutazione corrispondente dell’ECU, dato che 'am-
montare di questa moneta restera immutato, risultando diminuita
esclusivamente la percentuale della divisa del paniere.

La seconda fase dell’'UEM ha avuto inizio il 1° gennaio 1994 e si
¢ caratterizzata da un sempre piv ristretto coordinamento delle
politiche economiche e monetarie degli Stati membri,

Il TUE stabilisce quattro regole cui la Comunita, da un lato, e
gli Stati membri, dall’aliro, devono attenersi. In particolare: a} &
vietata [a concessione di scoperti di conto o qualsiast altra forma
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di facilitazione creditizia, da parte della BCE o da parte delle ban-
che centrali nazionali, alle istituzioni o organi comunitari, agli
Stati nonché agli enti territoriali ed agli enti pubblici medesimi
(art. 104); b) sono vietate le misure non basate su considerazioni
prudenzali che offrono ai detti soggetti un accesso privilegiato alle
istituzioni finanziarie (art. 104 A); ¢) né la Comunita né gli Stati
membri rispondono o si fanno carico degli impegni assunti da altri
Stati membri; d) gli Stati membri si devono storzare di evitare,
nella seconda fase del’UEM, 1 disavanzi pubblici, che sono vietati
a partire dalla terza fase (art. 104 C in collegamento con I’art. 109
E, par. 3 e 4).

e regole in materia di bilancio, limitando la possibilita di
finanziamento dei disavanzi pubblici e negando ’accesso al credi-
to bancario, hanno per conseguenza una riduzione della spesa
pubblica e, quindi, una flessione dei tassi di interesse.

L’art. 104 C, par. da 2 a 11, prevede un sistema di sorveglianza
del disavanzi pugblici eccessivi, per i quali a partire dalla terza fase
dell’'UEM ¢ possibile infliggere sanzioni agli Stati membri deviati.

La sorvegfianza ¢ affidata alla Commissione, che & chiamata a
verificare la situazione di bilancio e I'entitd del debito pubblico
rispetto a due criteri cui si applicano i valori di riferimento stabi-
litt in un protocollo allegaro al TUE.

I due criteri, previsti dall’art. 1 del “Protocollo sulla procedura
per 1 disavanzi eccessivi”, consistono: a) nel rapporto tra il disavan-
zo pubblico (cioé I'indebitamento netto) previsto o effettivo ed il
prodotto interno lorde (PIL) ai prezzi d[:: mercato, il quale non
deve essere superiore al 3%; l:? nel rapporto tra debito pubblico
(inteso come debito lordo al valore nominale in essere alla fine del-
Pesercizio e consolidato tra e nei settori della pubblica ammini-
strazione) ed il PIL, sempre ai prezzi di mercato, il quale non deve
superare il 60%.

E’ comunque prevista una certa flessibilitd. I ministri delle
finanze dei dodict, infatti, riuniti a Lussemburgo il 7 ottobre 1991
corressero la proposta del Comitato monetario, in cui si sanciva-
no criteri di tipo esclusivamente quantitativo, e decisero che que-
sti critert sareb}l))ero stati valutati in modo flessibile, tenendo conto
dell’evoluzione generale dell’economia. Pertanto, il Protocollo
precisa che la Commissione dovra valutare, per quanto attiene al
rapporto tra disavanzo pubblico e PIL, se, nel periodo considera-
to, esso non sia diminuito in modo sostanziale e continuo ¢ abbia
raggiunto un livello che si avvicina al valore di riferimento, oppu-
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re, in alternativa, se il superamento di detto valore non sia contin-
gente ed il rapporto non sia eccessivamente alterato,

Per quanto riguarda, invece, il rapporto tra debito pubblico e
PIL, la Commissione deve esaminare se esso non si stia riducendo
in misura sufficiente e non si avvicini al valore di riferimento con
ritmo adeguato.

Dunque, Paccento & posto sull’evoluzione della situazione eco-
nomica e non sul rispetto meccanico di parametri predeterminati.
Questo ¢ il risultato di una lunga e vincente battaglia condotta
dalla legislazione italiana durante tutto il corso della conferenza
sul'UEM che, alla fine, ha avuto la meglio nei confronti dell’idea
di un meccanismo automatico puramente legato ad indicatori eco-
nomici (M. Sarcinelli, 1990).

Spetta in ogni caso al Consiglio, che delibera a maggioranza
uaEficata dei propri membri, esclusi i voti dello Stato deviante, di
ecidere, a seguito di una valutazione globale, se esista un disavan-

ZO eccessivo grt. 104 C, par. 6}. In ogni caso di disavanzo eccessi-
vo, il Consiglio indirizza aﬁo Stato deviante una
Raccomandazione, che restera riservata a meno che lo Stato non vi
si conformi nel termine stabilito.

La Raccomandazione, una volta resa pubblica, comportera con-
seguenze di carattere politico ed economico, Sul pianc politico si
concretera un giudizio negativo sulla capacitd di gestione econo-
mica dello Stato deviante e, pertanto, incidera pesantemente sulla
sua credibilita; inoltre, sotto 1l profilo economico, non ¢’¢ da dubi-
tare sul fatto che il mercato, soprattutio, quello dei capitali, reagi-
ra negativamente per quanto riguarda I'accesso al credito da parte
dello Stato deviante, segnatamente avuto riguardo alle condizioni
dei prestiti.

li Stati, secondo I’art. 4 del regolamento n. 3506/93, devono
informare la Commissione almeno due volte I’anno, circa lo stato
de1 disavanzi previsti ed effettivi e il debito effettivo; il Protocollo
mtroduce anche obblighi di adeguamento; infatti, richiede agli
Stati membri di assicurare “che le procedure nazionali in materia
di bilancio consentano loro di rispettare gli obblighi derivanti dal
Trattato”.

Per quanto riguarda la politica monetaria, la seconda fase ¢ con-
cepita come ulteriore periodo di transizione, propedeutico alla
creazione della moneta unica. In materia di capitali e pagamenti é
vietata qualsiasi restrizione al loro movimento fra Stati membri,
nonchéqfra Stati membri e Stati terzi.
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Per il passaggio alla terza fase dell’Unione, le economie degli
Stati membri sono stati sottoposti a determinati criteri: il grado di
convergenza & stato valutato, infatti a stregua di quattro criter, 1
cui valori di riferimento sono precisati in un protocollo allegato al
TUE (Protocollo sui criteri di convergenza di cui all’art. 109 J del
Trattato che istituisce la Comunita europeaf. Pero occorre notare
che in base all’art. 6 del detto protocollo, il Consiglio, deliberan-
do all’unanimita su proposta della Commissione ¢ previa consul-
tazione del Parlamento europeo, della BCE e del Comitato econo-
mico e finanziario, nella terza fase dell'UEM adotta le decistont
atte a precisare 1 dettagli dei criteri di convergenza di cui all’art.
109 ], che, pertanto, sono destinate a integrare quelle di cui al
detto protocollo.

I parametri che servono a misurare “I'alto grado di sostenibile
convergenza” (art. 109]) sono, rispettivamente: a) il raggiungimen-
to di un alto grado di stabilita dei prezzi; questo risultera da un
tasso medio di inflazione non superiore all’ 1,5 punti percentuali
rispetto a quello dei tre Stati membri, al massimo, che hanno con-
seguito 1 mugliori risultati in tema di stabilitd dei prezzi; b} la soste-
nig‘}llité della situazione di bilancio pubblico; lo Stato membro, al
momento dell’esame, non deve essere oggetto di una decisione del
Consiglio concernente I'esistenza di un disavanzo eccessivo, ossia
un rapporto fra disavanzo pubblico e PIL superiore al 3% ed un
rapporto tra debito pubblico e PIL su{)eriore al 60%; ¢) il rispetto
det margini normali di fluttuazione dello SME, 2,25%, per almeno
due anni senza svalutazione, di propria iniziativa, del tasso ufficia-
le di cambio nei confronti delle altre monete; d) I"andamento dei
tassi di interesse nominale a lungo termine (misurati sulla base
delle obbligazioni a lungo termine emesse dallo Stato o sulla base
di titoli analoghi) che, tenendo conto delle differenze nelle defini-
zioni nazionali, non devono aver ecceduto di oltre 2 punti percen-
tuali quello dei tre Stati membri piv virtuosi.

A partire dalla terza fase, in materia di politica di finanze pub-
bliche sono possibili sanzioni nei confronti degli Stati devianti. Si
¢ sancito che qualora lo Stato membro non si conformi alla racco-
mandazione ccllel Consiglio, questo pud intimargli di prendere le
misure volte alla riduzione del disavanzo e rafforzare la propria
ingiunzione mediante misure sanzionatorie consistenti: a) nel pre-
tendere che lo Stato pubblichi informazioni supplementari prima
della emissione di obbligazioni o di altri titoly; E) nell’invitare la
BEI a riconsiderare la sua politica di prestiti nei confronti dello
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Stato; ¢) nell’obbligare quest’ultimo a costituire presso la
Comunita un deposito infruttifero di importo adeguato fintanto
che il disavanzo non sia stato corretto; d) nell’infliggere ammende
di entitd adeguata.

Inoltre, a stregua del Protocollo sulla coesione sociale & prevista
una sanzione addizionale dei deficit eccessivi: invero gli interventi
finanziari del Fondo di coesione, che sono riservati agli Stati con
un PIL inferiore al 90% della media comunitaria sono comunque
subordinati alla sussistenza di un “programma volto a soddisfare le
condizioni di convergenza economica di cui all’art. 104 C” (8.
Cafaro, 1996).

E’ opportuno ricordare, infine, che le infrazioni rispetto alla
mancata osservanza delle raccomandazioni o delle decisioni del
Consiglio, non aventi portata sanzionatoria, sono sottratte alla

rocedura per accertamento delle inadempienze degli Stati mem-
Eri di cui agli artt. 169 e 170 del Trattato CE.

Per quanto riguarda le raccomandazioni, dato che si tratta di
atti non vincolanti, esse non concretano obblighi comunitari di
cui si possa pretendere I'adempimento.

Per quanto riguarda le ammende inflitte allo Stato deviante,
esse non saranno suscettibili di esecuzione forzata. Perd nei con-
fronti dello Stato che non proceda volontariamente al pagamento
sara possibile aprire una procedura per violazione deg]fi obblighi
comunitari ai sensi degli arct. 169 e 170 del Trattato, ovvero, defal-
care I'importo dell’ammenda dai crediti vantati dallo Stato nei
confronts della Comunita.

In caso di difficolta o di grave minaccia di difficoltd nella bilan-
cia dei pagamenti di uno Stato membro suscettibile di compromet-
tere il funzionamento del mercato comune e Ia graduale attuazio-
ne della politica commerciale comune, & prevista la possibilita che
sia accordato allo Stato in difficoltd il “concorso reciproco”.

Questa misura, decisa dal Consiglio a maggioranza qualificata,
puo consistere: a) in un’azione concordata presso altre organizza-
zion1 internazionali; b) in misure necessarie ad evitare deviazioni
di traftico quando il paese in difficoltd mantenga o ristabilisca
restrizioni quantitative nei confronti di paesi terzi; c) nella conces-
sione di crediti limitati da parte di altri Stat{ membri con il loro
consenso.

Questo disposto cessa di essere applicabile a partire dallinizio
della terza fase dell'UEM nei confronti degli Stati che vi partecipa-
no, mentre continuera a valere per gli Stati membri con deroga.
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Agli Stati che partecipano alla terza fase dell'UEM ¢ applicabi-
le il nuovo art. 103 A, par. 2. Al sensi di questo articolo qualora
unio Stato membro si trovi in difficolta o sia seriamente minaccia-
to da gravi difficoltd, conseguenti a situazioni eccezionali ed
incontrollabili, il Consiglio all’unanimita pud concedergli un’ ass-
stenza comunitaria. 1l trattato oltre alle misure volte agli “errori”
di finanza pubblica che si concretano nei rapporti fabbisogno-PIL

3%) e debito-PIL (60%), prevede P'apparato di ottimizzazione
valutazioni della Commissione, guidelines da parte del Consiglio
europeo, pressioni sul paese deviante) che non porta ad una poli-
tica economica unificata, ma, quantomeno, costituisce uno stru-
mento di coordinamento. Questo apparato si ricava dal combina-
to disposto degli artt. 3 A (principio generale in tema di siretto
coordinamento delle politiche economiche); 102 A e 103 (le politi-
che econo- miche cf;i paesi membri sono questioni di interesse
comune e, quindi, da coordinare attraverso azioni del Consiglio);
104 C, che dispone il divieto di disavanzi eccessivi.

Il modello europeo di UEM comporta due dinamiche: 'una
propria all’unione economica e I"altra all'unione monetaria.

L’unione economica prevede un governo dell’economia che
lascia un posto ragguardevole alla responsabilita degli Stati mem-
bri, poiché alP'autoritd monetaria spettano compitt di coordina-
mento e di sorveglianza multilaterale. E’, dunque, una
Governance fortemente decentralizzata e in tal modo fa largo spa-
zio al principio di sussidiarietd (L. Vandelli, 199%).

Apparentemente, sotto il profilo formale, il TUE non implica
per if}paese membro la perdita della sovranita economica; tuttavia,
ottemperare al principio di “apertura” delle economie alla concor-
renza internazionale fa perdere di fatto il controllo delle principa-
1i variabili economiche del paese (crescita del reddito, dell’occupa-
zione e dei prezzi) dal momento che il modello europeo di unio-
ne monetarta porta all’unitd della moneta e della condotta di una
politica monetaria e di cambio in cui i cambi sono irreversibilmen-
te fissi e la creazione monetaria & concordata.

1l modello centralizzato e organizzato, per quanto riguarda la
politica monetaria, attorno ad un Sistema europeo di banche cen-
trali (S.E.B.C.) & imperniato sulla Banca centrale europea (B.C.E.).
E’ congegnato in modo che lo Stato membro nell’ultima fase
dell’'UEM perda la “sovranitd monetaria” che rimane esercitata
dagli organi e dalle istituzioni comunitarie. La B.C.E, che ha sosti-
tuito 'TME nel maggio 1998, ha contribuito alla preparazione
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della fase successiva, in particolare per quanto riguarda la promo-
zione defl’enro quale moneta dell’Unione.

Da gennaio 1999 (al 31 dicembre 2001) & iniziata, poi, una fase
transitoria caratterizzata dalla libera circolazione di beni, servizi,
persone, capitali, da un sistema di cambi fissi e irrevocabili, da una
politica monetaria unica e da una disciplina comune delle politiche
di bilancio. In questo periodo Peuro pud essere utilizzato soltanto
per le transazioni monetarie che non avvengono in contanti. Da

ennaio 2002 al 30 giugno 2002 & stato previsto avvio della terza
?ase, nella quale Peuro avri sostituito definitivamente la moneta
nazionale, 1 tassi di cambio tra le valute restano irrevocabilmente
fissati e le sovranitd monetarie delle varie banche centrali verran-
no trasferite alla Banca Centrale Europea. Gli Stati dell’Unione
sono da questa fase obbligati a rispettare regole precise per quanto
riguarda(?a conduzione delle politiche economiche e di gilancio, al
fine di assicurare la stabilitd della Moneta unica e Pomogeneiti
complessiva del sistema (M. Sarcinelli, 1990).

I princips e le regole esaminate sono parte integrante delle azio-
ni fondamentali della Comunitd (artt. 2'ss. Tr. Ce) e la loro osser-
vanza ¢ condizione necessaria affinché si realizzino i requisiti indi-
spensabili per la realizzazione della terza fase dell’UEM. Questo
vale non solo per I'art. 104 C e le altre norme che si desumono dal
TUE ma anche per le norme inserite nei protocolli ad esso allega-
ti che, infatti, hanno lo stesso valore giuri(fico dei Trattati cui acce-
dono. Cio lo si puo dedurre dall’art. 239 Tr. Ce, in virtlt del quale
“i protocolli che, di comune accordo tra gli Stati membri, saranno
allegati al presente Tratiato, ne costituiscono parte integrante”.
Ino%cre, nell’Atto finale della conferenza intergovernativa che ha
redatto il Trattato di Maastricht & precisato che i protocolli sui
disavanzi eccessivi e quello sul Sebc sono allegati sia al TUE sia ai
Trattati che istituiscono le Comunita europee. Ne deriva che non
solo le disposizioni del TUE ma anche quelle contenute nei pro-
tocolli resistono alle modifiche provenienti dalle fonti istituite dai
Trattari. Cid garantisce allo stesso tempo gli Stati membri e le isti-
tuzioni comunitarie (M. Chiti, 1994),

Per quanto riguarda l'efficacia delle regole della Costituzione
europea, si ¢ spesso criticato il fatto che tali norme appaiono ini-
donee a porre una determinata condotta in campo fiscale ed a
costringere uno Stato renitente a perseguire gli scopi indicati dal
Tratrato. In fondo, lintera costruzione europea & basata sul pre-
supposto che gli Stati rispettino le norme che si sono date. Sia la
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procedura di infrazione (art. 169 - 170) che la procedura di sorve-
glianza multilaterale condizionano azione degli Stati ma non
Consentono alle istituzioni europee di sostituirsi loro. Del resto,
neppure le costituzioni fiscali o finanziarie degli Stati garantisco-
16 in modo certo che la condotta delle istituzioni pubb iche segua
determinati percorsi. Basti pensare, per quanto riguarda la
Costituzione italiana, alle frequenti violazioni commesse rispetto
2] precetto della copertura finanziaria sancito dall’ultimo comma
deﬁ’art. 81. Si pud concludere che le prescrizioni che concorrono
2 formare il vincolo europeo sulla finanza pubblica hanno sicura-
mente rilievo costituzionale in quanto, sul piano formale, sono
sancite dal TUE e dai protocolli ad esso allegati, costituendo un
insieme di principi e regole che fa parte del nucleo fondamentale
della Costituzione europea.

Per comprendere quaffe sia il contenuto del vincolo europeo che
‘ncombe sulle finanze nazionali & bene precisarne i tratti distinti-
vi: esso non aggrava i procedimenti nazionali di formazione delle
docisioni finanziarie né richiede il pareggio del bilancio.
Allopposto, contiene elementi di flessibilita. 11 divieto dei disa-
vanzi eccessivi riveste una duplice valenza, sostanziale ¢ procedu-
cale. Sul piano sostanziale, si concreta in un obbligo di risultato
imponendo agli Stati di determinare ¢ mantenere equilibri finan-
ziari che tengano conto dell’esigenza di ridurre i disavanzi eccessi-
vi, per evitare distorsioni nell’allocazione dei fattori produttivi e
nella stabilits del livello dei prezzi. Sul piano procedurale, la
Costituzione europea richiede che il disavanzo sia finanziato in
forme pales esclugf;ndo.i metodi, sicuramente poco trasparenti,
cui i gOverni sono ricorsi spesso in passato: dall’acquisto del titoli
da parte della Banca centrale a condsziont diverse da quelle offerte
dal mercato alle anticipazioni ad essa chieste dal Tesoro. Dunque,
favorisce la pubblicita dei processi decisionali, senza aggravarse lo
svolgimento. Addossa sui governi la responsabilitd di ricondurre il
debito ¢ il disavanzo a dimensioni compatibili con gli obiettivi di
stabilith ed equitd. La ratio del divieto dei disavanzi eccessivi & che
* Jisavanzi vanno nassorbiti perché se il deficit si amplia eccessiva-
mente nemmeno una politica monetaria attenta a prevenire altera-
sioni nel livello dei prezzi, riuscirebbe ad evitare un incremento di
liquidita delP’economia, con conseguenti effetti inflazionsstict. Vi
ir&luisce i1 fatto che 'avvio del’UEM ha ampliato I'area entro la
juale i governi possono reperire il finanziamento per il proprio

“ .

isavanzo. Cid pud favorire processi virtuosi, in quanto governi




172 CAPITOLO IV

capaci e responsabili possono attingere ad un mercato pilt ampio
di quello nazionale e reperirvi le risorse necessarie per imprimere
un indirizzo all'andamento dell’economia potenziando Pimpiego
dei fattori produttivi, in particolare del lavoro. Allo stesso tempo
puo anche ?avorire politiche basate su disavanzi costanti o crescen-
ti, suscettibili di ridurre effetti di “spiazzamento” del risparmio
rivato. Certamente politiche di questo tipo hanno costi ingenti,
E}cilmente misurabili sulla base dell’andamento del saggio di inte-
resse che 1 governi corrispondono ai sottoscrittori del Eebito.

Il divieto dei disavanzi eccessivi si prefigge, dunque, lo scopo di
ristabilire un equilibrio nella composizione della spesa pubbﬁca ¢
di indurre 1 governi ad una condizioge rigorosa ::Ealla politica di
bilancio., Inoﬁ:re, il divieto di bail out provision ha lo scopo di evi-
tare la formazione di aspettative circa interventi dj sostegno, Il
divieto di accesso privilegiato alle istituzioni finanziarie serve a

arantire I’autonomia delle banche centrali, e, allo stesso tempo,
‘assunzione di responsabilitd da parte del Tesoro. L’obbligo di
adeguamento delle procedure di bilancio, d’altro canto, mira ad
assicurare che esse consentano I'adozione di misure coerenti con
gli scopi comuni. Dunque, lo scopo della disciplina europea ¢ di
arantire la convergenza delle politiche di bilancio nell'ambito
ell'unione senza peraltro realizzare un accentramento del com.
plesso di scelte (equitative, allocative e di stabilizzazione) effettua-
te nei singoli Stati (L. Di Renzo, 2001).

Nell’esaminare la disciplina europea della finanza pubblica ¢
opportuno tener conto sia della distinzione fra funzione di alloca-
zione (attribuzione dei pubblici poteri attinenti ai trasferiment, di
risorse fra i diversi beni pubblici o fra gli usi cui essi possono esse-
re destinati), funzione di stabilizzazione (mantenimento delle

randezze macroeconomiche, fra cui il livello dei prezzi e il livel-
ﬁ) di piena occupazione) e funzione di redistribuzione (distribu-
zione del reddito ¢ della ricchezza), sia del principio di sussidiarie-
ta su cui & incentrata la divisione di responsabilita fra 'Unione
europea e gli Stati. Questo principio, che poteva considerarsi gia
implicito nella Costituzione europea intesa in senso materiale &
stato elevato a principio generale dagli artr. B Tue e 3 B Tr. Queste
disposizioni introducono la distinzione fra le attribuzioni rimesse
alla cura esclusiva dell’Unione e le attribuzioni a competenza con.
corrente e stabiliscono che la regolazione delle seconde avvenga in
base al principio di sussidiari etd, Di conseguenza, il potere centra-
le (europeo) ha I'obbligo di astenersi dall’intervenire qualora I’au-
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torith periferica (statale o regionale) sia in grado di curare efficace-
mente gli interessi della collertivita di cui ¢ ente esponenziale.

In attuazione del principio di sussidiarietd, 'Unione ha accen-
trato buona parte dglle funzioni ordinate alla stabilizzazione e
all’allocazione, mentre la responsabilitd primaria per le funzioni
redistributive & riservata agli Stati. Cio non significa che PUnione
si disinteressi delle istanze redistributive. Allopposto, la
Costituzione europea impone che ’azione pubblica risponda a
bisogni collettivi che non trovano adeguato soddisfacimento nella
dinamica del mercato. Si tratta degli obiettivi sanciti dalP'art. 2 Tr.
Ce, fra i quali compaiono il progresso economico e sociale equili-
brato e sostenibile e il rafforzamento della coesione economica e
sociale, enunciati anche dall’art. B, comma del TUE. La
Costituzione europea esige che Pintervento pubblico sia realizza:
to con forme di finanziamento e di erogazione che non rischino di
determinare distorsioni nel mercato, alterando I'allocazione delle
risorse che questo puo realizzare o la stabilita del sistema econo-
mico. Dunque, Uesercizio delle potesta relative alla finanza pubbli-
ca deve astenersi dal pregiudicare il preminente interesse comune
alla solidita delle finanze pubbliche di ciascun Paese e deve rispet-
tare le regole che presiedono al funzionamento dell’economia di
mercato, comportando Pespansione delle libertd di concorrenza ¢
di circolazione anche all'interno del settore pubblico. Ma le limi-
tazioni imposte all’azione delle istituzioni pubbliche non hanno
come obiettivo una sostituzione dell’'Unione agli Stati né la nega-
zione degli interventi discrezionali che questi ritengano di dover
effettuare per esigenze equitative, Piuttosto esse riposano sulla
convinzione che neppure ai pubblici poteri sia consentito di alte-
rare le condizioni essenziali del funzionamento dell’economia di
mercato che sono, per altro verso, chiamati ad assicurare (T
Padoa Schioppa, 1992).

Dungque, Vassetto della finanza pubblica, sul piano giuridico,
non spetta pin esclusivamente allo Sgato, cul i aggiunge ull AUOVO
pubblico potere a finalita generali, dotato di potesta sovraordina-
te. Ma non & P'UE la causa della riduzione dell’autorita statale. Gli
Stati hanno liberamente sottoscritto impegni reciproci perché

aesto & il solo modo di cui dispongano per recuperare la sovrani-
ta all’unico livello al quale essa & ormai esercitatile, quello euro-

peo. C s . T TE T ‘
Al difa dei vincoli di Maastricht sulla disciplina di bilancio degli
Stati nazionali, ulteriori condizionamenti per conseguirla e man-
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tenerla oltre la fase iniziale di avvio della moneta unica sono stati
disposti dal Patto di stabilita che specifica in che modo i principi
generali e le procedure del TUE debbano essere implementati.

Una prima proposta di Patto di stabilits fu introgotta dal mini-
stro delle finanze Waigel nel discorso al Bundestag del 7 novembre
1995,

In quella sede venne proposto un nuovo patto di stability per
IEuropa nel quale si sarebbe dovuto sancire i principio, da appli-
care nei primi anni di funzionamento del nuovo sistema moneta-
rio, secondo il quale anche in periodi di congtuntura sfavorevole
il disavanzo non avrebbe dovuto superare il 3% del PIL, mentre in
condizioni normali il limite del disavanzo non avrebbe dovuto
essere superiore all’ 1 % del PIL.

?uesta proposta tedesca & stata oggetto di una prima valutazio-
ne della Commissione con la nota Towards a Staégilizy Pact del 10
gennaio 1996, Una seconda presa di posizione & contenuta nella
nota A Stability Pact to Ensure Budgetary Discipline in EMU del 18
marzo 1996,

La Commissione rilevava che la politica monetaria nell’'UEM
dovrebbe essere gestita in comune a livello europeo per persegui-
re Pobiettivo di salvaguardare la stabilitd dei prezzi, IIFI) conseguen-
za “la politica di bilancio, che resta sotto la responsabilita delle
autorita nazionali, dovrd giocare un ruolo pit importante nella
stabilizzazione macroeconomia durante il ciclo economico e nel
caso di shock asimmetrici”, Costituiscono shock asimmetrici i fat-
tori che riducono lo sviluppo o il reddito in un solo paese
dell’Unione mentre quelli simmetrici toccano la maggioranza o
un consistente numero dei paesi. La Commissione osservava che
un certo grado di flessibilita deve essere assicurato ai bilanci nazio-
nali per fare funzionare gli suabilizzatori automatici durante il
ciclo economico e per consentire misure discrezionali nel caso di
shock che interessino singoli paesi europei.

11 imite della proposta tedesca consisteva nel fatto che essa non
teneva el debito conto sia dei vincoli gravanti sui bilanci dei sin-
goli paesi, diversi a seconda del grado §i convergenza reale dell’e-
conomia e delle prospettive demografiche, sia ne% tatto che lo spa-
zi0 di manovra necessario alla politica di bilancio per affrontare in
modo efficace gli squilibri congiunturali varia fra i paesi membri
ed é frequentemente pit elevato, specie nei paesi di minore consi-
stenza sul piano demografico. La Commissione era, in sostanza,
dell’avviso che, una vo?ta stabilito un vincolo di bilancio a livello
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nazionale nel medio termine nella misura del 3% del PIL, non
fosse pitt necessario fissare vincoli addizionali in materia di rap-
porto squilibrio di bilancio/PIL.

Un cambiamento nella posizione della Commissione ed un irn-
gidimento della Germania intervennero con la nota del 19 luglio
1996 (Ensuring Budgetary Discipline in Stage Three of EMU) con cui
si giungeva ad una conclusione anticipatrice dei futuri assetti del
Patto di stabilith e di sviluppo. La Commissione affermava che
“mantenere nella fase tre c:leli7 "UEM una disciplina di bilancio rap-
presenta una condizione essenziale per sfruttare tutti i benefict
Jella moneta unica. Il valore di riferimento, per il disavanzo, del
39, del PIL deve essere considerato come un limite superiore 1n
circostanze normali. La strategia deve essere fondata su un approc-
cio a due livelli alla disciplina budgetaria ed al coordinamento
della politica di bilancio: afobiettivi di bilancio di medio termine
prossimi al pareggio o al surplus, il che consente di rimanere al di
sotto del 3% in condizioni normali mentre permette un minimo
& differenziazione fra i paesi membri; b) coordimamento delle

olitiche di bilancio a livello dell’Unione per assicurare che esse
lfjormino un disegno coerente per I'Unione nel suo insieme”.

Si giunge rapidamente, attraverso questi passaggi, al Patto di sta-
bilita e crescita che assume valore giuridico con le decisioni del
Consiglio europeo di Dublino del 13-14 dicembre 1996 (A.
Majocchi, 1997).

1L Patto di stabilita e crescita, nella sua formulazione definitiva, st
compone di una risoluzione approvata dal Consiglio europeo di
Amsterdam il 17 giugno 1997 che impegna ulteriormente gﬁ Stati
membri delPUnione ad evitare disavanzi eccessivi e di due regola-
menti approvati dal Censiglio stesso.

1 primo regolamento prevede che ogni Stato membro debba
sottoporre al Consiglio e alla Commissione un “programma di sta-
bilith e sviluppo” nel quadro del meccanismo di sorveglianza mul-
cilaterale definito nell’art. 103 del Trattato. Il programma deve
contenere le seguenti informazioni:

2) Pobiettivo di medio termine di un saldo di bilancio pressoché
in equilibrio o in surplus, il sentiero di aggiustamento verso que-
sto obiettivo del rapporto disavanzo/PIL, Pandamento previsto
del rapporto debitoylj’) ;

b) le previsioni sull’andamento delle variabili economiche rile-
vanti, quali il tasso reale di sviluppo, 'occupazione e Pinflazione;

¢) una descrizione delle misure che devono essere adottate per
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conseguire I’ obiettivo e una valutazione del loro 1patto quanti-
tativo sul bilancio;

d) una valutazione dell’influenza, sul saldo di bilancio e sul
debito, degli scostamenti nell’andamento delle variabili economi-
che rispetto alle previsioni.

Il Consiglio ha il potere di valutare se I'obiettivo di bilancio
compatibile con il margine di sicurezza necessario per evitare la
formazione di disavanzt eccessivi, se le ipotesi sull’andamento
delle variabili economiche appaiono realistiche e se le misure prese
- 0 previste - sono adeguate %er raggiungere 'obiettivo di medio
pertodo. Se la valutazione de programma porta alla conclusione
che esso debba essere rafforzato, 1 Consiglio dovra invitare lo
stato membro ad apportare le modifiche necessarie.

II secondo regolamento approvato dal Consielio & relativo alla
procedura per evitare, anche dopo Pentrata in funzione del siste-
ma di moneta unica, la formazione di disavanzi eccessivi. Dopo le
variazioni apportate dal Consiglio Ecofin di Nordwik, il regola-
mento prevede che I'eccedenza del disavanzo rispetto al valore di
riferimento possa essere considerata eccezionale e temporanea se
dipende da un evento del tutto imprevedibile, al di fuori del con.
trollo dello Stato membro e tale da avere un impatto rilevante
sulla posizione finanziaria del paese ovvero se il disavanzo eccess)
VO € lg conseguenza di una severa crisi recessiva che ha colpito le-
conomia. D’altra parte, la Commissione potry considerare tale
una recessione soltanto se la riduzione annuale del PIL in termini
realt sard superiore al 2%, In questo caso 1l paese & esonerato da
ogni penalita. Se, invece, la diminuzione del PIL & com resa fra lo
0,75% e il 2%, Ia decisione sull’applicazione di eventuall penalita é
affidata alla discrezionalitd dei ministri finanziari.

In efferti, se un paese supera il limite di disavanzo consentito dal
Pauto di stabilita, fissato al 3% in termini di PIL, il Consiglio pud
disporre una sanzione finanziaria ai sensi dell’art. 104 C. Si tratta
in sostanza di un deposito infruttifero che il paese con un disavan-
zo eccessivo dovra versare presso la Banca centrale europea, coms-

osto da una parte fissa part allo 0°2% del PIL ¢ da una parte varia-
gile pari a un decimo di punto di PIL per ogni punto di ecceden-
za rispetto al valore di riferimento de] 3%. Ilg limite superiore non
dovrebbe comunque superare lo 0,5% del PIL. Dopo due annj, in
assenza di politiche finanziarie correttive, il deposito & trasforma-
to in una sanzione pecuniaria. Il gettito delle sanzioni pecuniarie
non confluira nel bilancio dell’'Unione ma sari messo a ISpOSizZio-
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ne dei paesi virtuosi dell’ area dell’Euro.(3) _
Tl Patto di stabilita rilppresenta un fattore di grande rilievo per
la contabilith pubblica det Paesi appartenenti al’Unione eurcifeai,:
egli

I periodi di recessione hanno richiesto e richiedono, da parte
Stati, politiche acroeconommiche di espansione della spesa pubbli-
ca finanziata in deficit: ricerche economiche approfondite hanfio
dimostrato che, per consentire il fispetto del limite del 3% del PIL
anche in situazioni di crist recessiva, occorre partire da permanen-
o1 situazioni di bilancio pubblico in pareggio 0, if OgDi €aso, con
disavanzi intorno all’1/1,5% del PIL. 1 Patto di stabilita, quindi,
introduce in sostanza un vincolo quantitativo alle decisioni di
bilancio annuali dei paesi membri piu stringenti di quello posto
Jdal Trattato di Maastricht nella sua prima formulazione. Va anche
notato che questo sviluppo della linea originaria prevede un raf-
forzamento sul piano sanzionatorio. Se fino al 1998 la sanzione di
comportamenti poco virtuosi sotto il profilo finanziario era rap-
presentata dal solo divieto di accesso al sistema monetario, dopo il
1998 le possibili deviazioni dai criteri di rigore finanziarto saran-
no colpite con drenaggl finanziari anche consistenti a carico deglt
Stati deviantt.

In un momento successivo, pero, il Consiglio Ecofin (maggio
1998) ha approvato una raccomandazione sulla stabilita di bilancio
con qualcﬁe modifica, anche di sostanza, rispetto alle prescriziont
Jel Patto di stabilitd. In particolare, st ribad?sce il principio di un
piti stretto coordinamento delle politiche economiche, ma i
punto di maggiore interesse che emerge riguarda il consolidamen-
1o dello stock di debito per gli Stati con un pitt elevato rapporto
debito/PIL, qualora le condizioni economiche migliorino piu del
previsto, per ridurlo ra idamente. Le indicazionl emerse per i

aesi ammessi alla terza tase del’'UEM sono, quindi, meno vinco-
[)anti rispetto alla versione originaria del Patto e si limitano sostan-
zialmente a suggerire un rafforzamento degli sforzi di risanamen-
to.(4)

1e tendenze in atto, comungue, SOSpINgONO_Verso un nuovo
assetto del sistema di governo dell’economia ¢ della finanza pub-
blica. It quadro costituzionale europeo ¢ ispirato ai principi de la
concorrenza e del mercato e, in questo contesto, i pubblict poteri
degli Stati membri sono chiamat; a esercitare pit vasti compitl di
regflazione, liberalizzazione, privatizzazione all'interno degli
indirizzi generali di politica economica e finanziaria definiti

dal’Unione europea, le cui guide-lines pur continuando a porre
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come centrali gli obiettivi di risanamento e di stabilitd, risultano
ormai orientate verso la coesione, lo sviluppo, I’occupazione, rial-
lacciandosi al libro bianco del 1593 su crescita, competitivita, occu-
pazione noto come Piano Delors 2°. Gi in occasione del Consiglio
europeo tenutost a Cardiff nel giugno 1998, i capi di Stato e dj
Governo, sottolinearono l’importanza del contributo delle rifor-
me struttarali nei mercati de: prodotti, del capitale e del lavoro
alla lotta contro la disoccupazione e alla promozione della cresci-
ta in Europa, e riconobbero che, nonostante le numerose riforme
intraprese in tutti gli Stati membri, permanevano notevoli diffe.
renze tra i diversi settori e Paesi per la loro attuazione: questa
diversita, rispecchiando le diverse situazioni economiche degli
Stati, testimoniava la necessitd di intensificare la cooperazione in
materia di politiche economico-finanziarie a livello europeo. A

uesto fine, lo stesso Consiglio europeo decise ’adozione annuale
3i “Indirizzi di massima per le politiche economiche degli Stati
membri della Comunitd”, intesi come perno attorno a cui deve
ruotare il processo di coordinamento delle politiche economiche e
come quadro di riferimento per la definizione degli obiettivi e
degli orientamenti generali delle politiche degli Stati membri
deﬁ’Unione. I grandi orientamenti strategici per la coesione eco-
nomico/sociale sono stati individuati nel Consiglio di Lisbona del
marzo 2000 e confermati dal Consiglio europeo di Santa Maria da
Fiera del giugno 2000 con il Piano c%’Azz'one Eurol{eo 2002 concen-
trato su quattro assi principali nel contesto della new economy:
piena occupazione, innovazione tecnologica, incentivazione degli
mvestimenti, modernizzazione dei sistemi di protezione sociale,
E’ chiaro, dunque, che PUnione europea si sta movendo verso
obiettivi sempre pitt ampi che ne estengono Pazione, senza tutta-
via che le strutture istituzionali subiscano una modifica corrispon-
dente. Del resto, l'enro riporta al centro del dibattito europeo la

uestione sopranazionale e conferma la necessitd di sviluppare le
unzioni di governo dell’economia e della finanza a meno cEe non
s1 voglia accettare (cosa assolutamente impensabile) una completa
neutralizzazione della politica monetaria ed economica europea.
Al momento, tuttavia, a una BCE forte, che gestisce in maniera
autonoma la moneta unica, non corrisponde una governance eco-
nomica; d’altra parte, Iintreccio tra situazione economica e finan-
za pubblica predisposto con i criteri di Maastricht richiede 1’ado-
zione di una politica di bilancio coordinata che, invece, in base al
principio di sussidiarietd, rimane strettamente nazionale (fatta
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eccezione per la questione gia ricordata, dei deficit eccessivi) e
risulta assat costosa in termim della capacitd di gestire una politica
anticiclica. In questa prospettiva, un ruolo determinante dovrebbe
essere assunto dal bilancio europeo in funzione di adeguamento ¢
sostegno di una politica economica europea attiva; ma, come si €
dimostrato in precedenza, PUEM ¢ forse P'unico caso di unione
monetaria senza un corrispondente bilancio federale.(5)
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10. La realizzazione dell’'Unione europea presuppone, quale
condizione fondamentale per la sua concreta attuazione, il pro-
ressivo superamento delle divergenze degli ordinament] naziona-
1 € la contemporanea convergenza degﬁ Stati membri verso il
diritto comunitario. Sotto tale profilo, Peffertivitd dell’ordina-
mento della finanza pubblica comunitaria ha comportato, come si
¢ esaminato in precedenza, un profondo mutamento e adattamen-
to del diritto finanziario italiano attraverso tecniche di uniforma-
zione per obblighi di armonizzazione sostanziale e procedurale di
istitut1 ovvero tecniche di incidenza indiretta, quali I’equipollenza
¢ il riconoscimento reciproco delle discipline e ancora tecniche di
unificazione per sostituzione della disciplina comunitaria 2 quella
nazionale. La normativa comunitaria disciplinando il mercato
unico, condizionato a sua volta dalla realizzazione delle libert)
economiche, va a incidere soprattutto sulla materia
economico/finanziaria (#n mercato, una moneta) e in conseguenza
ciascun sistema nazionale viene a trovarsi necessariamente inseri-
to in quello comunitario, dal momento che da questo discendono
non aspirazioni ma precist riferimenti giuridici e concrete situa-
zioni giuridiche soggettive. La supremazia riconosciuta al diritto
comunitario sugli ordinamenti nazionali & ormai un dato non con-
troverso e, pertanto, il primo prevale sui secondi a livello di nor-
mazione sia primaria che secondaria, ferma restando Poperativita
della cd. clausola di salvaguardia per quanto concerne i d?ritti fon-
damentali, diritti sociali e inerenti il rispetto della dignitd ymana,
Tuttavia, ammessa la peculiariti deﬁ’ordinamento giuridico
comunitario rispetto all’ordinamento internazionale ed al model-
lo statale, ¢ assai controversa la configurazione in positivo del
caratteri originali e propri dell’ordinamento giuridico comunita-
rio {S. Gozi, 2000).

Vari aspetti tipici del sistema comunitario sono in fase di evolu-
zione, ¢ comunque, sono posti in discussione. Si pensi, ad esem-
pio, alla originatia mancanza del princilgio della separazione dei
poteri ¢ di una chiara ripartizione delle funzioni stesse tra le isti-
tuzioni. In effetti, un vero e proprio cantiere per una quarta gran-
de riforma istituzionale de]lf’U% ha preso il via a Lacken nel
dicembre del 2001, dove i leader dei 15 paesi membri hanno vara-
to ufficialmente la Convenzione, Tale organismo avra un anno di
tempo (a partire dal marzo 2002) per studiare le opzioni misliori
di riforma dei Trattati europei per adeguarli ad un’Unione allarga-
ta, meno schiava degli interessi nazionali e capace di mostrarsi
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allaltezza dei compiti e delle ambizioni innescati dall’adozione
della moneta unica anche se le decisioni finali saranno prese dalla
Conferenza intergovernativa che vrk probabilmente inizio nella
ceconda meta del 2003. 1l mandato cheEl)a Convenzione ha ricevu-

to & ampio e non limitato ai punti lasciati irrisolti dal Trattato di
Nizza, in quanto essa dovra esaminare le questioni essenziali solle-
vate dallo sviluppo futuro dell’Unione e cercarc le diverse soluzio-
ni possibili avanzando proposte per un canovaccio di Costituzione
eurcpea. Le questiont principali, 1ntorno alle quali dovra articolar-
si il dibattito per le riforme, sono state indicate nella Dichiarazione
~dottata nel Consiglio europeo di Lacken (14 e 15 dicembre 2001)
e possono, cosl, enunciarsi: migliore ripartizione delle competen-
ze del’Unione, maggiore Jegittimitd democratica € Lrasparenza
delle istituziont dc%%’U.E, con una riflessione sul ruolo dei
Parlamenti nazionali, semplificazione dei trattati, con la eventua-
le prospettiva Jell’adozione di una Costituzione europea € dell’in-
serimento della Carta dei diritti nel trattato di base.(fs Dal marzo
2002, per circa un anno questa assemblea pre-costituzionale, dovra
esprimersi sugli “{nterrogativi” posti dalla Dichiarazione di
Iacken, studiare le opzioni di ciforme istituzionale, interagendo
con societh civile e organizzazioni non governative, per poi passa-
re il testimone, ma senza potere vincolante, ai Governi det 15.
Dopo circa sei mesi di pausa prendera il via, infatti, la vera e pro-
Fréa Conferenza intergovernativa cui spettano le decisioni fina-
i.(7
Ig confronto st preannuncia acceso tra federalisti e centralisti,
ra fautori dell’integrazione e della sussidiarieta. Con la
Convenzione per la prima volta in cinquant’anni di storia europea
si avvia la revisione delle - tituzioni cof un metodo auovo. K non
& dubbio che la scelta Giscard $Estaing, Amato e Dehaene sia di
2o livello e che la formula della Convenzione elevi il tasso di
democraticita del processo. Anche se la presenza di rappresentan-
ti dei nuovi Paesi candidati e Pinterazione con Organizzazioni non
overnative e forze sociali puo far sischiare lo scivolamento verso
%’assemblearismo 2 lanciare numerose opzioni su O ni tema. A
Lacken 1 15 hanno anche ribadito di procedere con I'allargamento
menzionando per la prima volta es licitamente nel comunicato
finale i dieci paesi che dovrebbero tagliiare i} traguardo dei negozia-
ii di adesione nel 2002 per diventare membri ngu 2004 (Repubblica
Ceca, Ungheria, Polonia, Estonia, Lettonia, Lituania, Slovacchia,

Cipro e Malta). Promesso un particolare sostegno 2 Bulgaria €

i
|




182 CAPITOLO IV

Romania, staccate dal gruppo e destinate a entrare nell’ Unioge in
un secondo momento, cosi come parole di INcoraggiamento sono
arrivate per la Turchia. Dai 15 ancﬁe P'impegno a ra%forzare la pre-
senza nella Difesa e a impegnarsi individualmente per restaurare la
stabilita in Afghanistan. Senza dubbio occorreri tempo, soprattut-
to per rispondere alla domanda posta dal documento di Lacken su
quali competenze esclusive conferire all’'Unione, quali agli Stati
membri e quali mantenere condivise,

Il principio di sussidiarietd, riconosciuto nel Trattato d
Maastricht come principio generale dei rapporti tra Comunita ed
i suoi Stati membri, ha una portata che va ben olrre il suo signifi-
cato piu diretto e letterale per divenire uno dei principi caratteriz-
zanti la Costituziorne Europea. Con tale principio, infatti, si bilan-
cia il ruolo dello Stato (da intendersi come Stato-ordinamento), di
regola interlocutore e diretto referente dej cittadini, con una gene-
ra?e presenza dell’Unione che pud intervenire se e quando ¢ neces-
sario per la tutela degli interessi generali della Comunity stessa, a
determinate condizioni. In sostanza, & evidente che il principio di
sussidiarieta, lungi dall’ essere un mero fattore dj decentramento a
favore degli Stati membri, rende generale e pervasivo il ruolo delle
istituzioni comunitarie e SOPrattutto assiCura una concorrenza tra
it livello comunitario e quello nazionale in tutte le funzioni che
non siano gia attribuite sﬂl’intervento esclusivo della Comunita,

Possiamo, quindi, affermare che Pequilibrio tra profila soprana-
zionale e profilo intergovernativo, che ancora a mets degli anni
ottanta caratterizzava la Comunitd, si sia alterato a favore
dell’Unione, vuoi in generale che in settori cruciali come la politi-
Ca economica e monetaria.

L’Unione Europea si ¢ assegnata dunque, un obiettivo ambizio-
so e di portata decisiva: la introduzione di uns moneta unica,
intendendo che senza moneta unica non puod esservi unione eco-
nomica e presupponendo che siano realizzate condizioni economi.
co/finanziarie sostanzialmente omogenee nell’intero territorio
dove essa & destinata ad avere valore Fegale in conformitd al prin-
cipio di una economia di mercato aperto e in libera concorrenza.
Fatte queste premesse, va innanzitutto precisato che la politica
economica e monctaria non viene inclusa nel Trattato di
Maastricht tra gli obiettivi dell’azione comunitaria indicati nel
testo dell’art. 3, ma nell’art. 3 A che si differenzia dal primo in
quanto I'attuazione non &, come per gli obiettivi dell’art. 3, affida-
ta alla Comunitad soltanto ma alla “azione degli Stati e della



FINANZA EUROPEA E FINANZA NAZIONALE 183

Comunits”. In secondo luogo, le norme sulla politica economica
¢ monetaria contemplano dei processi decisionali non in linea con
quelli comunitari tradizionali. Ad esempio: la Commissione spes-
so non fa “proposte” ma “raccomandazioni’; il Gonsiglio in alcu-
ni casi, come quello dell” art. 103, non decide ma si limita a pre-
sentars una relazione al Consiglio europeo, organo non inserito
nella struttura comunitaria e sottratto aFcontrollo della Corte di
Giustizia; le violazioni da parte degli Stati degli obblighi loro
imposti in materia di politica economica sono sotrratte al giudizio
della Corte di Giustizia. Sia il primo che il secondo di questi due
aspetti portano a concludere cEe P’inserimento della politica eco-
nomica € monetaria nel contesto comuinitario appare come ufa
forzatura ed il risultato di un compromesso tra coloro che voleva-
o affidarla esclusivamente alla cooperazione intergovernativa,
come avviene per la politica estera e di sicurezza comune 0 per il
settore della giustizia e degli affari interni, e coloro che
volevano,invece, la piena inclusione della materia tra le competen-
ze delle istituzioni comunitarie.

Il processo di integrazione europea esige, invero, il perseguu-
mento dell’obiettivo di una completa sintonia delle politiche
monetarie fondata, in un primo momento, su di un sistema mone-
tario unificato, centralizzato e autonomo nei propri indirizzi eco-
nomici da ogni condizionamento politico.

Molteplici rinunce che, in tale ambito, I’ordinamento interno
effettua nei confronti dell’ordinamento comunitario (rinuncia al
governo della moneta, rinuncia al sistema delle fonti normative)
‘ncidono sulle premesse stesse del nostro ordinamento sottopo-
nendolo al sistema di governo europeo.

Posto che quest’ultimo si configura mediante Iintreccio del pri-
mato degli esecutivi politici e del primato delle istituzioni mone-
tarie e bancarie, avverra che i poteri non pit espletati a livello
nazionale dalle istituzioni rappresentative saranno acquisiti a livel-
lo comunitario da efficient] tecnostrutture mon rappresentative
come ad esempio si & realizzato con la Banca Centrafe Europea.

La tendenza della Comunita ad estendere il suo raggio di azio-
ne ed accentuare Uincidenza qualitativa dei suoi interventi integra,
dunque, sconvolgimenti dei modelli istituzionali e costituzionali.

La creazione dell’Unione economica e monetaria e di istituzio-
ni e procedure adeguate a governare la nuova dimensione det pro-
cessi economici rappresenta, in particolare, il fattore esogeno da
cui & scaturita non soltanto una trasformazione profonda della
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costituzione finanziaria e dell’attuale assetto costituzionale di
finanza pubblica, ma, pit complessivamente, un mutamento della
forma di stato e della forma di governo delineate dalla
Costituzione repubblicana.(8)

Circostanza quest*ultima attestata dalle rilevanti modificazioni
in corso dell'organizzazione politica, economica, sociale e degli
assett1 istituzionali dei paesi membri della Comunita europea.

Si pone, pertanto, in evidenza la necessitd di recepire, in sede
costituzionale, I'adesione all’Unione europea, garantendo la sotto-
postzione del nostro ordinamento a quello Comunitario. Cid cor-
risponde, inoltre, agli interessi dell’ assetto del mercato, posto che
i principi del diritto comunitario esigono una tutela della concor-
renza e della privata iniziativa superiore a quella che le norme
costituzionali e, forse, la nostra cultura, sono oggi capaci di rico-
noscere loro, Il mercato trasnazionale ha dimostrato, unque, una
straordinaria capacita di innovazione istituzionale: Pintegrazione
economica sempre pil spinta ha comportato con Iinarrestabile
flusso e riflusso di capi- tali, merci e servizi, il superamento dei
confini statali, ma anche (attraverso le limitazioni di sovranita) alla
costituzione di ordinamenti spazialmente e funzionalmente piu
congrui a fronteggiare le dimensioni mercantili. La sempre ma%-

iore Integrazione e dipendenza delle singole economie nazionali

al sistema economico Internazionale ha posto cosi gli Stati nazio-
nali, tradizionalmente considerati protagonisti nello sviluppo eco-
nomico, in una condizione di crescente inadeguatezza nella gestio-
ne delPeconomia nazionale. Non sono, infatti, solo le politiche
monetarie ad acquistare autonoma configurazione ma, come
mostra il percorso di adesione dell’enro nell’ambito dell’'U.E,,
viene anche ridimensionata "autonoma capacita della Stato di ela-
borazione delle politiche fiscali. Pit) in generale, i governt dei sin-

oli Stati nazionali appaiono vincolati a realizzare politiche pub-
Eliche che mantengano aperti i paest al mercato mondiale e siano
in sintonia con le preferenze dei grandi investitori nternazionali;
il che comporta un’integrazione sempre maggiore del commercio
internazionale, dei mercati finanziari, delle tecnologie, per rende-
re pit competitive le economie nazionali ma inserendole in una
strategia cooperativa con il pit difficile contesto internazionale
(G. Guarino, 1998).

Nell’ambito di siffatte iniziative Paccordo pity ambizioso & stato
stipulato tra i Paesi membri dell’UE con il Trattato di Maastricht
finalizzato (per gli aspetti che qui interessano) alla costituzione
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della moneta unica europea in quei paesi dell’Unione che avranno
rispettato 1 parametri di convergenza economica dallo stesso trat-
tato previsti. L'Tralia, sccettando liberamente la sfida della conver-
genza, ritenuta conyeniente per Pinsopprimibile necessita di rias-
sorbire grossi squilibri non volo economico-finanziari, ha anche
Jccettato la sottoposizione a vincoll esterni, a caratiere stabile e
con contenuto generalizzato, la cui cogenza ha impresso profondi
mutamenti e radicali cambiamenti includendo Vintroduzione di
importanti riforme normative e istituzionali di disciplina dei mec-
canismi di indirizzo e controllo della finanza pubblica.

I profili di maggior rilievo che hanno caratterizzato, nella espe-
rienza degli anni novanta, la ricerca di un nuovo assetto del siste-
ma di governo dell’economia e della finanza pubblica, possono
essere ricondotti ad alcuni temi fondamentali; la razionalizzazione
della decisione di bilancio come strumento di fiscal policy; il coor-
dinamento e il controllo della finanza pubblica statale, regionale e
locale, attraverso 1l patto di scabilith interno, il federalismo fiscale,
1 ridimensionamento del Welfare; una nuova rogrammazione

er lo sviluppo sostenibile in relazione agli squilibr1 regionali; la
fiberalizzazione e la regolazione delle reti dei servizi di interesse
economico generale; il parallelismo fra razionalizzazione del bud-
geting system € tiof S nizzazione amministrativa, Si e trattato, cosi,
di attuare progetti %i forme molto articolate, non sempre di faci-
le definizione e ancora in COrso d’opera, basandosi su due finalita
fondamentali che coincidono e si alimentano vicendevolmente: la
partecipazione all'UEM e il risanamento delle pubbliche finanze.

Per I'ltalia, partecipare fin dallinizio all'Unione economica e
monetaria andava ben al di 13 di esigenze di prestigio o di acquisi-
zione di vantaggi contingenti. Significava, infatti, concorrere alla
formazione de%la qualita dei caratteri delle nuove istituzioni ope-
rando con gli altri paesi membr1 nel definire le regole di funziona-
mento e nell’ avviarne la prassi. Significava, moltre, assicurare
nella costruzione europea unl certo equilibrio fra la componente
mitteleuropea e quella mediterranea ambedue costitutive cﬁalla sto-
tia e della cultura del continente europeo. Al tempo stesso, il risa-
namento delle finanze pubbliche costituiva condizione essenziale
di sviluppo nella stabilita ¢ nel rilancio dell” economia.

La finanza pubblica italiana arriva, infatti, agli anni ‘90 in con-
dizioni assai precarie che peggiorano nel corso del 1991-92: il fab-
bisogno del settore statale s1 attesta al 10,92% del PIL; P’indebita-

mento netto al 9,56%; il debito pubblico al 109,06%. Le condizio-
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ni di instabilitd determinavano la necessitd di ricorrere in misura
massiccia alla copertura del fabbisogno tramite titoli a breve (Bot
o Bte) per un incidenza pari al 28,49% dello stesso, mentre il debi-
to a breve con la Banca d’Italia sul conto corrente di tesoreria sali-
vaa £ 7,706 miliardi (Zaccaria, 1998). Nel complesso la situazione
dei conti pubblici evidenziava una macroscopica lontananza dai
criteri di convergenza sottoscritti a Maastricht. Elevati erano il
fabbisogno annuale e I'indebitamento netto delle amministrazioni
pubbliche, entrambi pari a pitt di tre volte il limite fissato nel trat-
tato; molto consistente il debito pubblico a quasi il doppio del
livello consentito; I'apparato pubblico, inoltre, ricorreva alla
copertura monetaria del fabbisogno mediante 'accesso privilegia-
to al credito della banca centra e, che il Trattato di Maastricht
espressamente vietava. In tale contesto di emergenza finanziaria e
di sbandamento politico-istituzionale, il governo Amato (costitui-
to all’inizio dell’estate 1992) riesce a porre in essere le prime ini-
ziative volte a sciogliere i nodi della politica di bilancio e del con.
trollo della spesa determinando una s];erzata sulla strada del risana-
mento, movendosi su due linee: un intervento a brevissimo termi-
ne diretto a evitare un ulteriore squilibrio del bilancio (L.n.
359/1992); una strategia di incisive ri?orme strutturali finalizzate
al riassetto e al risanamento della finanza pubblica (1.n.421/1992).

La manovra correttiva decisz in luglio (d.1. il luglic 1992, n.
333, convertito in legge 8 agosto 1992, n. 359) mostrava importan-
t1 profilt di novitd: misure di entrata che, pur affidate a strument;
non ordinari, includevano la istituzione d[; una imposta straordi-
naria immobiliare, anticipando correttamente un indirizzo di poli-
tica tributaria teso alla ricerca di un piy ampio ricorso a entrate
proprie della finanza locale; la decisione di avviare senza indug,
con la trasformazione «ope legis» in societd pet azioni dei maggio-
r1 enti di gestione (IRT, ENI) ed enti pubblici economici (ENEL,
INA), Pannunciato processo di privatizzazione del settore pubbli.
co dell’economia; misure di contenimento della spesa per le pen-
sioni {sospensione della indicizzazione), per il pubblico impiego
(blocco della contrattazione per il ‘92, soppressione di alcuni mec-
canismi automatici di lievitazione delle retribuzioni, congelamen-
to delle indennita incentivanti e di funzione), per la spesa contrat-
tuale (soppressione della revisione prezzi).

Un segnale positivo di maggior rilievo (rispetto ai contenuti
della manovra infra-annuale) veniva dall’adozione di scelie di
fondo, volte ad incidere sulle tendenze strutturali delP’economia e
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della finanza pubblica: Paccordo, firmato dal Governo con le parti
sociali sulla «politica dei redditi», sterilizza la scala mobile ¢ con-
tiene linee guida per la contrattazione collettiva {anche volta ad
avvicinare Iimpiego pubblico con quello privato) e per le politi-
che tariffarie, fiscale e di difesa dell’occupazione (31 uglio 1992);
la presentazione, nello stesso mese di luglio, di un disegno di legge
deE‘:ga per la riforma della sanira, della previdenza, del pubblico
imptego, della finanza locale (P. Barucci, 1995).

La manovra di bilancio 1993 & affidata, oltre che alla legge finan-
ziaria (legge 23 dicembre 1992, n.500), ai seguentl proyvedimenti
collegati: d.l. 19 settembre 1992, n. 384, convertito in legge 14
novembre 1992, n. 438 (che reca sia nuove entrate, sia misure di
contenimento della spesa); d.1. 30 settembre 1992, n. 394, conver-
tito in L. 26 rlovemlgre 1992, n. 461 (imposta straordinaria sul
patrimonio netto delle imprese); d.1. 24 novembre n.455, non con-
vertito, ma i cul effetti sono salvati con legge 23 ennato 1993, n.
16 (riapertura termini del condono di cui alla %egge n. 413 del
1991); legge 23 dicembre 1992, n. 498 (interventi di contenimento
delle spese); legge 23 ottobre 1992, n. 421, recante la delega al
Governo per ifgriordinamento della sanijtd, previdenza, pubblico
impie%o, inanza territoriale; d.lg. 30 dicembre 1992, . 502 (sani-
¢3); d.Ig. 30 dicembre 1992, n. 503 (previdenza); d.Jg. 30 dicembre
1992, n. 504 (finanza degli enti territoriale} d.lg. 3 febbraio 1993
1.29 (pubblico impiego).

1l profilo normativo di maggior rilievo resta, come gia scritto,
PPassunzione di scelte di riforma volte a correggere la dimensione
dei grandi comparti della spesa pubblica (sanita, previdenza, finan-
ze territoriali e pubblico impiego) affrontando 1 maggiori proble-
mi strutturali della finanza pubElica con Pinversione della tenden-
za, da tempo dominante, della assoluta prevalenza delle correzio-
ni congiunturali, La manovra impostata con la 1.n.421/1992 ¢
risultata essere una delle pitt organiche e sistematiche, tanto che
molte delle correzioni quantitative dei conti pubblici per il quin-

sennio 1993-1997, scaturiranno direttamente o indirettamente

ai decreti delegati con cui si poneva mano alla riforma dell’
amministrazione e della finanza centrale e periferica. Rimangono
in questa manovra elementi d’incertezza che si legano alla provvi-
sorieta di alcune misure (proventi straordinari, sottostima di spese,
incoenite sulla contrattazione collettiva, accantonamento dei rim-
borst d’imposta) ma cid non cancella la forte innovazione scaturi-
ta da ferme volonta politiche. Infatti, in questa occasione, la capa-
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citd del governo si espande lungo tutto il ciclo del bilancio, dalla
presentazione della manovra estiva e del ddl delega (in luglio), ai
decreti delegati di fine anno, con una logica decisionale ancorata
agli obiettivi espressi nel DPEF, 1l confronto con le manovre pre-
cedenti mostra, in effetti, un complessivo mutamento del compor-
tamento degli attort istituzionali: il premier agisce quale dominus
nel budgeting process, utilizzando interamentegie proprie facolta e
difende il suo operato in Parlamento riuvscendo a mettere 2 segno
uno dei principali interventi correttivi di finanza pubblica del
decennio in un disegno piti ampio di politica economica e, quel
che pitt conta, caratterizzato da una ritrovata armonia tra
Governo Parlamento, Bankitalia e burocrazie finanziarie (Amato
G., 1994). I serio e fattivo impegno governativo favori una nuova
fiducia sulla scena internaziona%e: nel gennaio del 93 i mercati
internazionali assorbivano un’emissione di titoli del debito pub-
blico italiano (denominati in marchi) per cinque miliardi e, nello
stesso mese, fa Commissione europea autorizzava un prestito in
ECU di otto miliardi, da ripartirsi in zranches di due miliardi cia-
scuna (Bernardi, 1993). La manovra predisposta dal governo
Amato per il 1993 rappresentd veramente una svolta per le pro-
spettive di risanamento non effimere dei conti pubblici e della pos-
sibilita di conseguire nei vari settori considerati, gli obiettivi per-
seguiti (Monor(ﬁ?io, 1996). 11 pacchetto di decisioni imposto al
Parlamento comportanti una manovra correttiva di finanza pub-
blica dell’ ordine di 93.000 mld, pari circa al 6% del Pil, tentando
di incidere sui meccanismi di formazione del debito pubblico per
un ridimensionamento della devianza del caso italiano rispetto alle
dinamiche di risanamento nel contesto europeo contrassegnarono,
da un lato, il riconoscimento del ruclo chiave del governo Econ e-
mancipazione del suo centro economico/finanziario) per la guida
e il controllo della finanza pubblica; e, dall’altro, 1a completa cen-
sura con il lassismo e 'immobilismo del decennio precedente che
avevano portato il Paese al collasso finanziario. Infarti, se nello
scenario degli anni ottanta i meccanismi di generazione di una
spesa pubblica inconirollabile erano sembrati in pratica inattacca-
bili nonostante le riforme finanziaric approntate per ogni decen-
nio del secondo dopoguerra, lbabitat degli anni ‘90 in cui prende
piede la political economy of budger deficits, si poggia su due inter-
venienti fattori. Il primo € costituito dalla crisi di legittimazione
del sistema politico determinatasi nel 1992 con I'emersione di un
nuovo ambiente di policy, in cui le proposte conerete di risana-
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mento trovano ancoraggio il un network di atrori istituzionali
dotati di risorse personali di legittimazione (G. Amato e pol
Ciampi) che, identificandosi pienamente con gli obiettivi della

Clitica di riduzione del deficit, si pongono in rapporto diretto con
fzopinione pubblica, procurandost il consenso necessario per
s nirodurre nel budgeting issues decisioni a dir poco impopolart. In
questo_caso, dundque, ]g’autonomia della Ieaaizrshi etermina le
condizioni per il superamento dellimpasse politico-istituzionale
senza scontare innovazioni legislative o regofgmentari sul sistema
di bilancio. 1l secondo fattore & a sua volta collocabile al momen-
1o della formalizzazione del «vincolo finanziario» in chiave euro-
pea. La definizione di un obiettivo europeo per le politiche di risa-
namento ¢ particolarmente importante, poiché segna 'adattamen-
to dei modelli tradizionali di policy making costruiti sulle struttu-
re istituzionali statali a un processo influenzato dalle istituzioni
sopranazionali. E’ proptio nel contesto della grande crisi del 1992
che comincia a operare il vincolo esogeno: I’impegno di un risana-
mento di bilancio finalizzato all’adesione al’UEM.

Si tratta di un vincolo obbligatorio per Pindebolita élite politi-
ca e di una chance importante per il ivello tecnico-burocratico
sostenitore del cambiamento di cfolicy (vertici di Bankitalia, della
Racioneria generale, dello staff di governo) che diventera di fatvo
il decisore principale prima nella contrattazione di obiettivi a livel
lo sopranazionale e poi nella formulazione interna delle politiche
di rientro.(9)

In tale straordinaria concomitanza di eventi, Amato prima
(manovra finanziaria 1993) e Ciampi (manoyra finanziaria 1994)
poi, poterono adottare manovre finanziarie di dimensioni e porta-
ta cosi vasta e profonda da avviare nettamente J'inversione di ten-
denza e spianare la strada a1 governi successivi per il raggiungimen-
to dei parametri di convergenza. Nello stesso periodo furono
-vviate riforme sulla cui necessitd si era discusso senza costrutio da
pitt di un decennio e dalla cui attuazione sarebbero derivati la
diminuzione del fabbisogno, il contenimento dell’inflazione, il
calo dei tassi d’interessi, la conirazione della spesa pubblica in
generale. Il caso italiano, in particolare, ha indicato cﬁe anche in
una situazione di emergenza politico-istituzionale, il governo ha

+

potuto adottare scelte incisive di politica economico finanziaria
. - L

poiché la cogenza del vincolo europeo & stata talmente forte da
hon consentire deroghe o ritardi al faticoso percorso di risanamen-

to compatibile con gli impegni internazionali sanciti dal Trattato’
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di Maastricht e che, fra alti e bassi, raggiungers il culmine nel syc-
cesso conseguito nel 1997 (definito dallo stesso F.MLIL ecceziona.
le). La storia & troppo nota per essere qui diacronicamente riper-
corsa, Tuttavia, tra ritardi, recuperi, arresti e traguardi, espressio-
ni che bene descrivono i tempi di un risanamenta lentq e difficile
e poi sbloccato da fattori intervenienti come una crisi pohitico-
morale inattesa ¢ il processo d’integrazione europea, la valutazio-
ne delle vicende del processo di risanamento s'impone dal momen-
to che per le dimensioni quantitative e qualitative delle manovre e
er i tempi di realizzazione si & trattato di un risanamento della
Enauza pubblica fra i pil: consistenti della storia italiana confron-
tabile soltanto o con le manovre di rientro realizzate nel primo
decennio di unitd d’Tralia dai governi della Destra storica oppure
con quello della ricostruzione nel secondo dopoguerra (DPEF,
2001-2004).
Cost gli aspetti generali del risanamento della finanza pubblica
ossono essere suddivisi in due distinti periodi. Nella prima fase
§1992-1997), sotto la spinta della normativa del 1992 e dell’azione
i governo ad essa connessa, si individua una coerente linea di
intervento nei settori dell’organizzazione amministrativa, del pub-
blico impiego, della finanza territoriale, del public budgeting in
generale, con cui vengono sperimentate nuove tecniche §i gestio-
ne finanziaria sulla base della classificazione europea COFOG e
del SEC 95.

Contemporaneamente si assumono decisionj che metiono in
linea le grandezze finanziarie con gl obiettivi fissati in sede politi-
ca con un’azione continuativa sui saldi di bilancio che impone cor-
rezioni sostanziali alla loro tendenza naturale.

L'impegno di correzione, ad esempio, diventa massiccio nel
1997, quando il Governo pervenne alla scelta dj raggiungimento
dell’obiettivo del 3 percento indebitamento/P;] per entrare nef
limite fissato in sede di Unione europea, accelerando i tempi del
rispetto dei criteri di convergenza: si tratto, infatti, di passare nel
corso di un anno dal 7,05% ;5 3% del pil per il fabbisogno del set-
tore statale e dal 6,74% al 3% per Pindebitamento netto delle
amministrazioni pubbliche.

La manovra fu tale da richiedere anche ’adozione de] provvedi-
mento urgente 1.0.662/96 e del d.1. n. 669/1996 per il reperimen-
to di prelievi a carattere straordinario: il rimo, costituito dalla
famosa «tassa per I'Europa» (13.000 miliardi ; il secondo dal prelie-
vo anticipato sul trattamento di fine rapporto (5.000 miliardi). Nel

el L
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complesso, le misure adottate tra il 1996 ¢ il 1997 hanno inciso per
il 55% tra riduzioni di spesa e aumento di entrate mentre il 45% é
addebitabile a manovre di tesoreria.(10) Nella seconda fase (1998-
2002), superato il traguardo di Maastricht, si € profilato un nuovo
e non facile cammino per legare il risanamento ad una necessaria
crescita e modernizzazione del Paese. In questa prospettiva posso-
no essere valutate le principali innovazioni emerse pia di recente
nella finanza pubblica italiana e i processi messi in atto per essere
all’altezza dei compiti richiesti dalla costruzione di una Europa
che si vorrebbe votata ad una nuova era di sviluppo sostenibiﬁz,
una volta adempiuti i passi e pagati i pedaggi richiesti per I'ingres-
so nel’Europa della moneta unica.

In questo contesto, se & senza dubbio da registrarsi come meri-
to I'allineamento italiano al resto del’Europa per quanto riguarda
I'inflazione e deficit, parametri che tuttavia nel caso delo decen-
nio successivo non ha garantito la sostenibilita o il consolidamento
dei risultati del 1997.(11) Infatti, su questi aspetti, hanno contri-
buito a pesare, quanto meno, due ostacoli. I primo, riguarda e-
norme stock di debito pubblico, che dovra essere almeno dimezza-
to per allinearsi ai partner europei, il che, richiedendo conteni-
menti sistermnatict deﬁa spesa pubblica finisce per aggravare la situa-
zione dell’economia reafe generando bassa crescita e disoccupazio-
ne per Pimpossibilita di destinare interventi agli investimenti. In
sostanza, la derivazione della disciplina di bilancio nazionale dagli
adempimenti richiesti dal Patto di stabilita che devono transitare
nel DPEF, non consente che timidi accenni al rilancio e alla riqua-
lificazione dell’intervento pubblico.

Cosi dopo la positiva esperienza del 1997, monitoraggio e con-
trollo di cassa deﬁ) fabbisogno del Settore statale sono divenuti uno
strumento permanente di governo dei conti pubblici: la legislazio-
ne finanziaria ha introdotto le nuove regole, ma il sistema & desti-
nato ad importanti sviluppi ulteriori, suscettibili di segnare un’
evoluzione profonda nel sistema di decisione e gestione della
finanza pubglica italiana, con esiti necessariamente da coordinare
con altri processi riformatori. I DPEF 19992001 furono estesi
agli Enti territoriali i vincoli posti a livello europeo ai conti pub-
blici nazionali, con una sorta di «Patto di stabilita» interno. Sul
piano formale I'operazione si risolve parametrando la programma-
zione finanziaria di Regioni ed Enti locali in termini di indebita-
mento netto complessivo e primario. Sul piano sostanziale va per-
corsa la difficile via che passa tra imposizioni di obblighi e rispet-
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to per le autonomie e vanno individuati strumenti finanziari e
procedure decisionali necessari, prima per articolare tra livelli di
governo il saldo primario programmato e, poi, per ripartirlo tra
singoli enti gCorte dei Conti, 2000).

Il varo dell’Unione monetaria non ha comportato nuovi obbli-
ghi formali di disciplina fiscale, ma il «Patto di stabilitd» & stato
confermato e apparentemente rafforzato in particolare con la rac-
comandazione ai paesi pitt indebitati di accelerare il conseguimen-
to del pareggio o del surplus di bilancio; una direttiva non priva
tuttavia di aspetti controversi, almeno con riferimento al caso ita-
liano attuale. Date le prescrizioni del Patto, infatti, I'avvio
dell’'Unione monetaria ha comportato un’ulteriore fase di rientro
diffuso della finanza pubblica, i cui margini di discrezionaliti sono
stati ridotti proprio all’atto del blocco della leva monetaria e del
cambio nei paesi membri. Si mantiene, infatti, il tradizionale
obiettivo della disciplina di bilancio ma vi si aggiunge quello del
rilancio e della riqualificazione dell’intervento ub%lico, specie

er sostenere lo sviluppo del Mezzogiorno e dell’occupazione,

uttavia, rigore e crescita sono alternativi per la macroeconomia
del DPEF, data la mancanza di poter disporre di politiche di bilan-
cio( discrezionali rispetto al finanziamento della spesa pubbli-
ca.(12
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11. Nel periodo 2002-06 si sono realizzati due eventi di porta-
ta storica per P'Europa: Padozione della moneta unica e Pallarga-
mento del]p’Unione verso alcuni Paesi dell’Europa centrale e orien-
tale e dell’area mediterranea. E’ glunta, cosi, a conclusione una
- lunga vicenda di cui si ¢ ampiamente discusso nelle pagine prece-
denti. Tuttavia, una volta raggiunto tale traguardo, nuovi dubbi
appaiono sulla sostenibilita delspm etto e Sul%a capacita del"'UEM
dE) conseguire gli obiettivi fissati dal Trattato dal momento che
Pintegrazione conseguita non va certo valutata solo per le possibi-
li conseguenze economiche che, peraltro, presentano aspetti con-
trastanti, ma per gli effetti-di rimbalzo su un’Europa non ancora
unificata politicamente. Per quanto riguarda questi aspetti, la cri-
tica sostanziale consiste nel fatto che le regole fiscali di Maastricht
poste per garantire il raggiungimento della convergenza degli sce-
nari di bilancio dei paest membri ¢ della stabilitd del debito pub-
blico mentre hanno espresso la precisa volontd comunitaria di
assumere la spesa pubblica nella- propria diretta responsabilita,
quale profilo cruciale del nuovo assetto europeo non pil caratte-
rizzato solamente da un mercato unico ma da una politica econo-
mica e monetaria vincolante, non hanno avuto alcun impatto sulla
struttura finanziaria dell’Unione europea né hanno comportato
riforme istituzionali afferenti a tale tematica (G. Cogliandro,
1998).

Attualmente 'Unione europea non &, dal punte di vista della
finanza pubblica, un vero e proprio livello di governo nonostante
I'inserimento nella costituzione comunitaria di una serie di princi-
pi assai precisi e pervasivi sulla disciplina di bilancio; prassi, inve-
ro, inusuale nelle costituzioni nazionali caratterizzate da sinteti-
che formulazioni normative in materia. Eppure, un processo di
integrazione come quello in atto avrebbe dovuto determinare
effetti importanti SL?lla politica finanziaria ponendo I'obiettivo
comune dell’armonizzazione delle finanze pubbliche, istituziona-
lizzando vincoli esterni sulle procedure drf bilancio nazionali e
influenzando, cosi, in modo diretto i processi decisionali. Né e
prova il nuovo assetto finanziaric pubblico italiano dove, in sinto-
nia con le implicazioni europee, si sono verificati cambiamenti nel
sistema costituzionale e politico-istituzionale.

Le riforme del bilancio sono scaturite da queste premesse e
hanno puntato verso una migliore organizzazione gel sistema
finanziario italiano introducenﬁo un processo decisionale di defi-
nizione e approvazione delle manovre di finanza pubblica pit fun-
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zionale alla realizzazione degli obiettivi di rilancio dello sviluppo
economico e di sostegno all’economia attraverso: un programma
articolato di procedure, lo snellimento della legislazione di spesa,
il coinvolgimento di altri soggetti istituzionali {Regioni, Enti loca-
li, ect(.j) nella definizione e%le politiche di bilancio. A questo
riguardo occorre rilevare che mentre a livello nazionale i pubblici
poteri si sono Lmpegnati a risanare le loro finanze attribuendo un
ruolo determinante al budgeting system, che & diventato il crocevia
piu importante di realizzazione delle politiche pubbliche, altret-
tanto non puo affermarsi per il coordinamento delle politiche
finanziarie e la funzione assegnata al bilancio comunitario dalle
istituzioni europee. Il rigore det vincoli di bilancio per il risana-
mento finanziario che I'Unione ha imposto nella prospettiva del
Patto di stabilita e di sviluppo ha ormai creato, anche nei paesi
deboli, una cultura della stabilitad. Ma al di la dell’ossessione anti-
inflazionistica che ha dominato il dibattito nel poficy mix da por-
tare avant: in Europa, sempre piu si diffonde la convinzione che
I'Unione economica debba ormai promuovere con decisione una

olitica volta a favorire lo sviluppo e a portare decisamente la
finanza europea sul terreno della new econonry avviando a soluzio-
ne il problema della crescita e, in conseguenza, della disoccupazio-
ne. Ma per far questo occorrono risposte politiche, essendo noto
che il mercato da un lato percepisce con clfiarezza la debolezza di
un’economia europea priva di un governo forte e incapace di pro-
muovere lo sviluppo attraverso un mix efficace di politica fiscale e
monetaria; e, dall” alero, prende atto realisticamente della difficol-
ta di procedere attraverso il metodo intergovernativo alle riforme
wstituzionali indispensabili per ricostruire a livello europeo la
sovranitd democratica svuotata a livello nazionale dal processo di
integrazione. Ne consegue che il terreno decisivo su cui si gioche-
1 la trasformazione deﬁ’Unione europea in una democrazia fede-
rale compiuta sara probabilmente quello del rafforzamento della
politica finanziaria sulla politica monetaria. Il problema & certa-
mente, in primo luogo, quello di allargare le dimensioni del bilan-
cio per far fronte alle esigenze dell’allargamento e per consolidare
le politiche interne dell’Unione, ma & anche un problema di nuove
risorse proprie che siano effettivamente tali e non semplici contri-
buti nazionali commisurati al PIL di ciascun paese membro. Il
sistema di risorse proprie dell’Unione deve garantire risorse ade-
guate per il corretto sviluppo delle politiche, ferma restando la
necessita di una rigorosa disciplina di bilancio. Deve essere equo,
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trasparente, economicamente efficiente e semplice e strutturato su
criteri che rispecchino in maniera ottimale la capacita contributi-
va di ciascuno stato comunitario e fornito di strumenti per com-
pensare la perdita della flessibilita del cambio (controllo degli
shock asimmetrici) quali un fondo di stabilizzazione e di sostegno
finanziario per sostenere la politica dei redditi per evitare una
caduta del reddito e dell’occupazione da utilizzare secondo i prin-
cipi di una finanza funzionale con criteri di solidarieta. In questo
modo si potrebbero ottenere risultati simili a quelli che normal-
mente si realizzano in uno stato federale attraverso i trasferimenti
interregionali di risorse che si realizzano grazie alle potenzialitd
insite nel bilancio federale. Del resto, riflessiont e dibattiti sull’op-
portunitd di uno sviluppo della finanza pubblica europea si sono
susseguiti sin dagli anni sertanta. Il rapporto Mac Dougall del 1977
{Report cn[f the stucly on the rate of public finance in european integra-
tion} e il rapporto Padoa-Schioppa del 1987 (Efficiency, Stability
and Equity. A strategy for the evolution of the economic system gf the
European Commmunity) si dichiaravano nettamente a favore di un
aumento della dimensione del bilancio europeo per permettergli
di assolvere anche altre funzioni, quali, ad esempio, quella con-
wnturale. Com’ ¢ noto, infatti, ?a funzione economica di un
ilancio pubblico non si esaurisce in quella allocativa ma si esten-
de al campo redistributivo. Ma, come si é argomentato, in Europa
la capacita di manovrare il bilancio in funzione anticiclica e limi-
tata dai vincoli imposti sul rapporto disavanzo/PIL e debito/PIL
del Patto di stabilita. D’altra parte, I'avvio del piano Delors e la rea-
lizzazione contestuale di una politica efficace di solidarieta nei
confronti dei paesi mediterranei e dell’Europa centro-orientale
richiedono un incremento delle risorse messe a disposizione del
bilancio comunitario. E, in effetti, gia sulla base delle stime conte-
nute nel Rapporto Stable money, Sound Finances, Communi
Public Finance in the perspective of emu, (preparato da un gruppo (?1'
esperti per la Commissione europea nel 1993), si & dimostrato che
I'Unione monetaria pud essere governata in modo efficace solo
con un aumento delle dimensions del bilancio comunitario, pari al
2% del PIL. Questo aumento delle dimensioni del bilancio impli-
ca un progressivo trasferimento di compiti e, parallelamente, di
risorse dal livello nazionale al livello europeo. Un bilancio di
nuove dimensioni appare sufficiente per rendere compatibile il
finanziamento dell’allargamento con la disponibilica deﬁe risorse
finanziarie necessarie per favorire la coesione delle aree deboli
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dell’Unione, per rafforzare la solidarieta esterna, soprattutto verso
i paesi del Mediterraneo, per consentire un rinnovamento della
politica agricola comune cl'l-)e garantisca un adeguato livello di red-
dito agli agricoltori tenendo conto dei nuovi compiti di tutela del
territorio e di promozione di sviluppo sostenibile delle risorse
naturali che ad essi competono, e, infine, per creare all’interno del
bilancio un fondo europeo di stabilizzazione, necessario per far
fronte in modo efficace alle difficoltd di uno Stato membro colpi-
to da uno shock asimmetrico.

] Problema, dunque, va risolto attraverso 'adozione di una
politica di bilancio incisiva che non sembra sia stata risolta nella
prospettiva de/l’Agenda 2000. Infatti, le conclusioni del vertice di
Berlino del 1999, 1n conformita con le indicazioni presentate dalla
Commissione nel rapporto sul funzionamento del sisterna delle
risorse proprie {ottobre 1998) non hanno sostanzialmente modifi-
cato la situazione di stallo, rinviando di fatto quel processo di rivi-
sitazione dei meccanismi di bilancio che appare del tutto necessa-
rio per la realizzazione di una compiuta struttura politica di tipo
federale. Restano cosi in larga parte disattese, o per lo meno rin-
viate, le direttrici di riforma prospettate e auspicate: da una parte
Pavvio definitivo di un processo di revisione gella decisione sulle
risorse proprie, in grado di garantire elementi di maggiore traspa-
renza, equita e semplicitd; dall’ altra, la spinta ad una crescente
liberalizzazione della politica agricola che rappresenta, anche sul

iano internazionale, una delle debolezze piu macroscopiche del-
ﬁintervento comunitario.

Sul fronte del finanziamento si ¢ deciso di congelare 'attuale
sistema di contribuzione, apportando successivamente alcune gra-
duali modifiche tese a rendere sempre piti importante la quota
coperta dalla risorsa PIL; viene, tuttavia, dato mandato alla
Commissione “di procedere a una revisione generale del sistema

elle risorse proprie, che comprenda gli effetti dell’” allargamento,
anteriormente al 1° gennaio 2006”. Questione affrontata dalla
Commissione con la Comunicazione relativa alle prospettive finan-
ziarie 2007 - 2013 [COM (2004) 101 Final]. Nel contesto di tale
revisione dovrebbe anche essere affrontato il problema della crea-
zione di nuove ¢ autentiche risorse proprie destinate al bilancio
dell’Unione europea, anche se, allo stato attuale, nessuna proposta
sembra destinata a ricevere un consenso sufficiente per la cjﬁiara
volonta degli Stati membri di anteporre gli interessi nazionali,
considerati fn primis come difesa dei “denari nazionali®, a quelli
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re “dentro” o “fuori” 'Europa perché la dimensione “globale” del
rinnovamento economico e sociale stabilisce un approccio alla
definizione delle politiche parametrandole non pit a soluzioni
transnazionali (area Euro), ma transcontinentali (afea euro-dollaro-
yen) che richiedono contributi decisivi per soluzioni innovative. Il
potenziamento del centro di governo e la responsabilizzazione di
altri attori coinvolti nel processo ¢ nel risanamento non garanti-
scono condizioni sufficienti per le ulteriori svolte richieste dal per-
seguimento dei nuovi obiettivi sopra menzionati viste le atcuali
dimensioni del nostro debito pubbﬁco con il quale la stessa finan-
za pubblica & chiamata a fare i conti per non perdere il contatto
con gl standard richiesti dal concerto europeo. Ma avendo messo
in evidenza le peculiari caratteristiche dell” “azienda” Italia e il vin-
colo finanziario endogeno ancor prima che esogeno in cui deve
muoversi 'agenda governativa, ¢ bene tener presente che ’obietti-
vo di trasformazione degli assetti, alla luce della sopraggiunta inso-
stenibilita di alcune programmazioni di spesa e dei limitati mezzi
offerti dall’economia /o0 usufruibili per Ia loro subordinazione a
strategie di lealta verso i partner europei o meglio al set di regole
cristaﬁizzate con il Patto di Stabilitd, comporta 1l rischio dell’inca-
pacita di riconoscere il limite tra riforme possibili e livelli di inso-
stenibilita sociale quando le prime si giocano su un terreno blinda-
to dall’ azione dei sindacati e quando 1l confronto a livello europeo
conferma_nell’ambito delle "valutazioni del Consiglio e della
Commissione sul programma di stabilita annuale presentato ﬁl
governo italiano, lo scomodo ruclo di “sorvegliato speciale”l*,
Sotto questo profilo I'Italia rimane ancora oggetto di raccomanda-
zioni e sospetti che mal si conciliano con gli sforzi intrapresi ed
effectuati sulla via del risanamento (e che si sono puntualmente
ripercorsi in questo scritto).

La difesa 31 questo _percorso & stata affidata al superministro
dell’ economia in modo da fissare i presupposti per un governo
finanziario forte ma anche stabile.

1l risultato dell’azione di governo, confermando il prestigio e il
ruolo acquisito dal superministro (anche per I'accorpamento dei
Ministeri Bilancio e Tesoro), con la rivendicazione della propria
autonomia nelle politiche economico/finanziarie deve esternaliz-
zarsi combinandosi con i vincoli europei e con le responsabilita
che questi addossano ai governi nazionali. In linea con gli impegni
sottoscritti a Maastricht e poi ad Amsterdam occorre una politica
di bilancio forte rispetto aF passato, stabilendo un’agenda di inter-
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venti concreti per affrettare la fase del risanamento e imprimere
una spinta decisiva con il segnale di un governo sneflo ma forte (rin-
venibile nella sinergia realizzata con le riforme finanziarie
(Amato-Ciampi-Visco-Tremonti-Padoa Schioppa) che ha sviluppa-
to un disegno e trovato un animus per le questioni e le priorita
nazionali, ma che risulta, per quanto sopra evidenziato, tutt’altro
che forte all’interno dell’Unione per P'incapacitd di sapere espri-
mete Pinteresse nazionale e una propria personalita nella dimen-
sione sopranazionale.(15) L’Italia ¢ parte integrante del"UEM non
gia per benevola condiscendenza ma sulla base di un titolo piena-
mente idoneo e un patrimonio di enorme credibilita costruito in

uesti anni che poggia su solidissime basi ¢ che I'ha resa padrona
jel roprio destino rispetto a sollecitazioni e decisioni che vengo-
no gall esterno e da parte di chi non riesce ancora ad esprimere
una reale governance e, quindi, non ¢ in grado di assumersi respon-
sabilita nella condivisione delle politiche di bilancio che, infatti,
rimangono tuttora nella disponigilité degli Stati nazionah per ’e-
spressa formulazione normativa del Trattato di Maastricht,

ostanzialmente ci¢ che il Trattato richiede € che i governt nazio-
nali perseguano una solida politica di bilancio e che, nel quadro
dcll’%nione economica vengano previsti meccanismi di coordina-
mento della politica economica € finanziaria: la politica economi-
ca va considerata come “questione di interesse comune” e, pertan-
to, coordinata “nell’ambito del Consiglio” che elabora un proget-
to di indirizzi di massima per le politiche economiche degli Stati
membri e della Comunit {artt. 102 e 103). A sua volta 'Unione
ha il compito di promuovere «....uno sviluppo armonioso e equtli-
brato delle attivitd economiche..... una crescita sostenibile. . .. Un
elevato grado di convergenza dei yisuliat economict..... La coestone
economica e sociale e la solidarieta tra Stati membri» (art. 2), men-
tre questi, dal canto loto, sono sottoposti ai seguenti principi
direttiviz«prezzi stabili, finanze ubbliche sane . .. .. .. > > (art.
3) che si risolvono nel divieto di disavanzi pubblici eccessivi (art.
104 C). I margini di manovra sono, dunque, fortemente limitati
ma a cid soccorre la considerazione che nella valutazione delle sin-
gole situazioni di bilancio esiste un margine di interpretazione
piuitosto ampio per la necessitd di conciliare lesigenza di
un’Unione basata, da un lato, sulla stabilita e sul rigore e, dall’al-
tro, su un consolidamento di bilancio socialmente equilibrato e,

uindi, con una maggiore attenzione alle ragioni dello sviluppo,
3ell’occupazione, del consenso sociale (R.Prodi, 2002). In efferti,
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dal Trattato emerge una netta significativa differenziazione fra
politica economica’e politica monetaria. Nella realizzazione della
prima, agli Stati membri incombono particolari responsabilica
dirette e di cooperazione, per cui essi si pongono in una posizione
dialettica nei confronti delle istituzioni comunitarie; invece, la
politica monetaria europea ¢ nella piena disponibilita della BCE in
posizioni di larga autonomia rispetto agli Stati e alle stesse istitu-
zioni comunitarie, E proprio in nome di questa dialettica che la
proposta iniziale di adottare criteri di tipo esclusivamente quanti-
tativo fu abbandonata, preferendosi criteri di valutazione flessibi-
le che tenessero maggiormente in considerazione la dinamica dell’
evoluzione generale dell’ economia e le divergenze finanziarie
degli Stati membri. Il metodo - Maastricht ha avuto successo e ha
dimostrato di funzionare anche dopo Pavvio del’UEM in quanto
la cultura della stabilitd &, ormai, consolidata nel nostro Paese
anche se ha comportato notevoli costi resi piu elevati dal rispetto
del Patto di stabilitd, le cui prescrizioni hanno cominciato ad ope-
rare nel pieno di una fase ciclica complessivamente negativa per 1
paesi euro (ISAE, 2001). Il nuovo rigore del Patto con I'interpre-
tazione anelastica dei parametri di Maastricht non puo essere
imposto acriticamente al governo italiano, dal momento che per
favorire la ripresa e lo sviluppo, cosi come ora ¢ richiesto dai
GOPE, non pud esservi tensione tra risorse finanziarie necessarte
per riqualificare Pintervento pubblico e i vincoli di bilancio per
conseguire il pareggio.(16)

Il rallentamento nella crescita che si & manifestato dopo 1’11
settembre 2001, ripropone con forza la necessita di utilizzare lo svi-
luppo dell’ economia europea. In effetti, I'avvio della_moneta
europea rende ormai pensabile, e realisticamente possibile dal
punto di vista politico, un superamento delle politiche restrittive
praticate in questi anni dai governi europei, che sono state I'inevi-
tabile conseguenza della tutela esercitata su di essi dai mercati
finanziari a causa della divisione monetaria dell’Europa. In questa
prospettiva non appare del tutto fondata 'opinione cEe una ripre-
sa dello sviluppo sia praticabile soltanto una volta che, attraverso
ulteriori misure restrittive che consentano di soddisfare appieno 1
vincoli del Patto di stabilita, si siano liberate le risorse necessarie
per sostenere una politica di espansione della domanda (R.
Fiorentini, 2001).

(%uesto atteggiamento passivo rischia di aggravare ulteriormen-
te il problema che deve invece essere affrontato attraverso un
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insieme di misure di politica economica che mirino a realizzare
contestualmente le riforme strutturali che sono necessarie, ma che
diventano possibili senza contraccolpi significativi sulla situazione
economica e sociale dei paesi europet soltanto in un quadro
facroeconomico caratterizzato da una forte ripresa dello svilup-
po (P. Arestis et alters, 2001),

Ne consegue che se il rigore viene perseguito tassativamente la
riqualificazione degli interventi ne risulta spiazzata e resta del
tutto marginale o proiettata in un futuro incerto dal momento che
radicali cambiamenti nel seguito dell’iter della manovra di bilan-
cio al di 13 degli interventi gra annunciati o intrapresi non sembra-
no probabili. Riprendendo tuttavia gli argomenti conclusivi del
paragrafo precedente, si pud solo ribadire come in una prospetti-
va non miope I'Europa e con essa I'Italia non possano esimers: dal-
Pinterrogarsi sulla compatibilitd tra equilibri di bilancio estrema-
mente rigidi, che rendonc oltremodo difficili le riforme e Cintes-
}fento pubblico da attuarsi senza pregiudizio per la coesione socia-
e.

Ora il livello appropriatoe di indebitamento e di debito dipendo-
no dalla struttura deil'economia e dall’andamento congiunturale.
Non appare ragionevole fissare un limite inderogabile valido in
tutte le circostanze cosi come sancito nelle prescrizioni restrittive
del Patto di stabilita, imposto dalla Germania, filtrato solo margi-
nalmente dalla Commissione e accettato con leggerezza dagli altri
paesi in special modo dall’Ttalia che ¢ sempre stata al centro dell’in-
tegrazione europea e ha sempre apportato un contributo operati-
vo € una spinta ideale molto importanti. I criteri di convergenza,
imposti dal Trattato, cui sono ancorate le condizioni ritenute
hisiologiche per il funzionamento del mercato, sono stati rispetta-
ti in modo stabile e sistematico anche dopo il primo gennaio 1999,
Quali che fossero il colore e gli indirizzi politici di governo si &
dovuto procedere con gli stesst metodi: diminuire le spese, riorga-
nizzare fa pubblica amministrazione, tagliare le ?ensmni, restrin-
gere Pambito dell’ assistenza pubblica, contenere la spesa sanitaria,
operare sugli incentivi e sulle agevolazioni pubbliche eliminare
ogni aruto di Stato dismettere 1 beni patrimoniali; privatizzare;
mobilitare il fattore lavoro.

In sintesi, siamo entrati nel sistema comunitario in condizioni
“date” e soggiacendone alla dinamica per Padeguatezza che esse
mostravano con il cambiamento da porre in essere, ma altrettanto
non pud affermarsi per le regole del Patto di stabilit3, che nell’ot-
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tusa ripetitivitd del dogma del pareggio di bilancio appaiono o
come un accanimento terapeutico o un tentativo di eutanasia som-
ministrato a un malato cﬁe si continua a credere terminale pur
quando tale ormai non & piti. Il rispetto della terapia prescritta con
i valori di riferimento di Maastricht & servita a risanare il Paese che
ha recuperato forza e stabilita attraverso una governance che ha
costituito il presupposto essenziale per trasformare in azione con-
creta il progetto politico in piena coerenza con gli impegni con-
cordati con i partner europei. In questo scenario, I'azione del
governo non pud assolutamente svilupparsi nella forma di una
violenta manovra di finanza pubblica sia questa fiscale (aumenti
delle tasse) o sociale (tagli di pemsioni, sanita, ect.) cosi come
richiesto dall’irrigidimento operato dal Patto, perché manovre sif-
fatte producono effetti regressivi opposti a queﬁi auspicati. La que-
stione da porsi in maniera molto diretta & la seguente: un Paese che
rappresentando la quinta o la sesta economia mondiale siede 4
pieno titolo fra i potenti della Terra, e che ¢ stato uno dei soci fon-
datori delle Comunitd, pud continuare a mantenere una posizione
di benign neglect su tale problematica? Si tratta di saper scegliere
bene le priorita, di aver I’adesione e il consenso che derivano dalla
consapevolezza che ogni ipotesi di individuare scorciatoie o solu-
zioni miracolistiche & vellertaria. I dati oggettivi dicono inesorabil-
mente che dobbiamo fare ancora i conti con il debito accumulato
che ci impone una crescita monca almeno fin quando non saran-
no risclti i numerosi dubbi di compatibilita con quanto previsto
dal TUE e le strettoie imposte dal Patto alle oliti(ie fiscali nazio-
nali pur in assenza di un’istituzione a livello europeo capace di
coordinare la politica monetaria gestita dalla BCE con le diverse
politiche fiscaﬁ gestite a livello nazionale. Il compromesso rag-

funto sui conti pubblici degli Stati membri messo a punto
ﬁall’Ecoﬁn, in sede di Raccomandazione concernente 1 GOPE
alla luce degli orientamenti impartiti dal Consiglio europeo di
Barcellona del 16 marzo 2002 (doc. 100/02), fa ben sperare per I'in-
dividuazione ravvicinata di una Cuzbina di Regia istituzion:ﬁe dota-
ta di un ‘autorita sufficiente per realizzare il coordinamento delle
politiche fiscali nell’ambito CE una strategia complessiva che tene-
va debitamente in conto le diverse prioritd nazionali a causa della
diversita dei risultati, delle prospettive, delle strutture e delle ists-
tuzioni di ciascuna nazione. A tale riguardo, le Priorité di inter-
vento nel nostro Paese si traducono nella necessita di promuovere
investimenti mirati in nuove tecnologie da parte delle imprese, di
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ampliare l'intervento pubblico nella ricerca e nella formazione, di
rafforzare il patrimonio di infrastrutture pubbliche, di rendere pit
efficiente 'amministrazione pubblica sulla linea dei passi avanti
compiuti negli anni recenti.. Il passaggio dall’ interpretazione
ragionieristica a quella ﬁoﬁtim del Patto pud essere considerato una
vera svolta in quanto ha comportato 'inclusione nel documento
finale del vertice di Siviglia del 21 e 22 giugno 2002 (doc 02/13)
della formula che lega la stabilith macroeconomia alla crescita e
alla riforma del mercato del lavoro. Ma, soprattutto, la lettura in
chiave politica del Patto risiede nella volonta di arrivare con gra-
dualismo a un cambiamento sostanziale nella condizione e nell’ap-
plicazione delle politiche economico/finanziarie curopee. Non a
caso bilanci in pareggio erano necessari e richiesti nella prima fase
del lancio dell” euro, ora si tratta di muoversi verso una seconda
fase in cui si mantiene la stabilitd ma si ripone Penfasi anche su cre-
scita e flessibilitd. Ne consegue una ulteriore reinterpretazione
idonea a consentire forme di sostegno a politiche di sviluppo al
posto delle sole politiche procicliche (tese a favorire la quasi sta-
gnaziofne in attof che il Patto attualmente consente. Dalqle regole
europee di finanza pubblica devono derivare non solo vincoli ma
anche opportunita per i singoli governi nazionali: non pit inges-
sate da elevati deficit le politiche di bilancio possono riconquistare
margini di azion1 adeguati per le correzioni degli squilibri struttu-
rali e delle tendenze spontanee dell’economia. Il Patto deve recu-

erare la sua funzione di accordo sulla crescita dopo aver prodotto
Ez cultura della stabilita e in questa ottica va considerata con favo-
re ipotesi di tornare alla “regola aurea” nella conduzione della
finanza pubblica, di limitare cioé Pobbligo del pareggio di bilancio
alle entrate ¢ spese correnti, lasciando aperta la possibilitd di finan-
ziamento ig dgbito di vere ed effettive spese per investimenti. Si
tratterebbe di un indirizzo particolarmente appropriato per
I’Italia, che ha visto negli ultimi anni una significativa caduta degli
investimenti pubblici, specie nel Mezzogiorno, e che soffre dei
ben noti ritardi nel campo delle infrastrutture, Cid non pregiudi-
ca la virtuosita delle politiche di finanza pubblica: per un Paese
come il nostro che ha conosciuto disavanzi a due ciE‘e, un deficit
dello 0,5% o dell’ 1 per cento non ne intacca certo la credibilitd
interna ed internazionale né tanto meno incide negativamente sui
fondamenti dell’economia. D’altronde, a partire dalla nascita del-
euro 1 singoli paesi europei non dispongono pitt di una leva
importante per ‘I)a politica economica come quella monetaria,
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ormat integralmente trasferita a Francoforte presso la Banca
Centraie europea (Tivelli, 2002.(17)

La strada imboccata sulla flessibilita del Patto per consentire 1l
dispiegarsi delle politiche fiscali nazionali si rivela, dunque, ocula-
ta e lungimirante. Spetta al nosiro Paese, ora, di dotarsi di wna
fiscal policy centrata sulle prioritd economico-sociali che possono
cosi essere riassunte: far fronte al rallentamento del ciclo median-
te una gestione attiva della domanda; proseguire come previsto
nelle riforme fiscali volte ad eliminare le rigidita dal lato dell’offer-
ta; tener conto della gualita della spesa pubblica per rafforzarne
Pimpatto sugli investimenti e sui consumy; garantire la sostenibili-
ta delle finanze pubbliche sul lungo termine. Tutto cio richiede un
lucido disegno politico e una leadership credibile (governance) e
efficace nel quadro di un sistema pluralistico di federalismo fiscale
agganciato all’ elaborazione di una Costituzione europea che, a sua
volta, definisca le riforme istituzionali necessarie per dare vita a
un’effettiva politica economico/finanziaria, capace di garantire
prospettive reali di crescita del reddito e dell'occupazione per Iin-

sieme de1 paest dell’Unione.
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NOTE

I'Nel caso europeo, ['unificazione monetaria avviene in un qua-
dro politico non statuale e, quindi, non dispone degli strumenti
per garantire la convergenza (fra i paesi destinati a farvi parte)
attraverso le tradizionali manovre di politica economica, In conse-
guenza, la Germania dovendo sopportare il costo pitt elevato in
termini politici per la rinuncia alla moneta pit forte del sistema,
volle garantirsi che il processo di convergenza si realizzasse ex ante
per evitare le esternalitd negative derivanti da comportamenti deri-
vanti da parte dei paesi pid deboli. In questo senso, cfr. A
Magocchi, 2000.

Gli Indirizzi di massima per le politiche economiche costitui-
scono il centro del coordinamento della politica economica e
offrono un quadro per gli orientamenti generali sulla base delle
indicazioni approntate dal Comitato economico/finanziario
(CEF) e dal Comitato di politica economica (CPE). Il Consiglio
riesamina periodicamente la sostenibilita delle finanze pubbliche
nel contesto dei programmi di stabilitd e convergenza. Cfr.
Raccomandazmne del Consiglio del 15 giugno 2001 (9326/ 01).

3 Come si & evidenziato nel testo, il Patto di stabilita si COMpo-
ne di una manifestazione di volonta del Consiglio europeo (ester-
nata sotto forma di Risoluzione) e di due Regolamenti del
Consiglio dell’Unione europea {regolamenti n. 1466 e 1467 del 17
giugno 1997). La Risoluzione é Iatto attraverso cui il Consiglio
europeo ha impresso 'impulso all’adozione del Patto conferendo-
gl i1l massimo rilievo politico, i regolamenti hanno stabilito
norme di natura sostanziale circa gli obiettivi delle politiche finan-
ziarie e norme di natura procedurale circa le varie fasi della attiva-
zione della sorveglianza multilaterale e dei suoi esiti, Sulla questio-
ne, Cfr. G. Cananea, 2000).

4 In realtd la procedura per i disavanzi eccessivi e il Patto di sta-

s e
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bilita e crescita costituiscono la concreta risposta della UE al pro-
blema della disciplina di bilancio. Tra le diverse questiont solleva-
te circa I'efficacia e Papplicazione delle regole del Trattato e del
Patto, due hanno acquistato prevalenza: la validita di regole quan-
titative come meccanismo efficace di garanzia e U'importanza del-
Pistituzione di regole procedurali per costringere a un comporta-
mento fiscale responsabile. Per un’ applicazione aghi Stati membri
dell’'UE, cfr. J. Von Hagen-I. Arden 1994).

5 Sulla necessitd della retta attuazione del principio di sussidia-
rietd nei rapporti finanziari fra glt Stati membri e 'Unione euro-
pea, la discussione sulla natura e sulla portata di tale principio € del
tutto carente sotto il profilo della dottrina giuridica ed economica
nonché sotto quello della politica e della giurisprudenza, Ma, se la
distribuzione dei poteri nell’'Unione poggia sull’efficienza e Pequi-
td  redistributiva  occorre  investigare il  contenuto
economico/finanziario della sussidiarieta ¢ le sue implicazioni in
termini di riallocazione delle risorse. Sotto questo aspetto 1 vinco-
li del Patto di stabilitd appaiono del tutio incoerenti, dal momen-
to che il Trattato si richtama espressamente alla sussidiarieta sco-
raggiando, implicitamente, un ruolo attivo fiscale dell’U.E nella
stabilizzazione, ma allo stesso tempo impone severe regole che st
contrappongono al precedente principio v. Cfr. CEPR, 1995.

La Convenzione puo essere considerata Passemblea costituen-
te della nuova Europa, in quanto dovra studiare le riforme istitu-
zionali dell’UE e scrivere la bozza della futura costituzione, A par-
tire dalla fine del febbraio 2002 e per un anno, inaugurera un
metodo nuovo e piu aperto di modifica der Trattat,anche se le
decisiont finali saranno prese nella Conferenza intergovernativa,
che avra probabilmente inizio nella seconda meta del 2003; questo,
in sintesi il vademecum della Convenzione:

PRESIDIUM. E’ l'ufficio di presidenza della convenzione.
Avra un ruclo decisivo: dovra organizzare i lavori, preparare e fil-
trare i documenti, raggiungere il consenso fra tutti i delegat, cura-
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re la redazione del documento finale che sara trasmesso al vertice
UE di Atene nel giugno 2003. Ne fanno parte il presidente Valere
Giscard d’Estaing, vicino al ppe, 1 suoi due vice, Giuliano Amato
(Pse) e Jean Luc Dehaene (Ppe) designati dal vertice UE di Laeken,
due rappresentanti dell’Europarlamento, il Ppe spagnolo Inigo
Mendez de Vigo e il Pse tedesco Klaus Haensch, due della
Commissine UE, il Ppe francese Michel Barnier e il Pse portoghe-
se Antonio Vitorino; oltre a due rappresentanti delle delegazioni
dei parlamenti nazionali e a tre delegati delle presidenze di turno
dell’UE fino a giugno 2003 (Spagna, Danimarca e Grecia).

ITALIANL Fra 1 66 membri titolari della Convenzione con
pieno diritto di voto {15 delegati dei governi, due della
Commissione, 30 dei parlamenti nazionali, 16 del Parlamento
europeo, Giscard, Amaro e Dehaene, oltre ai 39 delegati dei Paesi
candidati, che pero non possono impedire un consenso fra 1 comu-
nitari) ci sono sei italiani. Amato come vicepresidente, Gian
Franco Fini in rappresentanza del Governo, Lamberto Dini e
Marco Follini per il Parlamento nazionale e i capi gruppo europei
di Fi e An Antonio Tafani e Cristiana Moscardini nella delegazio-
ne dell ‘Europarlamento.

DELEGATI GOVERNI. Italia a parte, il Lussemburgo ha
designato Pex presidente della Commissione VE Jacques Santer
(Ppe), la Danimarca I'ex commissario europeo Hennig
Christophersen (Centrodestra), Ia Francia il ministro per gli affari
europei PieTre Moscoviti {Pse), la Finlandia la universitaria Teja
Thilikanen, vicina al Pse. La Germania ha scelto intellettuale di
area Spd Peter Glotz, la Gran Bretagna il sottosegretario agli
Ester1 Peter Hain, il Belgio, il ministro deglit Esteri e vice premier
Luois Michel, la Spagna Ana Palacio, ex presidente della commis-
sione affari giuridici europet di Strasburgo.

DOVE E QUANDO. La Convenzione si riunird in plenaria
due giorni al mese nella sede dell’Europarlamento a Bruxelles, il
presidium ogni settimana. La riunione costitutiva é prevista per il
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28 febbraio, la conclusione dei lavori dopo circa un anno.

LA PARTITA. Si giochera non solo fra europeisti ed euromo-
derati, o critici, € fra comunitari e intergovernativi, ma anche pro-
babilmente fra piccoli e grandi Paesi UE e fra famiglie politiche,

7Le tappe della riforma UE passano attraverso queste scadenze:

1 MARZO 2002: Sessione inaugurale della Convenzione sulle
riforme 1 cui lavori dureranno un anno. SECONDQ SEME-
STRE 2003: Conferenza intergovernativa sotto la presidenza ita-
liana dell’'Unione europea. FINE 2004: Entro I'anno (data previ-
sta per I'allargamento) dovra essere pronto il nuovo Trattato.

La revisione del Titolo V della Costituzione italiana operata
con la Leost. 1.3/200 ], pud essere considerata esemplare rispetto
a quando si afferma nel testo la cui economia non consente ulte-
riori riflessioni sul tema in oggetto che é trattato, invece, in un sag-
gio specifico in corso di stampa. Cir. L, Di Renzo, 2002.

? 1’avvio verso la convergenza & avvenuto, dunque, in Italia nel
pieno di una delle pitt gravi crisi politico-istituzionali che il Paese
abbia mai attraversato dopo la nascita della Repubblica, a cui si
sommava I'improvvisa recessione economica e la tempesta mone-
taria dell’autunno del 1992, quando la speculazione finanziaria
internazionale si rese convo che poteva approfittare dello spiazza-
mento di una moneta debole ma sopravvalutata costringendo
I'Ttalia a uscire dallo SME. In effetti, il ciclo di risanamento inizia-
to nel 1992 ha espresso una potenzialiti non comparabile nelle
esperienze vissute dagli altri Stati membri del’VE. Cfr. L.
Bernardi, 1994; Pappalardo-Mattina, 1999,

101y realta, nel corso del 1996 si sono cumulati una serie di fat-
tori sfavorevoli alla finanza pubblica: crescita dell’ economia
notevolmente inferiore al previsto (previsioni 3,0% . crescita reale
0,6%), ciclo politico-elettorale, crescita delle retribuzioni, incre-
mento delle prestazioni sociali, tiraggi di tesoreria da parte di enti
ed imprese decentrate. La situazione fu valutata con pii realismo
dal Governo Prodi che vard a fine giugno un intervento corretti-
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vo addizionale di circa 16.000 mld, ma reso inefficace dalla clauso-
la di salvaguardia. Clr. M. Bernasconi, 1997.

11 gylle linee interpretative del processo di risanamento e in
merito al problema della sostenibilita futura delP’equilibrio rag-
giunto, cfr. Bernasconi-Marenzi, 1998. Sul consolidamento dell’ag-
giustamento di bilancio e la stabilita del quadro della finanza pub-
blica nel 1998, cfr. L. Bernardi, 1999.

12 Nelle Conclusioni del Consiglio europeo di Barcellona del
16 marzo 2002 (doc. 100/02) viene ribadito un rafforzamento
degli attuali meccanismi di coordinamento delle politiche fiscali e
vengono richiesti sforzi equilibrati tanto nel settore economico
quanto in quello sociale offrendo opportune garanzie contro Pe-
sclusione con un elevato livello di protezione e dialogo attraverso
politiche attive al fine di promuovere 1 valori di democrazia e soli-
darieta. Cio significa realizzare un’analisi sistematica del policy mix
della zona euro per valutare le conseguenze delle politiche mone-
tarie sulle politiche fiscali degli Stati membri. Prendendo spunto
da tali raccomandazioni nel vertice di Siviglia (Presidency
Conclusion, doc. 02/13, www.europa.) & stato sottolineato che 1
GOPE rivolti agli Stati membri, nell’indicare la solidita dello sce-
nario per le politiche macrofinanziarie devono tener presente la
possibilitd per gli Stati membri di avvalersi di una politica fiscale
discrezionale entro un necessario margine di manovra.

13 Nel quadro della Convenzione europea, la Commissione sta
avanzando precise proposte sulle priorita delle politiche
dell’Unione. In questo contesto, la questione del finanziamento
dell’Unione é senz’altro tra le pitl rilevanti. Se, nel 2006, "attuale
regime sard ancora vigente, circa il 90% dei finanziamenti
dell’Unione proverra dalle tesorerie nazionali, in una misura che
lascera pochi margini di manovra al Parlamento europeo. La
Commissione si € lmpegnata a preparare una proposta alla
Convenzione, al fine di permettere il {inanziamento del bilancio
comunitario attraverso imposte in compartecipazione con gli Stati

il
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membri, in sostituzione del presenti trasferimenti nazionali. Per la
posizione della Commissione sul tema dell’'imposta unica europea,
clr. Relazione della Commissione COM (98) 560 e quanto riporta-
to nel testo.

1411 Consiglio Ecofin (nella riunione dell’11 gennaio 2002) nel-
Papprovare il programma di stabilita dell’Italia in quanto in linea
con i requisiti del Patto sottolineava che «... 1 risultati del 2001 (che
st & chiuso con un disavanzo intorno all’l,1% del Pil}) eccedono gli
obiettivi originari...» e accoglieva con rammarico il riavio di un
anno (al 2004) della discesa del debito pubblico sotto il 100% del
Pil sia pure riconoscendo le «... difficolta legate all’andamento dei
mercati nel rispettare gli obiettivi delle privatizzazioni». L’Ecofin
era stato ancora pin duro nei confronti dell’Iralia anno preceden-
te (12 febbraio 2001) in sede di approvazione del Programma di
stabilita relativo, tanto da provocare un’aspra reazione del mini-
stro del Tesoro V. Visco, che giudicava la promozione con riserva
espressa dall’Ecofin piena «... di pregiudizi e ovvieta sul risana-
mento italiano» (Intervista a Repubblica del 13 gennaio 2001). In
effetti, nel Documento Ecofin s’invitava I'Tralia a fare di pin per il
suo piano di rientro dal debito pubblico, a tagliare le tasse solo in
presenza di equivalenti tagli alla spesa e a non procrastinare oltre
1 2001 la riforma delle pensioni. Occorre, tuttavia, aggiungere che
nella stessa riunione per la prima volta 'Ecofin approvo una rac-
comandazione speciale all’Irlanda, definendo la politica di bilancio
irlandese espansiva e in contrasto con I’esigenza di riportare sotto
controllo il surriscaldamento inflazionistico. La censura colpiva il
Paese europeo con la crescita pit alta degli anni ‘90 fra gli Stati
dell'Unione europea, con il secondo piti basso debito pubblico e
con il secondo piu alto surplus di bilancio. L’avvertimento
all’Irlanda ¢ stato considerato un errore pericoloso nel metodo,
configurandosi come un’espressione di coordinamento delle poli-
tiche fiscali da parte della Commissione controproducente ¢ fuori
dalla realtd. Cfr. Alesina-Perrotti, 2001.
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1511 problema della capacity della classe politica attuale di rap-
portarsi all’Europa (una volta archiviatone Pingresso) in modo
adeguato per fare dell’ltalia un membro protagonista all’interno
dell'Unione con la protezione e la promozione degli interessi
nazionali in ambito europeo e, dunque, con una presenza attiva e
incisiva, & stato ben evidenziato da G. Pasquino, 2000 e anche da
S. Gouzi, 1997,

16 11 sostegno alla crescita e alla dimensione sociale & stata posta al cen-
tro dell’ attenzione degli ultimi Consigli europet. In particolare con il
Consiglio di Lisbona del marzo 2000 'Unione st ¢ data per il prossimo
decennio un obiettivo strategico: diventare economia (basata sulla cono-
scenza) piv compeutwa e dinamica del mondo, in grado di realizzare una
crescita economica sostenibile con nuovi e mlghon posti di lavoro e una
maggiore coesione sociale. Questo indirizzo & stato confermato e definit-
vamente messo a punto nella riunione di Goteborg del 15 giugno 2001 alla
luce del Consiglio europeo di Stoccolma (23-24 marzo 2001) e da ultimo
nel Consiglio europeo di Siviglia del 21 giugno 2002, Cfr. DOC 9326/01
e 10093/02 disponibili nel sito web europa.eu.int.

17 Allo studio del Governo ¢’¢ un nuovo sisterma per la manovra del
bilancio che comporta nuove regole di autolimitazione per Governo e
Parlamento nel contenuto della legge finanziaria. In sostanza, il progetto
offre prospettive di riordino degli strumenti normativi della manovra di
bilancio in cui la legge finanziaria acquista una novellata centralitd, quale
strumento di adeguamento annuale della legislazione nazionale al conteny-
to e agli obiettivi del Patto di stabilitd europeo e quale meccanismo di attua-
zione del nuovo art. 119 Cost. che tenga conto dei reciproci rapporti finan-
ziati tra Stato, Regioni e autonomie in modo da poter assumere iniziative
di spesa all'interno di un quadro di compatibilita generale. 1l senso comples-
sivo del progetto ¢ stato espresso dallo stesso Ministro dell’economia «.
LEuropa, titolo V, evoluzione della tecnica contabiles. Clr. Resoconts somma-
rio della seduta congiunta n. 13 Bilancio Senato e V Bilancio Camera, del
20 febbraio 2002. In argomento: L. Di Renzo, 2002 e anche R. Perrone
Capano, 2001.
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1. 1l processo di costituzione dell’Unione Economica e
Monetaria Europea & stato accompagnato fin dall’inizio da pun-
tuali regole finanziarie che hanno imposto agli Stati membri la
convergenza verso una finanza pubblica rigorosa e sana ed un qua-’
dro macroeconomico stabile.

Non vi & dubbio che prima di arrivare alla moneta unica “Molti
tentativi erano stati messi in opera per realizzare forme di coordi-
namento della finanza pubblica e dei bilanci degli Stati europei,
ma questi tentativi ancorché interessanti e validi, non avevano
conseguito alcun successo determinando regressi e ritardi nell’a-

enda dell’integrazione. Si pensi, ad es., alla mancata realizzazione
gella CED (Comunitd europea di difesa) o della CPE {Comunita
politica europea) agli inizi degli anni cinquanta, esperimenti che
miravano ad una completa cooperazione nell’ambito della politica
della sicurezza e a una piena integrazione politica, il cui fallimen-
to comportd un ridimensionamento degli obiettivi rapportandolo
a condizioni non eccessivamente onerose per i paesi aderentl,
Cosl, i principali obiettivi della CEE, ai sensi el Trattato di
Roma, furono listituzione di un mercato comune e il progressivo
avvicinamento delle politiche economiche degli Stati membri, Da
allora sono stati compiuti notevoli progtessi verso la realizzazione
di entrambi e un primo progetto pud essere considerato il piano
Werner approvato dal Consiglio nel giugno del 1970. 1l piano pre-
vedeva la progressiva attuazione di un’unione economica e mone-
taria entro il 1980 nonché un collegato trasferimento delle decisio-
ni inerenti la politica congiunturale dal livello nazionale a quello
comunitario in modo da giungere a una gestione armonizzata dei
bilanci nazionali. Tuttavia, un progetto di cosl vasta portata pog-
giava su basi fragili: mancavano sia 1 presupposti economici che %a
volonta politica di rinunciare nella misura adeguata ai diricti di
sovranita nazionale ” (Di Renzo). (1)

Infatti, con i primi segnali di debolezza degli accordi di Bretton
Woods (2) manifestatesi gia alla fine degli anni 50 del XX secolo,
che portd alla svalutazione del franco %rancese e alla valutazione
del marco tedesco, indussero i capi di stato e di governo, in un ver-
tice tenuto all’Aia nel 1969, a gettare le prime basi per la costitu-
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zione dell’unione economica e monetaria.

Nel Marzo 1971 i sei paesi fondatori della CEE (3) si accorda-
rono sull’istituzione dell’'UEM. Ma il crollo del sistema di Bretton
Woods e la decisione americana (agosto del 1971) di far fluttuare
liberamente il dollaro, provocarono un’ondata d’instabilitd sui
mercati dei cambi, che rimise in questione i rapporti di paritd tra
le monete Europee e arrestd il processo dell’'UEM. I tentativi di
costituire una zona di stabilitd monetaria ripresero nel Marzo
1979 sotto P'impulso della Francia e della Germania, con Distitu-
zione del Sistema Monetario Europeo SSME) (4), basato sul con-
cetto di tassi di cambio fissi ma adatcabili.

A questo meccanismo di cambio parteciparono le monete di
tutti gli stati membri tranne il Regno Unito.

Nel 1985, con I'adozione del programma del mercato unico,
apparve sempre piti chiaro che non sarebbe stato possibile sfrut-
tare appieno il potenziale del mercato interno, fino a quando vi
erano costi relativamente elevati per le transazioni, dovuti alla
conversione delle monete e alle incertezze inerenti alle fluttuazio-
i det tassi di cambio.

Nel Giugno del 1988 il Consiglio Europeo di Hannover istitul
un “Comitato” affidato all’allora presidente della Commissione
Europea, Jacques Delors, con il compito di elaborare un progetto
CONCreto percfa realizzazione dell’Unione Economica e Monetaria
(U.EM.).

NelP’aprile 1989 il Comitato elabord il “Report on Economic
and Monetary Union in the European Community”, denomina-
to 1n seguitc “Rapporto Delors”.

“Sulla base del rapporto Delors, che prevedeva un processo in
tre fasi, iniziarono le trattative per realizzare 'unione economica
¢ monetaria nonché 'unione politica in un clima di entusiasmo.
E senza dubbio, dall’Atto Unico (5) che gli Stati membri mostra-
no un idem sentire per la coesione economico-sociale con [affer-
mazione di progetti molto ambiziesi e lungimiranti che vengono
coagulati daﬁl Trattato di Maastricht. Il Trattato prospetta muta-
menti incisivi per la politica monetaria-valutaria, finanziaria ed
economica deIIE)Europa e, in particolare, pone le basi per il loro
coordinamento ovvero la loro integrazione sopranazionale” (D1
Renzo). (6)

Dal Rapporto emergeva la stretta connessione tra I'Unione
economica g’Europa, P'Unione monetaria e il Mercato unico. Gli
obiettivi da raggiungere erano:

i
i
H
H
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la stabilita dei prezzi;

la crescita equilibrata con occupazione, la convergenza degli
standard di vita tra paesi;

Pequilibrio delle Eilance commerciali dei paesi aderenti.

La Commissione era ben consapevole che per realizzare tali
obiettivi era necessario ridurre le divergenze economiche esisten-
ti tra gli Stati aderenti all'Unione. Gli strumenti a disposizione
erano stati individuati nei seguenti:

Padozione di una politica monetaria comune;

la compatibiliti tra le altre politiche economiche nazionali;

il trasferimento di alcune responsabilitd in materia di politica
economica e soprattutto monetaria dagli Stati membri alla
Comunita in applicazjone del principio di sussidiarieta.

Con Pistituzione del Mercato unico e avvio della gestione Delors,
all'insegna del motto “un mercato una moneta”, fu logico dare avvio a una
nuova fase di integrazione accelerata, sfociata poi nel Trattato di
Maastricht, il quale si propose di attuare "'Unione Economica e Monetaria
in tre tappe, ponendo in rilievo la triplice necessita di maggiore coordina-
mento delle politiche economiche (7), di norme riguardanti l'entita e il
finanziamento dei disavanzi dei bilanci statali e di una nuova isttuzione,
del tutto autonoma, a cui affidare la politica monetaria dell’'Unione, la
Banca Centrale Europea (BCE).

Nel Dicembre 1989, il Consiglio Furopeo di Strasburgo chiese la con-
vocazione di una conferenza intergovernativa che sfocid nel Trattato
sull Unione Buropea, approvato formalmente dai capi di Stato e di
Governo nel Consiglio Furopeo di Maastricht, nel Dicembre 1991, € fir-
mato il 7 febbraio 1992. (8)

Con lintroduzione del trattato di Maastricht, i Paesi membri si assu-
mono un importante impegno per quel che rignarda la volonta di prose-

ire nel processo di integrazione europea dopo la fine della guerra redda.
%:Ig trattato si basa su due grandi questioni:

quella della riforma delle istituzioni e delle competenze. Per
quanto concerne le competenze, esse fanno riferimento tanto a1
temi tradizionali, quanto la politica estera e la sicurezza comune ¢
eli affari interni e giudiziari. Questi settori rappresentano i nuovi
pilastri su cui si fonda il sistema Europa: per ognuno di essi vigo-
no procedure decisionali e strumenti di esecuzione ditferenti. %

Quella monetaria, preparata dal comitato Delors, che da il via
alla realizzazione della moneta unica, istituendo una Banca centra-
le ed un Sistema europeo di Banche centrali ed indicando regole e
procedure per avviare una politica economica comune. L'unione
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economica e monetaria completa il mercato unico, ma, natural-
mente, ha un valore Politico %en pit grande rispetto agli impegni
che 1 paesi dell'Unione avevano preso fino ad ora
(www.europa.ew.int/obj/treaties/fr/frioc112.htm).

La seconda questione del Trattato di Maastricht rappresenta
senza ombra di dubbio I'aspetto piti importante, perché da essa
scaturiscono una serie di atti che di fatto spossesseranno i Paesi
membri di alcuni poteri in materia economica-monetaria.

I principi fondamentali del Trattato per raggiungere 'Unione
monetaria erano: il gradualismo e la convergenza macroeconomi-
ca.

Il primo principio si attuava in tre tappe secondo un calendario
preciso.

La prima tappa ¢ iniziata il 1 Luglio 1990 con la liberalizzazio-
ne integrale dei movimenti dei capitali; essa ha consentito al
Consiglio di valutare i progressi compiuti in materia di convergen-
za economica e monetaria ¢ ha dato tempo agli stati membri dj
adottare i provvedimenti adeguati per ottemperare a determinati
divieti previsti nel Trattato (divieto di imporre restrizioni ai movi-
menti di capitali e duplice divieto alle banche centrali di permette-
re scoperti alle autorita e alle imprese pubbliche e di continuare a
concegere loro un accesso privilegiato alle istituzioni finanziarie).

IT passaggio alla seconda tappa, effettuatosi il 1 Gennaio 1994,
non era soggetto a nessuna decisione formale. Lo scopo era di con-
sentire agli Stati membri di compiere progressi di rilievo verso la
convergenza (10) delle loro politiche economiche: per il finanzia-
mento statale si sono adottate norme precise ma non vincolanti ed
é stato predisposto un nuovo tipo di sorveglianza, attuato dalla
Commissione, riguardante le finanze pubbliche. Il coordinamen-
to delle politiche monetarie & stato istituzionalizzato con la crea-
zione dellIstituto Monetario Europeo (IME), incaricato di raffor-
zare la cooperazione tra le banche centrali degli Stati membri e di
effettuare i preparativi necessari per introduzione della moneta
unica.

II passaggio alla terza tappa, realizzatosi il 1 Gennaio 1999, &
basata sul carattere cogente delle norme in materia di bilancio: lo
stato membro che non si adatter sard passibile di sanzioni, La
politica monetaria & stata unificata e affidata al Sistema Europeo
delle Banche Centrali (SEBC), comprendente le banche centrali
dﬁgli Stati membri e la Banca Centrafe Europea (BCE), subentrata
aill'IME.
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$i & assistito quindi all'introduzione della moneta unica
(EURO).

Per quanto riguarda, invece, il secondo principio, entro il 1997
¢li Stati aderenti dovevano raggiungere i critert di convergenza
economica, in particolare:

tasso d’inflazione: ’anno precedente alla verifica del raggiungi-
mento dei criteri di convergenza il tasso medio d’inflazione dove-
va essere prossimo al tasso d’inflazione dei tre paesi con il pin
basso tasso d’inflazione rilevato su base annua;

stabilits dei cambi: nei due anni precedenti alla verifica del rag-
fungimento dei criteri di convergenza il cambio della moneta
ﬁello Stato membro doveva aver rispettato le normali bande di
oscillazione dello SME e non dovevano essere effettuate svaluta-
zioni della parita centrale su iniziativa del singolo Stato;

stabilith dei tassi d’interesse: nei due anni precedenti alla verifi-
ca del raggiungimento dei criteri di convergenza il tasso nominale
sulle obbligazioni a lungo termine dello Stato non doveva supera-
re di oltre due punti percentuali I'analogo tasso dei tre Stati che
avevario ottenuto 1 migliori risultati in termini di inflazione;

stabilitd della finanza pubblica: lo Stato non doveva avere un
disavanzo giudicato eccessivo

L’artico%o 104 del Trattato di Maastricht stabilisce che gli Stati
devono evitare disavanzi pubblici eccessivi. I parametri sono: il
rapporto disavanzo/PIL; il rapporto debito pubblico/PIL. In
entrambi i casi non si deve superare il valore di riferimento che &
dato rispettivamente al 3 per cento e al 60 per cento.

Una volta costituita I'Unione Economica e Monetaria, quindi,
emergeva la necessitd di porre dei vincoli ai bilanct degli Stati
membri in modo da rafforzare 'impegno degli stessi a conservare
equilibrate condizioni economico-finanziarie.

In questo contesto, il 17 giugno 1997, ad Amsterdam, con una
Risoluzione del Consiglio Europeo su crescita e occupazione
(97/C236/02) venivano poste le basi di questo particolare accor-
do. Lo scopo del Patto di Stabilita ¢ il mantenimento di una disci-

lina di bilancio (che prevede il divieto di disavanzi e debito pub-
Elico eccessivi e prescrive il raggiungimento di una situazione di
equilibrio con un saldo ijrossimo al pareggio o positivo) attuato
attraverso gli strumenti del Processo di Sorveglianza Multilaterale
(regolamento 1466/97) e delle Sanzioni in caso di disavanzo ecces-
sivo {regolamento 1467/97).
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Ne deriva il quadro delle compatibilita e dei vincoli entro cui
gli stati membri possono far valere i poteri che restano loro pro-

[

pri, in materia di spesa, di entrate e di bilancio.

La Risoluzione de quo nasce dallo stesso Trattato che rinvia
ad una successiva decisione del Consiglio Europeo sulla opportu-
nita di adottare misure atte a salvaguardare le c]fisposizione previ-
ste.

Le norme del Trattato stabilirono che, ai fini della decisione sul
passaggio dalla seconda alla terza fase dell’'UEM, dovessero inter-
veriire i Una successiva decisione, avente natura mista, in parte di
verificazione circa I'osservanza dei requisiti prescritti per "ammis
sione, in parte avente natura eminentemente politica, piti che per
il suo valore simbolico, per I'incidenza sullo status dei Paesi all’in-
terno dell'Unione e per le ripercussioni sulle politiche del debito
pubblico. Inoltre, Iesclusione alla terza fase, se indotta da un giu-
dizio negativo sullo stato dei conti pubblici, avrebbe potuto pro-
vocare una diminuzione del credito, con il conseguente incremen-
to degli interessi sul debito pubblico.

L’avere distinto, nella decisione da prendere, il momento del
giudizio dal momento della scelta vera e propria spiega perché sia
risultato necessario un nuovo accordo tra gli Stati membri, E’
stato poi necessario un lungo e complesse negoziato, svolto dalla
Commissione, affinché si raggiungesse un compromesso tra due
opposte esigenze. Schematicamente, alla proposta del governo
tedesco di rendere pit stringenti i vincoli posti a carico dei poteri
pubblici nazionali per non entrare nel circolo vizioso del disavan-
zo, onde evitare che ’adesione alla moneta CSI 1) unica potesse dare
luogo a un indebolimento della disciplina di bilancio, si contrap-

oneva la posizione del governo francese, secondo cui le scelte di
Eilancio non possono che spettare ai soli governi nazionali, i quali
ne rispondono ai rispettivi parlamenti e, in ultima istanza, ai corpi
elettorali, conformemente a un principio fondamentale del costi-
tuzionalismo europeo. Altri governi, come quello italianc, meno
virtuosi, hanno dovuto accettare che si chiedessero maggiori
impegni per il futuro di quanto il Trattato di Maastricht avesse
previsto 822 E’ proprio questo il significato rivestito dal Patto di
stabilitd: ratforzare 1 vincoli sulle politiche finanziarie pubbliche
nazionali.

i
i
i
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2. Una volta costituita P'Unione Economica e Monetaria emer-
geva, quindi, la necessitd di porre dei vincoli ai bilanci degli Stati
membri in modo da rafforzare 'impegno degli stessi a conservare
equilibrate condizioni economico-finanziarie.

Una prima traccia del Patto di stabilita si rinviene in un discor-
so dell’allora ministro delle finanze tedesco Waigel fatto il 7
novembre 1995 al Bundestag. In quella sede fu proposto un nuovo
Patto di stabilita per 'Europa nel quale si sarebbe dovuto sancire
il principio, da applicare nei primi anni di funzionamento del
nuovo sistema monetario, secondo il quale anche in periodi di
congiuntura sfavorevole, il disavanzo non avrebbe dovuto supera-
re il 3% del PIL, mentre in condizioni normali il limite del disa-
vanzo non avrebbe dovuto essere superiore all’1 % del PIL. Il limi-
te della proposta tedesca consisteva nel fatto che essa non teneva
nel debito conto sia i vincoli gravanti sui bilanci dei singoli paesi,
diversi a seconda del grado di convergenza reale dell’economia e
delle prospettive demografiche, sia del fattore che lo spazio di
manovra necessario alla politica di bilancio per affrontare in modo
efficace gli equilibri congiunturali, varia fra i paesi membri ed ¢
frequentemente pit elevato nei paesi di minore consistenza sul
piano demografico. La Commissione era, in sostanza, dell’avviso
che, una voﬁa stabilito un vincolo di bilancio a livello nazionale
nel medio termine nella misura del 3% del PIL, non fosse piu
necessario fissare vincoli addizionali in materia di rapporto squili-
brio di bilancio/PIL (13?.

Un cambiamento nella posizione della Commissione ed un irri-
idimento della Germania intervennero con la nota del 19 luglio
996 (Ensuring Budgetary Discipline in Stage Three of EMU) con cui

si giungeva ag una conclusione anticipatrice dei futuri assetti del
Patto di stabiliti. La Commissione affermava che “mantenere
nella fase tre del’UEM una disciplina di bilancio rappresenta una
condizione essenziale per sfruttare tutti i benefici tfella moneta
unica, Il valore di riferimento, per il disavanzo, del 3% del PIL
deve essere considerato come un limite superiore in circostanze
normali. La strategia deve essere fondata su un approccio a due
livelli: alla disciplina budgetaria ed al coordinamento della politi-
ca di bilancio: 2) obiettivi di bilancio di medio termine prossimi al
pareggio o al superplus il che consente di rimanere al di sotto del
3% in condizioni normali mentre permette un minimo-di diffe-
renziazione fra i paesi membri; b} coordinamento delle politiche
di bilancio a livello dell’Unione per assicurare che esse formino un
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<(:|is§gno coerente per 'Unione nel suo insieme “[A. Majocchi].
14

L’accordo politico sul patto & stato raggiunto in occasione del
Consiglio Europeo di Dublino del dicembre 1996 (15). IL testo &
stato elaborato dal Consiglio Economia e Finanze (ECOFIN) su
mvito del Consiglio Europeo.

II 17 giugno 1997, ad Amsterdam, con la Risoluzione del
Consiglio Europeo su crescita e occupazione (97/C236/02), con la
quale si introduce il Patto di Stabilitd e Crescita, si chiarisce, si
completa e si rafforza cid che fu disposto nel Trattato di
Maastricht relativo alla disciplina fiscale dei Paesi membri
dell'Unione.

Lo scopo del Patto di Stabilita proposto ¢ di vigilare affinché le
finanze pubbliche degli Stati membr1 partecipanti alla zona euro
siano stabilmente sani, onde garantire la cre(fibilité dell’euro, sia
nei confronti dell’opinione pubblica che dei mercati, e di facilita-
re il manvenimento di tassi d’interessi bassi, favorevoli all’investi-
mento, alla crescita e all’occupazione,

II PSC entra in vigore nel 1999 e Pinnovazione principale
rispetto al Trattato di Maastricht sta nel fatto che gli Stati membri
s'impegnano a garantire, a medio termine, obiettivo di un bilan-
cio vicino al pareggio o in surplus. Gli strumenti individuati per
far rispettare tali impegni sono: il Processo di Sorveglianza
Muitilaterale (regolamento 1466/97) e la Procedura dei Disavanzi
Eccessivi (regolamento 1467/97),

11 PSM ¢ basato sul principio della pressione tra pari. Tutti gli
attori coinvolti nel processo di sorveglianza RConsiglxo,
Commissione € Stati Membri) devono impegnarsi alla piena e
tempestiva applicazione delle norme, esercitando pressione su sog-

etti che non rispettano i vincoli posti dalle norme comunitarie.
%I PSM riguarda ogni aspetto dell’evoluzione economica in ciascu-
no degli Stati membri, nonché gli indirizzi di politica economica
degli stesst.

Per permettere il controllo, gli Stati membri sono obbligati a
presentare ognt anno un programma che & definito di “stabulitd”,
per 1 Paesi della zona Euro, mentre per i Paesi fuori dalla zona
euro (come ad esempio la Gran Bretagna) é definito di “conver-
genza”.

Entrambi i programmi devono contenere dettagliate informa-
zionl su:

obiettivi di finanza pubblica: I’obiettivo di medio termine di un
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saldo di bilancio pressoché in equilibrio o in surplus (rapporto
disavanzo/PIL e rapporto debito/PIL);

andamento dell’economia: le previsioni sull’andamento delle
variabili economiche rilevanti, quali il tasso reale di sviluppo, I'ce-
cupazione ¢ I'inflazione;

rovvedimenti di politica economica adottati: una descrizione
deﬁ‘e misure che devono essere adottate per conseguire 'obiettivo
e una valutazione del loro impatto quantitativo sul bilancio;

loro effetti sui conti pubblici: una valutazione dell'influenza,
sul saldo di bilancio e sul debito, degli scostamenti nell’andamen-
to delle variabili economiche rispetto alle previsioni.

1l Consiglio vigila sull’attuazione dei programmi di stabilita in
base alle in%ormazioni fornite dagli Stati membri ed alle valutazio-
ni effettuate dalla Commissione.

Le norme sul Patto di Stabilitd hanno integrato la disciplina
contenuta nel Trattato relativa alla sorveglianza mululaterale,
consentendo al Consiglio, sulla base di una raccomandazione da
parte della Commissione, di emettere un “allarme preventivo” nel
caso in cui lo stesso ritenga che il disavanzo stia per diventare
eccessivo.

Gli standard applicativi che consentono di misurare se i disa-
vanzi siano eccessivi sono di due tipi, a seconda che abbiano carat-
tere quantitativo o qualitativo. Tra i primi, che costituiscono
parametri di sintesi, tratti in modo empirico dalla situazione esi-
stente all’inizio degli anni Novanta, figurano 1 rapporti numerici
tra Pentitd complessiva del disavanzo e del debito e il prodotto
interno lordo, i quali non possono superare, rispettivamente, le
soglie di riferimento del 3% e del 60% rispetto al PIL. (16) E’ da
notare che & sufficiente il rischio di un disavanzo, anche quando i
parametri siano rispettatt. Tra gli altri standard figurano la situa-
zione di bilancio ed economica a medio termine e, soprattutto, la
discriminazione tra i disavanzi, a seconda che essi siano generati
da consumo pubblico o da investimenti pubblici. Infatti, le spese
destinate agli investimenti sono suscettibili di essere incluse nel
disavanzo del quale la Commissione e il Consiglio debbono
tenere conto. La ragion d’essere della discriminazione sta nel con-
vincimento che non il disavanzo in quanto tale sottrae risorse alla
formazione dei capitali, ma soltanto la sua componente che finan-
zia il consumo pubblico, ciod la spesa corrente, la quale provoca
squilibri a danno delle generaziom future.

La Procedura per i Disavanzi Eccessivi & definita dall’art. 104 C
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del Trattato di Maastricht e dal regolamento 1467/97 che ne sta-
bilisce i termini per le varie fasi che la costituiscono.

Essa viene avviata se uno Stato membro supera il criterio del
disavanzo pubblico fissato al 3% del prodotto interno lordo (PILB.
Le norme stabiliscono 1 termini, le condizioni, le eccezioni e le
sanzioni, anche finanziarie, che possono essere applicate allo Stato
membro in questione.

In caso di disavanzo eccessivo di uno Stato membro, il
Consiglio invia delle raccomandazioni (17) affinché il Paese inte-
ressato si adoperi ad attuare misure necessarie per porre fine a tale
situazione. Se lo Stato non si conforma alle raccomandazioni o
non prende le misure destinate a porre rimedio alla situazione, il
Consiglio puo infliggere delle sanzioni. Queste ultime consistono,
in un primo momento, nel depositare (18), su un conto infruttife-
ro di interessi, una somma di denaro presso la Comunita, (19) 1l
deposito ¢, in linea di principio, convertito in ammenda se, nei
due anni che seguono, il disavanzo eccessivo non viene corretto
[A. Monorchio]. (20)

Vi ¢, quindi, una “scala predeterminata” delle misure commen-
datorie o sanzionatorie, tutte da adottare con decisioni abrogabili:
le raccomandazioni, ora rese contestuali all’accertamento del disa-
vanzo eccessivo (art. 3, comma 3); la loro pubblicazione {art. 4,
comma 4); la costituzione di un deposito infruttifero; la commina-
zione di ammende di importe corrispondente. Alle ammende
sono conferiti due aspetti 1nnovativi: sono insuscettibili di essere
rimborsate, con grave danno per quei Paesi che versino gia in gravi
condizioni finanziari e sono destinate ad essere distribuite tra gli
statl membri privi di disavanzi eccessivi.

P1i volte il Consiglio ha inviato raccomandazioni a Paesi mem-
bri diversi (Portogallo, Francia, Germania) per disavanzi eccessi-
vi.

Ma una decisione “dell’Ecofin di sospensione della procedura
per deficit eccessivo, caus la crisi del sistema. Infatti, in quella fase
nacque il contrasto tra Consiglio ¢ Commissione. Il Consiglio dei
Ministri sospese di propria iniziativa I’applicazione della procedu-
ra per deficit eccessivi {che nel caso specifico doveva essere appli-
cata a Francia e Germania) lasciando che i ministri delle finanze
tedesco e francese firmassero una dichiarazione di intenti non vin-
colante, con cui i due Paesi dichiaravano di impegnarsi a ridurre i
deficit nei prossimi due anni secondo le loro forze.
Questa forzata rottura delle regole fissate dal Trattato e dal

;
i
i
i
i
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Protocollo swi deficit eccessivi a favore di due grandi paesi, ha
indotto la Commissione europea a ricorrere alla Corte di
Giustizia.

La Commissione, pero, in una sua comunicazione del giugno
del 2004 esamino diverst elementi per una revisione, ma anche per
un rafforzamento, del Patto prima della pronuncia della Corte di
Gilustizia, focalizzando Iattenzione: a} sulla sostenibilita del debi-
to nella sorveglianza dell’evoluzione dei bilanci condizionato da
dinamiche sul medio e lungo periodo; b) sulla situazione specifica
di ciascun paese nel definire % obiettivi a medio termine di posi-
zioni di bilancio “prossime al pareggio o in attivo” considerando
altri fattori come la crescita economica potenziale, Uinflazione, le
passivita implicite esistenti connesse con 1’invecchiamento demo-
grafico e Pimpatto delle riforme strutturali; ¢) sulle circostanze e
sugli sviluppi economici quando si applica la procedura per i disa-
vanzi eccessivi, tenendo conto dei periodi prolungati di crescita
rallentata attraverso la clausola delle circostanze eccezionali e degli
tinerari di risanamento dei disavanzi eccessivi; d) sull’adozioni di
azioni preventive per correggere le evoluzioni inadeguate.
Qualsiasi iniziativa che si intraprendera dovra comunque garanti-
re un giusto equilibrio tra un grado di discrezionalita potenzial-
mente piu alto nel sorvegliare e coordinare le politiche di bilancio
e la necessitd che un sistema basato su delle regole - 3% del rap-
porto fra il disavanzo pubblico e il PIL e 60% del rapporto fra'il
debito pubblico e il PIL- resti semplice e trasparente, in quanto tali
valori si sono dimostrati validi e restano ’elemento centrale della
sorveglianza multilaterale,

I1 13 luglio del 2004 con una sentenza, la Corte di Giustizia,
accolse il ricorso della Commissione contro la decisione dei mini-
stri delle Finanze del 25 novembre 2003, riaprendo cosi i giochi
istituzionali con una produzione di effetti non solo sul caso in sé
ma sui rapporti di potere fra gli organi (C-27/ 0431 [Di Renzo] (213,

In seguito, il Consiglio europeo stesso ha sollecitato la
Commissione a proporre adeguamenti del PSC sfociato poi in una
relazione adottata c[gl Consiglio Ecofin del 20 marzo 2005, intito-
lata “Migliorare ’attuazione del Patto di Stabilita e Crescita”.
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3. Tenuto conto delle difficolta incontrate da alcuni Stati mem-
bri {come ad esempio Francia e Germania) quanto al raggiungi-
mento degli obiettivi di bilancio rispetto agli impegni assunti nei
programmi di stabilitd aggiornati, n£l’autunno 2002 si é svolto un
vivace dibattito sul patto di stabilita e crescita e sugli impegni volti
a raggiungere saldi {i bilancio in pareggio o in attivo entro 1l 2004,
L’Eurogruppo, che riunisce i ministrt delPeconomia e delle finan-
ze della zona euro prima di un Consiglio ECOFIN, si ¢ impegna-
to a ridurre 1 disavanzi strutturali dello 0,5% del PIL all’anno a
partire dal 2003. La Commissione, perd, in quella occasione, ha
ribadito che i punti fondamentali chéI Patto non possono essere
messi in discussione e che ¢ impensabile una riforma per rendere
piu semplice il suo rispetro.

Le difficolta registrate da questi Stati a rispettare 1 parametri
imposti dal trattato {da essi voluto) ha fatto nascere una certa con-
vergenza in merito alla “flessibilizzazione del patto”.

St & dovuto attendere il marzo 2005 per arrivare ad un accordo
capace di dare una migliore definizione degli obiettivi da raggiun-
gere e un impegno rigoroso di riequilibrio dei bilanci.

L’intesa sulla riforma ¢ stata raggiunta il 20 marzo (22), dopo
nove ore di trattative. A sbloccare una lunga ed estenuante mara-
tona, ¢ stato il compromesso raggiunto sui costi della riunificazio-
ne tedesca. Nella bozza presentata dal lussemburghese Juncker
(23) a1 ministri di Eurolandia, questa spesa non veniva considera-
ta tra le eccezioni previste in caso di sforamento del deficit. Ma la
Germania non intendeva affatto rinunciare alla possibilitd di uno
sconto, vista la sua gia complicata situazione. La riforma Juncker
e stata cosi riscritta rendendo pii facile tutto il negoziato sugli
altri punti controversi. Tra questi spicca il periodo concesso per
rientrare sotto il 3%. Il piano di Juncker prevede che al termine
attuale di due anni sia aggiunto un altro anno. E inoltre in caso di
“eventi economicl avverst” questo pertodo sia allungato ulterior-
mente, fino ad arrivare a cinque anni. Non cambieranno le due
soglie: i valori di riferimento per il deficit e il debito pubblico del
3% e del 60% del PIL continuano a fornire la necessaria spina dor-
sale del quadro fiscale e rimangono Iancora del sistema. Non é
passata cosi la richiesta di una golden rule che avrebbe escluso a
priori dal computo del deficit alcune spese. Le eccezioni ct potran-
no essere solo ex post, cioe solo dopo che & stata sfondata [a soghia
del 3%. Lo sforamento € permesso se deriva da un tasso di cresci-
ta negativo o da un periodo prolungato di crescita bassa; in ogni
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caso lo sforamento del tetto al deficit deve essere eccezionale e
temporaneo e il deficit deve restare vicino al 3%. Per i Paes; piu
indebitati e a basso potenziale di crescita I'obiettivo 2 medio ter-
mine ¢ quello di ottenere un surplus di bilancio. Non si aprird pii
una procedura per il deficit eccessivo se il debito non cala abba-
stanza. La sorveglianza sul debito deve essere rinforzata adottando
il concetto di “diminuzione sufficiente” che tende al valore dj rife.
rimento con un ritmo soddisfacente in termin; qualitativi, Fra
tutti i fattori rilevanti di cui tenere conto nel valutare un deficit
eccessivo si cita anche il contributo degli Stati membri a migliora-
re la solidarieta internazionale e a raggiungere gli obiettivi della
politica europea.

La riforma del PSC ha apportato diverse modifiche rispetto alla
risoluzione del Consiglio del 1997 ad Amsterdam.. Il onsiglio
del 20 marzo 2005 si & posto obiettivo di migliorare la governan-
ce, ratforzare il meccanismo preventivo e migliorare Papplicazio-
ne del meccanismo correttivo, Per attuazione del PSC vige urna
specifica suddivisione delle responsabilitd. Agli Stati membri com-
pete la conduzione delle politiche di bilancio con I'impegno a per-
seguirle in linea con gli obiettivi imposti dall’Unione Europea
(secondo i parametri del PSC e le raccomandazioni del Consiglio
Ecofin) la Commissione ha il diritto esclusivo di iniziativa nel sac-
comandare interventi all’Ecofin e si impegna ad esercitarlo in
modo da agevolare il funzionamento rigoroso, tempestivo ed effi-
cace del PSC. Al Consiglio Ecofin & demandata 1a responsabilita
di far osservare il PSC.

Con la riforma del Patto, fermo restando la suddivisione delle
responsabilita, si evidenzia la necessitd di una Ipifx stretta collabo-
raztone fra Stati membri, la Commissione e i Consiglio Ecofin,
nonche un rafforzamento del sostegno e della pressione reciproca.
In questo quadro, gli Stati membri devono attuare una migliore
elaborazioni di regole di bilancio a livello nazionale, una continui-
ta politica-amministrativa nel mantenere gli obiettivi di finanza
pugblica ed un maggior coinvolgimento def parlamenti nazionali.

II meccanismo preventivo (ovvero le modifiche al Processo
Multilaterale di Sorveglianz}a) viene introdotto con il regolamento
1055 del 2005 (che ha modificato il precedente regolamento 1466
del 1997). Con il nuovo regolamento gli Stati membri presentano
programmi di stabilita o cﬁ convergenza, nei auali espongono in
dettaglio i programmi di finanza pubblica di medio periodo.
Nell’ambito di questo programma gfi) Stati membri devone speci-
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ficare un obiettivo di medio termine (OMT) che viene fissato
tenendo conto del rapporto tra il debito e il PIL corrente e della
crescita potenziale, considerando anche le passivita implicite.
1’OMT potr consistere in una posizione di bilancio vicina al
pareggio oppure in avanzo. Le finalitd che si intendono raggiunge-
re attraverso questo meccanismo (24), sono tre:

mantenere un margine di sicurezza rispetto al valore di riferi-
mento del 3 per cento fissato per il rapporto disavanzo/PIL;

assicurare rapidi progressi verso il raggiungimento di finanze
pubbliche sostenibily;

consentire uno spazio per manovre di bilancio, in particolare
per rispondere alle esigenze di investimenti pubblici. _

Per | Paesi dell’area defl’euro gli specifici obiettivi di medio ter-
mine nazionali dovranno collocarsi, una volta aggiustati per gli
effetti del ciclo economico e al neito delle misure temporanee e
una tantem, in un intervallo compreso tra Pun per cento del PIL
e il pareggio o Pavanzo di bilancio. Gli OMT vanno riveduti in
occasione dell’attuazione di importanti riforme strutturali e,
comunque, 0gni quattro anti.

Nel caso in cui lo Stato membro non abbia ancora conseguito
il proprio obiettivo di medio termine dovra impegnarsi In un per-
corso di risanamento. Lo sforzo di aggiustamento dovra essere
maggiore nei periodi di congiuntura favorevole e potrebbe essere
piv limitato nelle fasi stavorevoli.

Nel tracciare il percorso di avvicinamento all’OMT o nel con-
cedere uno scostamento momentaneo da tale obiettivo ai paesi gia
in linea, si considerano lattuazione di riforme strutturali (i-e
hanno come finalit aumento della crescita potenziale o il conte-
nimento di costi nel lungo termine con ricadute positive quantifi-
cabili sulla sostenibilitd di lungo periodo delle finanze pu%bliche.
Si dovra mostrare molta attenzione nei confronti di quei paesi che
attuano riforme volte ad introdurre sistemi pensionistici a piu
pilastri di uno obbligatotio a capitalizzazione. F’ consentito al
paesi che attuano queste riforme di deviare dal percorso di aggiu-
stamento verso 'OMT con uno scostamento in linea con il costo
netto della riforma del pilastro a gestione pubblica, a condizione
che la deviazione abbia carattere temporaneo e che sia mantenuto
un opportuno margine di sicurezza rispetto al valore di riferimen-
to del 3 per cento fissato per il rapporto tra il disavanzo pubblico
e il PIL.

Il meccanismo correttivo gid disciplinato dall’art. 104 del
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Trattato e dal Regolamento n° 1467/97 del Consiglio, & stato
modificato dal Regolamento del Consiglio n® 1056 del 2005, Gli
aspetti salienti di tale modifica hanno il fine di accelerare e chiari-
re le modalita di attuazione della Procedura per i Disavanzi
Eccesstvi.

Si ha, quindi, 'eccezionalita del disavanzo eccessivo, quando &
stato generato da una grave recessione dovuta ad una crescita nega-
tiva del PIL reale o ad un calo cumulativo del prodotto durante un
periodo prolungato di crescita molto bassa defPIL reale rispetto a
quella potenziale C€25).

II Trattato di Maastricht all’art, 104 precisa che la
Commissione, nella relazione da essa elaborata che costituisce il
primo passo della Procedura dei Disavanzi Eccessivi, deve tener
conto di “tutts gli altvi fattori significativi, compresa la posizione
economica e diiilancio a medio termine dello Stato membro”. 11
nuovo regolamento ha chiarito quali sono i fattori rilevanti di
medio periodo di un paese: la crescita potenziale; le condizioni
congiunturali prevalenti; I'attuazione del programma di Lisbona e
di politiche intese a promuovere la ricerca, lo sviluppo e 'innova-
zione; I'impegno volto al risanamento del bilancio nei periodi di
congiuntura favorevole; dalla sostenibilitd del debito; daglhi investi- -
menti pubblici; dalla qualitd complessiva delle finanze pubbliche.
Lo Stato membro, inoltre, potrebbe far valere altri fattori che
siano rilevanti per valutare esaustivamente, in termini qualitativi,
il superamento del valore di riferimento. Anche gli sforzi di bilan-
cio rivolti alla solidarietd internazionale, fra cui segnatamente la
unificazione del’Europa, che hanno ripercussioni negative sulla
crescita e sul carico fiscale dello Stato membro, sono ricompresi
tra i fatrori rilevanti.

‘Quando un disavanzo viene considerato eccessivo {eccede il 3% del
PIL), i fattori significativi saranno oggetto di valutazione solo se il disavan-
z0 pubblico resta prossimo al valoregﬁi riferimento e solo se il superamen-
to di tale valore ¢ temporaneo. Qualora il Consiglio Ecofin decida che est-
ste un disavanzo eccessivo, tali fattort saranno considerati nefle raccoman-
dazioni o intimazioni rivolte allo Stato membro.

La Commissione e il Consiglio Ecofin terranno in considerazione que-
ghi Stati membri che sforano di poco i parametii (disavanzi eccessivi pros:
simi ai valori di riferimento: 3 per cento del PIL), quando attuano riforme
pensionistiche che introducano un sistema a piu pilastri di cui uno obbli-
gatorio a capitalizzazione,

Maggiore attenzione ¢ rivolta alla sorveglianza del debito ed alla
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sua sostenibilita, in quanto Peventuale allontanamento dal rappor-
to debito/PIL pari al 60% sard valutato alla luce di altri elementi
quali: la velocita con cui il divario si riduce avvicinandost al valo-
re di riferimento; le condizioni macroeconomiche; la dinamica del
debito. In presenza di questi fattori, il Consiglio Ecofin formulera
raccomandazioni sulla dinamica del debito nei suoi pareri sut pro-
grammi di stabilitd e di convergenza.

Anche i termini della Procedura per i disavanzi eccessivi hanno
subito delle variazioni.

In particolare, é stato esteso da tre 2 quattro mesi il termine
entro cui il Consiglio Ecofin deve emettere la raccomandazione
nei confronti dello Stato membro che si trova in una situazione di
disavanzo eccessivo; da quattro a sel mest il termine previsto per
adozione di provvedimenti efficaci in risposta a una raccomanda-
zione dell’Ecofin; da uno a due mesi il termine entro cui deve esse-
re formulata un’intimazione allo Stato membro da parte
dell’Ecofin nel caso in cui decida che la sua raccomandazione sia
stata disattesa; da due a quattro mesi il termine entro cui il paese
deve porre in essere azioni efficaci in risposta all’intimazione.

Dopo la riforma, il termine iniziale fissato per la correzione del
disavanzo resta, di regola, Panno successivo aﬁa constatazione, ma
la definizione di questa scadenza e la decisione sull’esistenza di cir-
costanze particolari che giustifichino una proroga di un anno
devono tener conto di una valutazione globale equilibrata degli
“altri fattort significativi®.

Altre circostanze particolari, quali eventi economici imprevisti
con importanti conseguenze negative per le finanze pubbliche,
possono indurre ’Ecofin a fissare una scadenza iniziale diversa.

La riforma del Patto rappresenta sicuramente una pietra milia-
re nella crescita dell’economia dell’Europa. Chi fino ad oggi ha
ritenuto che il Patto doveva essere appﬁcato in modo rigido ¢
pedissequo evitando quindi qualsiasi modifica, ha dovuto fare i
conti con il non rispetto dello stesso da chi, tra l'altro, ’ha volu-
to.
“Il Patto va visto nel contesto storico in cul € nato. All’epoca
c’era il problema di garantire 1’applicazione der criteri di
Maastricht e la paura che, una volta decollata 'unione economico
- monetaria, si sarebbe rischiato il rilassamento generale con rela-
tivo abbandone dei criteri di Maastricht. Quinds, di fatto, 1 critert
di Maastricht sono stati codificati anche nel Patto con maggiore
incisivitd, il che era psicologicamente comprensibile nel momento
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in cui cominciava "avventura della moneta unica, ma, cinque anni
dopo, alla luce dell’esperienza sul campo, il Patto certamente risul-
ta troppo rigido come strumento di politica economica. Esso
doveva diventare piti flessibile per tener conto degli alti e bassi
della congiuntura e per dare pitl margini di manovra ai Paesi vir-
tuosi menire quelli con alto debito devono continuare a dare prio-
rita alla sua riduzione. Cioé andava modernizzato ma senza allon-
tanarsi troppo dall’ortodossia: il PSC ha risolto il problema della
stabilitd ma non quello della crescita economica e percio risultava
opportuno introduzione di una certa flessibilita in funzione del-
l’andamento della congiuntura economica, purche non diventi
sinonimo di politiche lassiste, che finirebbero per portarci ai livel-
1i di deficit e debito che abbiamo conosciuti negli anni 80. (Di
Renzo).(26

Infatti, dall’analisi “Sul primo anno di applicazione del Patto di
stabilitd e crescita” fatta dalla Commissione europea e trasmessa
al Comsiglio e al Parlamento europeo in data 13 giugno 2006 [
SEC (2006) 751], si evince chiaramente che la riforma del Patto ha
rafforzato Pelasticita e la logica economica del quadro europeo. In
linea con le strategie di Lis%ona (per la crescita e 'occupazione),
il patto riveduto atiribuisce maggiore importanza all’evoluzione
de{)debito e all’attuazione di politiche strutturali atte a rafforzare
il potenziale di crescita e la sostenibilitd a lungo termine delle
finanze pubbliche. Agli Stati membxi & consigliato di attuare una
politica rigorosa di risanamento del bilancio nei periodi di con-
giuntura economica favorevole al fine di creare margini di bilan-
cio in previsione dei periodi meno favorevoli.

Tale strategia si rende opportuna in quanto le decisioni e le rac-
comandazioni vengono adottate al termine di un’analisi economi-
ca globale, nelPambito della quale viene prestata maggiore atten-
zione agli sforzi di risanamento fatti dagli Stati membt1 € non ci st
limita ai soli risultati nominali a breve termine.

La Commissione ritiene, ad un anno dall’applicazione del
nuovo Patto, che il bilancio & nel complesso positivo, in quanto ha
determinato una maggiore adesione nazionale alle regole di disci-
plina di bilancio grazie al rafforzamento dell'impianto economico
che consente di prendere maggiormente in considerazione le dif-
ferenze tra le economie dei singoli paesi. Almunia, infatti, nella
sua relazione riconosce che la adozione di nuovi spazi introdotti
dal nuovo Patto, ha determinato un dialogo piti costruttivo ¢ tra-
sparente in materia di politica economica a livello della UE. (27)
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4. Lo Stato italiano al fine di rispettare 1 parametri di
Maastricht, ha inteso coinvolgere le Regioni e gli Enti locali nel
perseguimento degli obiettivi ﬁi finanza pubblica che consentano
all'Ttalia di rispettare gli impegni assunti a livello europeo attraver-
so il Patto di Stabilita e di Crescita.

Per la prima volta con un atto, si pud dire epocale, e nel rispet-
to degli artt. 10 e 11 della carta Costituzionale, il Governo inizia
un percorso virtuoso volto al contenimento della spesa pubblica.

nfatti “C’¢ stato un tempo, durato troppo a lungo, in cui nel
nostro Paese le dinamiche della finanza pubblica hanno seguito i
percorsi di una politica di spesa poco incline ad avvertire e vivere
come un vincolo il problema degli equilibri del bilancio. 1 n
questo contesto le annuali manovre di bilancio si sono trovate a
condividere la disagevole condizione di chi ¢ costretto ad insegui-
re gli eventi, essencﬁ) preclusa ogni possibilita di anticiparli e disin-
nescarli sul nascere; e si sono puntualmente consumate nel tenta-
tivo di temperarne gli effetti nel breve periodo, per lo piti spostan-
do in avanti gli orizzonti temporali dei problemi ma cosi
accrescendolt ulteriormente. Solo I'approssimarsi degli appunta-
menti stabili per il varo dell’unione monetaria ed economica euro-
pea ha indotto I'intero Paese ad interrogarsi e a riflettere a fondo
sui limiti di questo sistema, a scorgerne 1 rischi e a reclamare, alla
fine, il superamento. Nel breve volgere di qualche anno, vincendo
una scommessa che agli occhi di molii ci vedeva perdenti, ¢ stata
disegnata e coerentemente applicata con successo una incisiva stra-
tegia di risanamento finanziario, volta non solo a rendere possi-
bi%e il riequilibrio strutturale dei conti pubblici, ma soprattutto a
far si che si realizzassero le condizioni necessarie ad assicurare il
mantenimento stabile e sicuro nel tempo. Lo stesso documento di
programmazione economico-finanziarta, approvato con specifiche
risoluzioni parlamentari, conferma gli impegni assunti dall'Ttalia
con il Patto di stabilita e crescita, ponendo vincoli sui saldi di
bilancio del sistema delle Amministrazioni pubbliche, che deter-
minano comportamenti coerenti da parte di tutti i soggetti pubbli-
ci {Stato, Regioni, Enti locali, ecc.). Nell’ambito di tale qua-
dro programmatico assumono evidenza due obiettivi: quello della
riduzione del rapporto tra debito pubblico e prodotto interno
lordo e quello de‘i)g stabilizzazione dell’avanzo primario sui livel-
li idonei a consentire, nel contempo, una signiticativa politica di
sviluppo e di crescita “, (28
L’art. 28 della legge 23 dicembre 1998 n° 448 (29) (legge finan-
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ziaria 1999) introducendo cosiddetto Patto di Stabilits Interno
ha di fatto esteso Papplicazione degli impegni presi in sede comu.
nitaria aglt Enti Terriroriali. I sud etti Enti sono chiamati a con-
correre al contenimento del deficic del sistema delle
Amministrazioni pubbliche e sono incentivati a ridurre il proptio
stock di debito pubblico,

1l patto di stabilitd interno impegna i governi locali a ridurre
progressivamente il finanziamento g disavanzo  delle proprie
risorse e a ridurre il fapporto tra il proprio ammontare dj deEito
e il prodotto interno lordo,

IIP atto di stabilitd interno, cosi come specificato nella
Circoﬁlre Ministerile del 18 febbrajo 1999 "Patto di Stability
Interno - istruzioni per Puso” (30), indica dei risultati da raggiun-
gere, e in questo senso & prescrittivo, ma pone dei vincol; sulle
modalitd di raggiungimento dej risultati, che possono essere diver.
samente calibrate. In altri termini, esso impone oner e non obbli-

.

giungimento, né sanziona I'eventuale mancanza di raggiungimen-
to degli obiettivi prefissati. Le possibili sanzioni future sono stret.
tamente legate aﬂ% sanzioni che potrebbero essere applicate dagl;
organi comunitari all’Italia in case dj violazione del patto di staEi—
lita e crescita sottoscritto dal Paese,

11 patto, cosi come affermo Pallora sottosegretario-al Tesoro,
on. Pietro Giarda, “ha pitt natura di esortazione programmatica
che di norma imperativa: per questa ragione si ¢ ritenuto non
necessario introdurre nella legge tutte le indicazion; e le norme
che sarebbero state necessarie sa Je norme fossero state di caratte-
re imperativo. Il patto di stabilits interno puo essere meglio inter-
pretato come un insieme di precetti tendenti 2 realizzare objetti-
vi condivisi da governo centrale e sistema delle autonomie che
10on come un sistema di norme imperative assistite da un sistemna
di pene e sanzioni”.?l -

Gli enti territoriali devono concorrere al raggiungimento degli
obiettivi di finanza pubblica attraverso il rispetto di una serie dj
parametri circa i valori di bilancio onde escludere sconfinament;
della spesa:

mogalité di calcolo del saldo programmatico;

contenimento della spesa corrente; :

riflessi sulle previsioni di bilancio e sulle gestioni di cassa e di

competenza; -
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ripercussioni finanziarie su li esercizi futuri.
Le disposizioni previste nella legge finanziarie del 1999 e anche

in quelle future, non s applicano a1 comuni inferiori ai 5000 abi-
tanti.

Le finanziarie successive a quella della prima introduzione del
«Patto di stabilitd interno” hanno apportato modifiche solo al cal-
colo, mantenendo intelajatura sostanzialmente invariata,

Solo nella finanziaria del 2002 si introduce, per la prima volta,
un meccanismo premiante € sanzionatorio. (32

Con la legge 289/2002 (legae finanziaria 2003) st modifica e si
integra ’originario Patto di Srabilith. La legge, oltre a modificare
le modalita ﬁi calcolo, modifica anche Ie sanzioni a carico di que-
gli enti che non rispettano il patto. Per questi Enti, infatts, il
S omma 15 dellart. 29 della legge 289 del 2002 vieta I’assunzione
di personale a qualsiasi titolo, vieta il ricorso all’indebitamento
per finanziare 1 vestimenti ed impone una riduzione drastica
degli acquisti di beni e servizi.

Per quanto riguarda, invece, le novitd, il legislatore ha voluto
introdurre la programmazione trimestrale dei flussi di cassa del-
Pobiettivo annuale. Tale programmazione deve tener conto delle
riscossioni e dei pagamenti che verosimilmente potranno verifi-
carsi nel corso del vari trimestri di riferimento (art. 29, comma 17
legge 289/92).

Di maggiore importanza risultano essere le modifiche apporta-
te dalla legge finanziaria per il 2003, in particolare I'art. 29. Le
maggiori innovazioni ri uardano:

5°1 assenza di vincoli finanziari sulle spese degli enti; le rego-

le per il “patto 2003” prevedono vincoli relatvi al solo saldo

finanziario di fine esercizio;

una diversa impostazione delle regole per_le province ed 1

comuni; la presenza di “due patti’ distinti & necessaria per

consentire alle province la dgtrazione dalle spese correnti
sostenute a seguito del trasferimento di funzioni dallo Stato ¢
dalle Regioni;

I introclguzione di un sistema di programmazione trimestrale

dei flussi finanziari di cassa, pur limitatamente alle voci che

determinano il saldo finanziario, con il coinvolgimento del

Collegio dei revisori dei conti degli enti nelle funzioni di valu-

tazione della coerenza tra gli obiettivi trimestrali e "obiettivo

annuale e di controlio del Joro raggiungimento;

o la definizione di un sistema di regole innovative per il
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patto di stabilit 2005 rispetto at sistemi di regole sinora defi-

ni‘;e {inserimento nel calcolo del saldo delle spese d investimen-

to}.

IT patto di stabilita per il 2003 prevede il raggiungimento dei
seguenti obiettivi: le province dovranno migliorare il saldo dell’e-
sercizio 2003 del 7% rispetto al corrispondente saldo dell’esercizio
2001, mentre i comuni dovranno ottenere un saldo finanziario per
il 2003 non superiore a quello relativo al 2001, 1 rispetto del patto
consentird nel 2003 un risparmio rispetto agli andamenti tenden-
ziali di circa 1800 milioni di euro. (33)

Le disposizioni della legge finanziaria 2005 (34) contengono
importanti e rilevanti novita rispetto alle regole degli anni prece-
denti e sono indirizzate alle Regioni a statuto ordinario (35), alle
Province, a1 Comuni con popolazione superiore a 3.000 abitanti,
alle Comunita montane con popolazione superiore a 10.000 abi-
tanti, alle Unioni di comuni e alle Comunita isolane con popola-
zione superiore a 10.000 abitanti.

In particolare, & stato stabilito:

’estensione dei soggetti coinvolti nel patto di stabilita interno e
nel suo monitoraggio via web;

’introduzione di un sistema premiante per gl enti;

la definizione degli obiettivi programmatici (sia per la gestione
di competenza che per quella di cassa) espressi in termini di spese
(correntie in conto capitale), e non piu di saldo finanziario™;

- le esemplificaziont delle modalita di calcolo dell’obiettivo
programmatico per 'anno 2005, per la sua declinazione in obietti-
vi infrannuali, per la comunicazione ed il monitoraggio degli stes-
si. (36)

A tutto cio bisogna aggiungere che, negli ultimi tempi i trasfe-
rimenti aght Ent1 territortali sono stau decurtati di anno in anno.
Questo significa che l'insieme che dette amministrazioni per
garantire la costanza dei servizi offerti negli anni addietro, dovran-
no trovare migliori risorse per compensare 1 minori trasferimenti,

Anche le amministrazioni locali hanno avvertito tutto il peso
della rigidita del Patto di Stabilita manifestandola con contestazio-
ni e coinvolgendo anche la Corte Costituzionale, la quale anche se
non ha acccﬁto la sostanza delle obiezioni sollevate con 1 ricorsi,
ha comunque indicato al legislatore ordinario la necessita di defi-
nire meccanismi attuativi piu flessibili, in grado, da una parte, di
adattarsi alle diverse realta socio-economiche del paese e, dall’al-
tro, di non penalizzare la riconosciuta autonomia Enanziaria delle
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Istituzioni territoriali prevista dall’articolo 119 della carta
Costituzionale.

La Corte con sentenza n° 36 del 2004, esaminando le contesta-
zioni regionali relative ad alcune delle norme attuative del Patto
di Stabilitd interno contenute nell’articolo 24 della legge 448 del
2001, giustifica e legittima le contestate norme statali In materia,
ma solgo in via transitoria, perché lo Stato italiano sta attraversan-
do un periodo di emergenza finanziaria. Infatti, una volta supera-
to tale emergenza, la cEsciplina del Patto dovra comunque essere
adeguata in modo da garantire una maggiore aderenza alle diffe-
renti realta socio-economiche ed un pieno rispetto dell’autonomia
degli Enti terriorial ex art. 119 della carta gostituzionale.

Alla luce di quanto esposto, si rileva che il sistema attuale, rela-
tivo alle regole in materia economica e finanziaria, € ancora forte-
mente centralizzato nonostante la riforma del Titolo V della costi-
tuzione del 2001. Cio si desume dal mancato coinvolgimento degli
enti territoriali nella elaborazione di un DPEF, di una finanziana,
e dal come si introducono regole relative al Patto.

E’ necessario, quindi, rivedere 1 meccanismi di concertazione
istituzionale e di attivare un vero potere di coordinamento della
finanza pubblica riconoscendo zlle Regioni di determinare la fles-
sibilita delle regole del Patto in favore di quei Comuni che hanno
forti problemi di natura socio-economiche. Cio sarebbe opportu-
" no perché cosi si attuercbbe larticolo 117 della carta
Costituzionale che stabilisce che il coordinamento della finanza
pubblica é materia concorrente tra Stato e Regioni.

H
$
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NOTE

1) L. Di Renzo, “La disciplina economico/finanziaria nel
Trattato di Maastricht” (parte prima), in www.innovazionedirit-
to.unina.it, n® 3/2005.

2) “Somo gli accordi raggiunti alla Conferenza di Bretton
Woods sulla politica monetaria da perseguirsi nel periodo post-
bellico. Gli olljjiettivi di tale politica prevedevano: a) lfa comp]gta e
libera convertibilita di tutte le valute, al fine di incoraggiare gli
scambi multilaterali; b) la stabilitd dei cambi; ¢) un qualche siste-
ma mediante il quale prestare assistenza a paest che si trovassero in
temporanea difficolta nei loro pagamenti con I'estero. Gli accordi
prevedevano anche un certo grado di controllo dei cambi nel
periodo immediatamente successivo alla fine del conflitto.
L’accordo che fu in definitiva un compromesso tra il piano
Keynes e il piano White, porto alla costituzione del Fondo
Monetario Internazionale e della Banca Internazionale per la rico-
struzione e lo Sviluppo, due organismi internazionali destinati a
concedere prestiti a1 paesi membri, il primo a breve e a carattere
monetario, il secondo a lungo termine e per scopi di sviluppo ¢
produttivi”, Picchi F., “Dizionario Enciclopedico Economico e
Commerciale”, Zanichelli, 1990.

3) I sei paesi fondatori (ftalia, Francia, Belgio, Repubblica
Federale di Germania, Lussemburgo e Paesi Bassi), firmarono a
Parigi il 18 aprile del 1951 il primo trattato comunitario di istitu-
zione della Comunita europea del carbone e dell’acciaio (CECA)
entrato in vigore il 23 luglio del 1952. Successivamente, con 1 trat-
tati di Roma stipulati il 25 marzo del 1957, si da vita alla Comunita
economica europea (CEE) e alla Comunita europea per 'energia
atomica (CEEA O EURATOM).

4) 1I principio dello SME consisteva nel fondare i tassi di cam-

10 su tassi centrali determinati in funzione del’ECU, lunita di
conto Europea, che rappresentava la media ponderata delle mone-
te partecipanti. A partire da questi tassi centrali si era calcolata una
banda bilaterale, entro la quale le fluttuazioni delle monete tra di
loro non potevano superare il margine del 2,25 % ( eccettuata la
lira italiana alla quale fu accordato il margine del 6 %).
L’iniziativa della nascita del Sistema Monetario Europeo (SME) ¢
da ascriverlo al Presidente francese Valery Giscard d’Estain ed al
cancelliere tedesco Helmut Schmidt. I due statisti con I'intenzione
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di accelerare il processo di integrazione europea e consci del gran-
de valore che la moneta ha nella vita di un paese, capirono che era
necessario, sia pure con gradualita, portare ’europea alla moneta
unica.

5) L’Atto unico europeo fu stipulato a Lussemburgo il 17 {eb-
braio 1986 e all’Aia il 28 febbraio dello stesso anno. I suo conte-
nuto si fonda sulla strategia della Commissione europea che tende
a creare per davvero il mercato unico previsto dai Trattati. Il
nome Unico deriva dal fatto che in un unico trattato venivano
comprese le questioni propriamente comunitarie, legate appunto
alla creazione di un unico mercato e quelle relative alla coopera-
zione politica europea. L’Atto unico contiene inoltre clausole di
rinvio ad una successiva riforma, in particolare gli articoli 20 e 30
relativi all’unione economica e monetaria. Questi due temi costi-
tuiranno lo spunto per I'avvio della Conferenza intergovernativa
che preparera il Trattato di Maastricht.

6) D1 Renzo, op. cit.

7) G. Della Cananea, “Indirizzo e controllo della finanza pub-
blica”, Bologna 1996.

8) Tale trattato ha trovato qualche ostacolo per la sua introdu-
zione da subito in quanto alcuni Paesi membri hanno dovuto
superare alcune difficolta interne, prima di recepirlo. La
Danimarca ha ratificato il trattato con un referendum popolare,
mentre la Germania ha dovuto superare 'ostacolo del ricorso
costituzionale.

9) 1l primo st fonda sul sistema comunitario € gl altei due sul
sistema intergovernativo. Il Trattato di Maastricht introduce 1l
concetto di cittadinanza europea e, sul piano istituzionale, la code-
cisione legislativa fra Consiglto dell’Unione e Parlamento europeo
e del voto di approvazione parlamentare della Commissione euro-
pea (www.europa.eu.int).

10) S. Cafaro, “Moneta unica europea e criteri di convergenza”,
in Dir. Com. e degli scambi Inter.li, n. 3/1996.

11) Per la proposta tedesca sul Patto di stabilita, Agence
Europe, n. 1962 del 24 novembre 1995.

12) T. Padoa Schioppa, “L’Europa verso ['Unione monetaria”,
Bologna, 1992

13) Di Renzo L., “La disciplina economica finanziaria nel trat-
tato di Maastricht”, in www.innovazionediritto.unina.it, (II
parte), n° 4/2005
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14) Majocchi A., Le scelte di Maastricht e il futuro dell’Unione
Economica e Monetaria, in La finanza pubblica italiana, Rapporto
2000, a cura di Bernardi, Bologna, IT Mulino, 2000.

15) In un incontro dibattito su: “Maastricht e dopo Maastricht”
tenutosi alla Aspen Institute il 1° febbraio del 1997, I’allora mini-
stro dell’economia, Carlo Azeglio Ciampi, condividendo e appro-
vando I'introduzione del Patto di Stabilita, tra 1'altro, affermo:
“Non vi ¢ stabilita senza sviluppo, come non vi é sviluppo senza
stabilitd”.

16) Majocchi , op. cit.

17) 1l Consiglio pud, su raccomandazione della Commissione,
rivolgere allo Stato in oggetto una raccomandazione specifica
(segnalazione precoce o early warning). In questo senso, Early war-
ning & un “avvertimento preliminare” che fa parte delle procedure
previste dal Patto di stabilitd e di crescita. Viene proposto dalla
Commissione UE, mentre la decisione € presa dal Consiglio
Ecofin.

Se il deficit di un Paese si avvicina al tetto del 3% del PIL, la
Commissone propone ¢ il Consiglio Ecofin decide un “avverti-
mento preventivo”, al quale segue una raccomandazione vera e

ropria nel caso di sforamento del bilancio. Il primo early warning
u proposto dalla Commissione europea e approvato dal Consiglio
Ecofin nel 2001 contro P'Irlanda per inflazione troppo alta e poli-
tica di bilancio troppo espansiva e “prociclica”. Un secondo early
warning ha riguardato il Portogallo e la Germania nel febbraio
2002 per rischio di deficit pubblico olire il 3% (respinto
dall’Ecofin); un terzo avvertimento preventivo ha interessato nel
nm)rembre del 2002 la Francia per lo stesso motivo {Di Renzo, op.
cit.).

18) A. Malocchi , Coordinamento delle politiche economiche
in un nuovo modello di federalismo fiscale, Milano, 2003,

19) 1l deposito € composto da una parte fissa, pari allo 0,2% del
PIL ¢ da una parte Variagile part al 10% della differenza tra il disa-
vanzo espresso in percentuale del PIL e il valore di riferimento del
3%.

20) A. Moenorchio, “Viaggio Iraliano”, Milano, 2001.

21} Di Renzo L., op. cit.

22) Le soluzione del Consiglio dell’Unione Europea del 20
marzo del 2005 relative alla ri%orma del Patto non furono ben
accolte dalla Banca Centrale Europea. Infatti, con una dichiarazio-
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ne del Consiglio Direttivo della banca del 21 marzo 2005 si espri-
mevano serie preoccupazioni: “Il Consiglio direttivo della BCE
esprime serie preoccupazioni riguardo alle modifiche al Patto di
stabilitd e crescita proposte. E’ necessario evitare che i cambiamen-
ti del meccanismo correstivo del Patto ledano la fiducia nel quadro
di riferimento per le politiche di bilancio dell’Unione europea e
nella sostenibilita delle finanze pubbliche dei paesi dell’area del-
Peuro. Inoltre, quanto al meccanismo preventivo del Patto, il
Consiglio direttivo prende atto di alcune delle modifiche avanzate
che sono in linea con un possibile rafforzamento di tale meccani-
smo. Politiche fiscali solide e una politica monetaria orientata alla
stabilit dei prezzi sono essenziali per il successo dell’Unione eco-
nomica e monetaria r costituiscono i presupposti per la stabilita
macroeconomica, fa crescita e la coesione nell’area dell’euro. E’
indispensabile che gli Stati membri, la Commissione europea e il
Consiglio dell’Unione europea applichino con rigore e coerenza il
quadro di riferimento rivisto in modo da promuovere la condu-
zione di politiche di bilancio prudenti. Nelle attuali circostanze é
quanto mai fondamentale che tutte le parti interessate assolvono
le rispettive responsabilitd. I cittadini e 1 mercati possono fare affi-
damento sul fermo impegno del Consiglio direttivo ad adempiere
il suo mandato di mantenere la stabilita dei prezzi”, Banca
Centrale Europea, “La riforma del Patto di Stabilita”, Bollettino,
agosto 2005.

23) Jean-Claude Juncker premier del Lussemburgo, era I'allora
residente di turno del Consiglio Europeo. I testo concordato,
ruito di un “lodo” del ministro francese Thierry Breton, afferma-

va che venivano tenuti in considerazione “i costi della riunificazio-
ne europea che ebbero un impatto sulla crescita economica di uno
Stato membro e sulla sua posizione fiscale”. Una formulazione piu
generica di quella chiesta da Berlino, ma che alla fine soddisfo
anche il ministro tedesco Hans Eichel ed convinse anche il mini-
stro austriaco Karl-Heinz Grasser, che al suo arrive alla rtunione
dell’Eurogruppo, ironizzd sulla richiesta della Germania:
“Chiedere di tenere in conto i costi di qualcosa successo 15 anni fa
sembra una barzelletta”.

24) 1 PSC, nella sua versione originaria, richiedeva agli Stati
membri di perseguire un obieitivo di medio termine di saldo di
bilancio “prossimo al pareggio o in avanzo”, ma il Regolamento
1466/97 non fissava il percorso di avvicinamento a tale obiettivo.
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Nell’ottobre 2002 invece si stabiliva che 1 paesi dell’area delPeuro
che non si trovano ancora in tale posizione devono migliorare i
propri saldi di fondo di almeno lo 0,5% del PIL I’anno. Inoltre, il
Consiglio Ecofin ha in seguito precisato che tale miglioramento va
misurato in termini di variazioni del saldo corretto per gli effetti
del ciclo economico, mentre le misure una tantum dl:;:vono essere
considerate singolarmente nel merito e caso per caso. Infine la
riforma precisa le disposizioni riguardanti la definizione di posi-
zioni di gilancio sicure nel medio periodo e il relativo percorso di
avvicinamento,

25) Lesercizio delle potestd relative alla finanza pubblica deve
astenersi dal pregiudicare il preminente interesse comune alla soli-
dita delle finanze pubbliche di ciascun Paese e deve rispettare le
regole che presiedono al funzionamento dell’economia di merca-
to, comportando espansione delle liberta di concorrenza e di cir-
colazione anche all'interno del settore pubblico. Le tendenze in
atto, dunque, hanno sospinto verso un gpuovo assetto del sistema
di governo dell’economia e della finanza pubblica comunitaria. II
quadro costituzionale europeo & ispirato ai principi della concor
renza e del mercato e, in questo contesto, 1 pubblici poteri degli
Stati membri sono chiamati ad esercitare piti vasti compiti di rego-
lazione, liberalizzazione, privatizzazione all’interno degli indirtz-
zi generali di politica economica e finanziaria definiti dall’Unione
europea, le cui guidelines pur continuando a porre come centrali
gli ogiettivi di risanamento e di stabilit3, risultano ormai orienta-
te verso la coesione, lo sviluppo, I'occupazione, riallacciandosi al
libro bianco su crescita, competitivitd, occupazione noto come
Piano  Delors 2° [Commissione uropea,  1993].
La coerenza della politica economica viene assicurata dalia
Comunissione europea che dispone di due strumenti per monito-
rate le politiche che consentono di raccogliere le informazioni per
valutare se le politiche nazionali sono m linea con gli obiettivi
concordati a livello dell’UE e di indirizzare un richiamo agli Stati
membri nel caso in cui i disavanzi minaccino di raggiungere un
livello anormalmente elevato. Tali strumenti sono:
- gli indirizzi di massima per le politiche economiche/ grandi
orientament: di politica  economica (IMPE/GOPE);
- 1 programmi di stabilitd e convergenza sulla base del Patto di sta-
bilita europeo

Con gli Indirizzi di massima per le politiche economiche viene
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definito un quadro sia per 'UE che per ogni singolo Stato mem-
bro. Gli Indirizzi di massima mettono 'accento sulle implicazioni
delle riforme strutturali, volte a rafforzare fa competitivita
dell’Unione: essi le impongono di rendere i mercati piu risponden-
ti ai cambiamenti in atto nell’economia.

Ogni anno gli Stati membri comunicano alla Commissione
informazioni dettagliate sulle rispettive politiche economiche in

articolare sulle politiche destinate a garantire la disciplina di

ilancio. I paesi che hanno adottato I'euro forniscono informazio-
ni con il cosiddetto programma di stabilitd, gli altri Stati membri
invece operano tramite il programma di convergenza.

Gli Indirizzi di massima contengono sia raccomandazioni gene-
rali, sia specifiche per i singoli paesi ed evidenziano le priorita fon-
damentaﬁ di politica economica. Essi sono lo strumento con cui il
Consiglio esorta gli Stati membri ad attuare le rispettive politiche
economiche, in modo da contribuire alla realizzazione degli obiet-
tivi dell’UE oltre che il mezzo attraverso cui il Consiglio stesso
attua Defficace coordinamento di tali politiche. In tal senso gli
IMPE svolgono un ruclo chiave nel consigliare gli Stati membri su
come adottare politiche macroeconomiche orientate alla crescita
ed alla stabilit3, oltre che spingere i singoli Paesi alle riforme strut-
turali per potenziare la crescita e, in un’ottica pitt ampia, quella
dell’Europa nel suo complesso. E attraverso gli IMPE che il
Consiglio svolge una funzione di supervisione che garantisce il
giusto coordinamento delle politiche. Cio nell’ottica §el persegui-
mento dell'interesse collettivo comunitario fondato sull'instaura-
zione di un sistema economico-istituzionale che si basi sulla plena
sostenibilitd economica, sociale e ambientale.

26) Di Renzo, op. cit.

27% Nella presentazione della Comunicazione della
Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo del 13 giugno
2006, Jaquin Almunia, commissario per gli affari economici e
monetari, disse: “Introducendo maggiori spazi per la valutazione
economica, la riforma ha stimolato un dialogo piu costruttivo e
trasparente in materia di politica economica a livello della UE.
Essa ha rafforzato il sostegno e la pressione tra pari ed ha contri-
buito al funzionamento efficace del patto. Ma la sfida pid difficile
resta quella di andare oltre la correzione dei disavanzi eccessivi e
di assicurare una posizione di bilancio confortevole a medio termi-
ne, grazie al potenziamento degli sforzi di risanamento reso possi-

i
;
i
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bile dall’attuale miglioramento della situazione economica. Non
possiamo ripetere g%i errori del passato se vogliamo disporre di un
margine di manovra sicuro da usare nei periodi difficili e rispetta-
re nel contempo il nostro obbligo di ridurre il debito eccessivo”

28) Relazione introduttiva al disegno di legge finanziaria per il
1999, approvato con legge 23 dicembre 1998 1. 449,

29) Ifdiretto coinvolgimento degli enti territoriali alla realizza-
zione degli obiettivi di %inanza puEblica nel quadro degli accordi
comunitari ¢ stabilito dall’art. 28 L. 448\98, come modificato ed
integrato da tutte le altre leggi finanziarie fino a quelle del 2007,

30) La circolare n. 12 §e1 1999 emanata dal Ministero del
Tesoro, del Bilancio e della Programmazione Economica, in meri-
to al *... Patto di stabilitd interno, a norma dell’art. 28 della Legge
23/12/1998 1. 448, intende coinvolgere le Regioni e gli Enti loca-
li nel perseguimento degli obiettivi di finanza pubblica che con-
sentano all’Italia di rispettare gli impegni assunti a livello €Uropeo
attraverso il PSC. In particolare i suddetti Enti sono chiamati a
concorrere al contenimento del deficit del sistema delle
Ammisistrazioni pubbliche e sono incentivati a ridurre il proprio
stock di debito pubblico ”.

In particolare i suddetti Enti sono chiamati a concorrere al con-
tenimento del deficit del sistema delle Amministrazioni pubbliche
e sono incentivati a ridurre il proprio stock di debito pubblico

31) Relazione illustrativa allapplicazione dell’ari. 28 legge
448/98 dell’on. prof. Piero Giarda, sottosegretarto al Ministero
del Tesoro

32) “In correlazione alle disposizioni di cui ai commida 1a 8, i
trasferimenti erariali spettanti ai comuni e alle province a valere
sui fondi di cui all’articolo 34, comma 1, lettere 4, b)e ¢), del decre-
to legislativo 30 dicembre 1992, n. 504, quali risultanti per ciascu-
no degli anni 2002, 2003 e 2004 in applicazione della legislazione
vigente, sono rispettivamente ridotti dell'l per cento, del 2 per
cento e del 3 per cento. Per I’anno 2002, qualora Pente non rispet-
ti 1 limiti di cui al comma 4, Pimporto gei trasferimenti ad esso
spettante ¢ ulteriormente ridotto in misura pari alla differenza tra
gfi obiettivi derivanti, per lo stesso ente, dall’osservanza del mede-
simo comma 4 e i risultati conseguiti. Le risorse che si rendono
disponibili sono attribuite, con decreto del Ministro dell’interno,
di concerto con il Ministro dell’economia e delle finanze, alle pro-
vince e ai comuni che abbiano rispettato i medesimi limiti” j(Jau*l:.
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24, comma 9 legge 448/2001).

33) Circolare n. 7 del Ministero dell’Economia e delle Finanze
del 4 Febbraio 2004.

34) Le norme della legge finanziaria per il 2005, contenute negli
articoli da 21 a 41 della%egge 311/2004, hanno abrogato le dispo-
sizioni dettate dall’art. 29 della legge 289/2002 per il 2005 e gli
anni successivi ed innova radicalmente la disciplina rispetto a quel-
la prevista per gli anni precedenti.

35) Le Regioni a statuto speciale e per le Province autonome di
Trento e Bolzano concordano con il Ministero dell’Economia e
delle Finanze il livello delle spese correnti e in conto capitale, non-
ché i relativi pagamenti, in coerenza con gli obiettivi di finanza
pubblica per il periodo 2005/2007 entro 1l 31 marzo di ciascun
anno. In Caso di mancato accordo, alle Regioni e Province
Autonome si applicano le disposizioni relative alla disciplina gene-
rale del Patto a:lli3 Stabilita Interno. Per gli Enti Locali per dei rispet-
tivi territori provvedono le Regioni a statuto speciale e le
Province autonome di Trento e Bolzano ai sensi delle competen-
ze alle stesse attribuite dai rispettivi statuti di autonomia e dalle
relative norme di attuazione. Qualora le suddette Regioni e
Province non provvedono entro il 31 marzo di ciascun anno per
oli Enti Locali dei rispettivi territori, si applicano le disposizioni
relative alla disciplina generale del Patto dtf Stabilita Interno.

36) Circolari n 4 e 5 del Ministero dell’Economia e delle
Finanze 8 e 11 Febbraio 2005
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