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1. In questo numero della Rivista vengono pubblicate la quasi totalita delle relazioni presentate e discusse
nell’ambito del convegno “Crisi economica, istituzioni democratiche e decisioni di bilancio”, svoltosi a Pisa nei
giorni 3 e 4 dicembre 2015. Si ¢ trattato del primo incontro conclusivo della ricerca di interesse nazionale
(PRIN 2010-2011) su “Istituzioni democratiche e amministrazioni d’Enropa: coesione e innovazione al tempo della crisi
economica”’, coordinato a livello nazionale da Francesco Metloni fino al 2013 e, successivamente, da
Alessandra Pioggia. Il compito dell’'unita pisana ¢ stato quello di indagare le conseguenze prodotte dalla
crisi economico-finanziaria, manifestatasi in Europa a partire dal 2008, sul complessivo funzionamento
delle istituzioni politiche dei principali governi europei e di riflesso sui processi decisionali, in particolare
su quelli di produzione normativa, guardando in primo luogo al ruolo che gli esecutivi delle principali
democrazie europee hanno saputo conquistare (o consolidare) in tale contesto critico. In questo quadro,
un’attenzione particolare ¢ stata dedicata alle rilevanti mutazioni che hanno riguardato 1 processi di
governance economico-finanziaria nello spazio europeo e soprattutto in quello dell’area euro, nonché le
riforme, talora di rilievo costituzionale, realizzate allinterno degli stati membri per adeguare la disciplina
delle procedure e delle regole in materia di pubblico bilancio ai vincoli imposti dal livello sovranazionale.
Questi 1 temi oggetto dei contributi che vengono pubblicati in questo fascicolo.

Un altro versante della ricerca, invece, ha esaminato le conseguenze che si sono prodotte sui poteri
normativi dell’esecutivo a seguito dell’esplosione della crisi, con relative ricadute sul sistema delle fonti e,
conseguentemente, sull’assetto dei rapporti Parlamento-Governo e sulle relazioni interne allo stesso
potere esecutivo. Alla decretazione d’urgenza e alla delega parlamentare di funzioni normative o
regolative al potere esecutivo, processi di formazione delle decisioni di valore normativo all’interno del
governo sono state dedicate le giornate del convegno, svoltosi anch’esso a Pisa I'l1 e 12 gennaio 2016,
con il titolo “Governo vs. Parlamento? Evoluzioni del potere di normazione al tempo della crisi economica”, nel quale
sono state presentate e discusse 26 relazioni sui temi sopra indicati. L’insieme di queste relazioni ¢ stato

pubblicato sulla rivista on /ine Osservatoriodellefonti.it, fascicolo di novembre 2016.
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Il complesso di questa ricerca, che si ¢ sviluppata per oltre tre anni (dal 2012 al 2015), e che poi ¢
ulteriormente proseguita per tutto il 2016 nell’ambito del progetto di ricerca d’ateneo (PRA) finanziato
dall’Universita di Pisa su “Stato di crisi, poteri di governo, decisioni di bilancio e tutela dei diritti sociali negli stati
UE”, coordinato da Roberto Romboli, ha potuto contare su un nutrito gruppo di ricercatori, essendosi
potuta avvalere della collaborazione dei dottorandi e dei dottori di ricerca pisani del corso di Diritto
pubblico e dell’economia, oltre che dei perfezionandi e degli assegnisti della Scuola Sant’Anna e di altri
esperti; complessivamente sono stati coinvolti nei progetti oltre 50 studiosi.

Sul tema dei poteri normativi del governo ¢ stato anche realizzato un progetto di schedatura di tutti i
decreti-legge adottati dal Governo italiano e delle relative leggi di conversione nelle legislature XVI e
XVII; la scheda, appositamente predisposta a questo fine, ha cercato di rilevare oltre ai dati formali e
procedimentali di questi provvedimenti (declaratorie, ricorso alla questione di fiducia, commissioni
intervenute, tipologia di emendamenti ecc..), anche la natura delle nuove disposizioni introdotte, i loro
contenuti ed i loro oggetti di disciplina, in modo da sviluppare una radiografia ad ampio spettro ed il piu
possibile completa nel petiodo tra compreso tra il 1° aprile 2008 (d.l. n. 49/2008, convettito con 1. n.
96/2008) ed il 4 dicembre 2015 (d.1. n. 191/2015, convertito in 1. n. 13/2016). Le schede dei 186
provvedimenti esaminati sono di pubblica accessibilita all'indirizzo:

http://www.itc.unipi.it/jus/dlr.html).

2. Seguendo loriginaria articolazione convegnistica, i contributi pubblicati in questo fascicolo possono
essere distinti in quattro gruppi principali; i primi sette (Degni, Martinico, Talarico, Nugnes, Bramanti,
Manzetti-Sikera e Manzetti) sono dedicati ai diversi profili della governance europea in materia di bilancio
ed alle conseguenze prodottesi sull’assetto istituzionale dell’Unione a seguito delle riforme e delle
evoluzioni piu recenti, sia in una prospettiva generale che particolare, relativa, piu in dettaglio, alla
vigilanza sul sistema bancario ed alla creazione dei c.d. organismi indipendenti di bilancio.

Det successivi sette interventi, i primi tre (Antonelli, Pacini, Andreoni), riguardano I'introduzione in Italia
del principio del “pareggio di bilancio” e della legge di stabilita; a questi seguono: uno specifico contributo
(Bigazzi) riguardante il MEF ed uno (Celati) relativo alla declinazione francese dell’equilibrio di bilancio;
infine, due contributi (Addis, Brancati) ricostruiscono la giurisprudenza di alcuni tribunali costituzionali
relativamente a diritti sociali (quello alla retribuzione dei pubblici dipendenti e quello di natura
previdenziale) compressi dall’obbligo di rispettare i nuovi vincoli di natura economico-finanziaria.

Gli otto saggi che seguono (Delledonne, Iannella, Ferri-O’Sullivan, Marketou, Fidalgo de Freitas-Franco,
Kombos, Bardutzky e Luther) affrontano 'impatto che la crisi economica ha prodotto all’interno di alcuni

stati nazionali, le cui dinamiche istituzionali sono state profondamente condizionate e talora modificate
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in maniera sensibile dal mutato contesto. Tali ordinamenti sono stati selezionati in base ad alcuni criteri;
in primo luogo si ¢ fatto riferimento agli Stati europei (Cipro, Irlanda, Grecia e Portogallo) per i quali si
¢ prodotto un default dei conti pubblici e che hanno dovuto accettare I'assistenza da parte del Fondo salva
Stati, garantita da accordi (memorandum di intesa volti a rimuovere le cause delle difficolta della finanza
pubblica), che hanno imposto riforme incisive accompagnate da una forte limitazione della spesa
pubblica. In questi casi, 'obbligo di rispettare tali condizioni, con la supervisione diretta dei soggetti
finanziatori (la c.d. #rika, formata da rappresentanti di: Commissione europea, Banca centrale europea,
Fondo monetario internazionale), ha provocato una perdita netta di sovranita dei quattro stati coinvolti.
Altri due ordinamenti (Slovenia e Spagna) sono stati presi in esame, poiché, per far fronte alla situazione
di grave difficolta delle finanze pubbliche, anche in questi cast si ¢ fatto ricorso, come in Italia, a riforme
che hanno costituzionalizzato la go/den rule, rendendo vincolanti anche in base a norme di diritto interno
il principio comunitario dell’equilibrio di bilancio.

Gli ultimi due sistemi (Francia e Germania) sono stati infine inclusi nella rassegna sia per la loro
importanza quali stati leader nel panorama europeo, sia per mettere in luce le diverse modalita con le
quali sono stati recepiti i vincoli europei in materia finanziaria.

In chiusura vengono poi pubblicate le relazioni presentate da alcuni dei relatori di sintesi delle sessioni

convegnistiche (Bilancia, Colombini).

3. Con riguardo ai singoli contributi, il primo, di Marcello Degni su “La governance exrgpea della finanza
pubblica”, si sofferma inizialmente sulle conseguenze economiche che la crisi ha prodotto tra il 2008 ed il
2015 (in Italia il PIL si ¢ ridotto di quasi 10 punti) e sul diverso approccio che ¢ stato seguito negli USA
dall’amministrazione Obama rispetto all’Europa, ove la visione ordoliberale imposta dalla Germania ha
impedito politiche monetarie di tipo espansivo. Si procede poi all’analisi delle debolezze strutturali del
sistema euro, ritenute gia presenti nell’originario Patto di stabilita e crescita del 1997 e non corrette in
misura sufficiente dalle modifiche poi apportate nel 2005. 11 saggio prosegue con una ricostruzione
analitica di Six Pack, Two Pack e Fiscal compact, al fine di illustrare come I'UE abbia inasprito la propria
politica fiscale in risposta alla crisi. La conclusione va nel senso di ritenere che, al fine di superare la
situazione critica, nell’ordinamento UE (e in quello degli Stati membri) sia necessaria un’inversione di
rotta; ovvero che la politica debba tornare a prevalere sull'opzione tecnocratica, diversamente da quanto
¢ accaduto sinora.

11 saggio di Giuseppe Martinico, su “Le implicazion: costituzionali della Crisi. Una rassegna di letteratura”, non
persegue Pobiettivo di illustrare tutto il ricchissimo dibattito sulle implicazioni costituzionali della crisi

economica e finanziaria del’'Unione europea (UE), bensi quello di esplorare quelle che gli studiosi (il
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formante dottrinale) hanno percepito come comuni avvisaglie di alcune trasformazioni costituzionali a
livello sovranazionale o come elementi che problematizzano le principali “teorie costituzionali del
processo integrativo”. Di particolare interesse le considerazioni svolte a proposito dell’impatto che la crisi
ha determinato, in termini di asimmetria e di intergovernativismo, sul funzionamento delle istituzioni
europee e sulle ambiguita (necessarie) di un modello che ricorre ormai con grande frequenza al diritto
internazionale come metodo di decisione.

Emanuele Talarico, nel contributo su “Vincoli europei e cessione di sovranita” affronta il problema della
cessione di sovranita conseguente alla recente crisi economico-finanziaria mediante I’analisi di alcuni casi
concreti, come la lettera Draghi-Trichet, 1 diversi meccanismi di aiuto europei e il Trattato Fiscal compact.
Particolare attenzione ¢ dedicata alla giurisprudenza del Tribunale costituzionale tedesco, alla luce delle
importanti pronunce rese in merito alla concessione di aiuti alla Grecia, alla partecipazione al MES e al
TSCG, nonché al programma OMT. In questo quadro, si cerca di evidenziare come la tutela delle
prerogative nazionali all'interno del sistema di vincoli europeti sia, seppure per ragioni diverse, un tema
comune tanto ai Paesi in difficolta quanto a quelli economicamente piu forti.

La relazione di Francesca Nugnes, su “L’Unione enrgpea di fronte alla crisi. L'impatto sulla disciplina fiscale e
sull’'assetto istituzgionale”, evidenzia come il carattere sistemico della crisi economica iniziata nel 2008,
risultando particolarmente rischiosa per il coinvolgimento del debito sovrano gli Stati membri del’'UE,
abbia imposto P'esigenza di riformare la governance economica europea; cio che ¢ avvenuto dapprima sul
piano della normativa secondaria e poi su quello delle fonti primarie attraverso il trattato sulla stabilita e
il coordinamento (TSCG), seguito e completato dal Trattato sul meccanismo di stabilita (MES), dei quali
sono riportati i principali contenuti. Il mutato contesto e I’evoluzione che ne ¢ seguita evidenziano come
i problemi sul tappeto non siano soltanto quelli del governo dell’economia, quanto piuttosto della
governabilita dell’'Unione nel suo complesso. In proposito si registra il mutamento degli equilibri
istituzionali che si sono realizzati (con particolare riguardo al ruolo del Parlamento europeo, della Corte
di giustizia e della BCE), al fine di comprenderne le conseguenze in ordine al processo di integrazione
europea ed alle possibilita che esso possa proseguire in futuro.

Roberta Bramanti, nella relazione su “I mutati rapporti tra UE e Stati nazionali a seguito dell'insorgenza della crisi
economico-finanziaria. La questione della vigilanza sui sistemi bancar?”, evidenzia come nei tempi piu recent, il
processo d’integrazione europea nel settore creditizio appaia rivolto verso una maggiore accelerazione
rispetto ai decenni precedenti, cio in ragione del manifestarsi della gravissima crisi sistemica che, data la
portata globale, ha rappresentato un utile banco di prova per testare la validita dell’architettura
istituzionale europea preposta alla regolazione e alla supervisione prudenziale in materia bancaria. 1l

processo di riforma, noto come Unione Bancaria Europea, rappresenta la risposta strutturale alla ricerca
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di soluzioni che potessero eliminare le carenze degli assetti pregressi. In particolare, il contributo analizza
1 tratti salienti del primo pilastro dell’UBE, ovvero il Single Supervisory Mechanism, che ha ridisegnato i
rapporti e le interconnessioni fra Banca Centrale Europea e autorita di supervisione nazionali, riallocando
la funzione di vigilanza in capo alla prima, senza tuttavia escludere totalmente un ruolo delle seconde;
queste ultime, infatti, hanno di un potere di controllo esclusivo, a carattere residuale, su specifiche
categorie d’intermediari ed una competenza riservata ex ante su alcune materie.

Il contributo di Amanuel Sikera e Vanessa Manzetti, su “G/ organismi indipendenti di bilancio”, propone
un’analisi del fenomeno della recente diffusione di questi nuovi soggetti istituzionali, al fine di ricostruire
sistematicamente un quadro che, ad oggi, si configura come mutevole, complesso e¢ multiforme.
L’esigenza di controllo e di riduzione della spesa pubblica sono tra le ragioni principali poste a
fondamento della creazione di fiscal councils, la cui adozione ¢ stata resa obbligatoria per gli Stati
dell’Unione. Partendo dalla ricognizione del modello teorico di organismo indipendente elaborato da
raccomandazioni del’OCSE e dalla descrizione della pregressa esperienza USA, viene offerta una
sintetica panoramica in chiave comparata dei principali modelli attuati sino ad oggi nel Regno Unito, in
Germania, Spagna e Francia, con cenni ad altre esperienze continentali. Emerge un quadro complessivo
caratterizzato dall’assenza di un modello unitatio o di un numero limitato di modelli, con una declinazione
atipica da parte dei singoli stati, attenti alle proprie tradizioni ed alla salvaguardia di equilibri istituzionali
interni. Un’eterogeneita della quale si evidenziano 1 profili critici, riguardo anche al rapporto tra questi
organi e quelli provvisti di legittimazione democratica.

Vanessa Manzetti, nell'intervento su “Loriginale modello italiano: I'organismo indipendente di bilancio “presso” il
Parlaments” espone le caratteristiche peculiari del “nuovo” organismo indipendente di bilancio istituito in
Italia con 1. n. 243/2012, attuativa del comma 5 dell’art. 81 della Costituzione e della corrispondente
normativa europea che ne ha imposto la creazione. I tratti distintivi del modello italiano, denominato
Utficio “Parlamentare” di bilancio (UPB), in quanto organismo collocato “presso” le Camere, sono stati
individuati nella peculiare composizione dell’organo, nelle ampie funzioni ad esso demandate, nel grado
di indipendenza dagli attori pubblici, che ha trovato la sua maggiore implicazione nel c.d principio del
“comply or explain” di origine anglosassone, piuttosto lontano rispetto alla tradizione amministrativa
italiana. Considerazioni conclusive riguardano la natura giuridica dell’UPB e il valore delle decisioni da
esso adottate, ascrivibili al fenomeno della soff /aw.

11 saggio di Alessio Antonelli, su “L zntroduzione del “pareggio” di bilancio nella Costituzione: nuove prospettive per
la governance della finanza pubblica”, offre una compiuta analisi della riforma (1. cost. n. 1/2012) che ha
introdotto in Costituzione il principio del pareggio di bilancio, rispetto al quale si aderisce alla tesi che ne

afferma la necessita di un’interpretazione restrittiva. Di questo principio vengono messe a fuoco

6 Jfederalismi.it - ISSN 1826-3534 |n. 26/2016



* *

* * %

I'incidenza sul sistema delle fonti e sui rapporti istituzionali tra i soggetti coinvolti nei processi di finanza
pubblica, oltre agli elementi contenutistici delle procedure e dei documenti di bilancio dello Stato, degli
Enti locali e del sistema complessivo delle Amministrazioni Pubbliche. L’analisi di tali profili consente
cosi di indagare le ripercussioni, oltre che sulla gestione economico-finanziaria, sulle ragioni
dell’intervento pubblico in economia e sul ruolo dello Stato nella promozione dei diritti dei consociati.
11 contributo di Fabio Pacini, su “Un rinforgo debole? La legge ex: art. 81, comma 6 Cost. nel sistema delle fonti del
diritto”, si concentra su alcuni aspetti riguardanti 'impatto del novellato art. 81 Cost., con la riforma del
2012, sul sistema delle fonti del diritto italiano. In particolare, ripercorre liter di approvazione della
riforma costituzionale sotto il profilo dell'introduzione della legge “rinforzata” riguardo al contenuto della
legge di bilancio e dell’autorizzazione all'indebitamento. Ci s’interroga, quindi, se la legge “rinforzata” di
cui all’art. 81, sesto comma, sia ascrivibile alla categoria delle leggi organiche, almeno secondo I'accezione
che a tale locuzione puo essere attribuita alla luce delle esperienze francese e spagnola, evidenziando come
non appaia sufficiente, per qualificare appunto una fonte quale “legge organica”, il solo profilo inerente
al procedimento di adozione, occorrendo altresi caratteri sostanziali che non paiono potersi riscontrare
nel caso italiano in oggetto.

Nell'intervento di Francesca Andreoni, su “Stabilita economico-finanziaria e strumenti giuridici di governo. Dalla
legge finanziaria alla legge di stabilita” si sottolinea come il concetto di stabilita finanziaria, a seguito della crisi
economica, abbia assunto una nuova centralita, elevandosi al rango di interesse pubblico e di obiettivo
politico prioritario dell’'Unione europea. Tale centralita porta ad interrogarsi sugli strumenti giuridici
predisposti nell’ordinamento europeo per garantire la stabilita e sugli effetti che essi possono determinare
sulle decisioni di bilancio dei singoli Stati membri. In particolare, vengono analizzati, I'impatto che il
mutamento della governance economica europea e la crisi economica hanno determinato con riferimento
alla denominazione, al contenuto, alla natura e alla centralita degli strumenti normativi in materia di
bilancio, evidenziando al contempo le relative ripercussioni in materia di sovranita finanziaria ed il
concomitante evolversi dei rapporti fra Governo e Parlamento nell’ambito delle manovre di bilancio.

11 contributo di Sabrina Bigazzi, su “I/ ruolo istituzionale del Ministero dell’Economia e delle Finanze alla luce della
erisi- economico-finanziaria’, muovendo dalla premessa per cui, in ragione della crisi, si ¢ consolidata la
tendenza verso la centralizzazione del potere sia a livello sia sovranazionale che europeo, esamina
P'accresciuta importanza delle tecnocrazie, ed in particolare il ruolo che ¢ venuto ad assumere nel periodo
piu recente il Ministero dell'Economia e delle Finanze (MEF). Un ruolo di assoluta preminenza nella
gestione dei rapporti finanziari con le istituzioni europee, nonché all’interno dell’apparato governativo e

nei rapporti tra potere esecutivo ed Assemblee parlamentari.
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Benedetta Celati, nel contributo su “La declinazione francese del principio dell’equilibrio di bilancio”, ripercorre le
varie fasi del dibattito che s ¢ sviluppato in Francia negli ultimi decenni sul tema dell’equilibrio delle
finanze pubbliche nella scelte di politica economica, ovvero nel governo dell’economia del Paese.
Iequilibrio, come principio teorico in materia economico finanziaria, ¢ stato declinato in maniera diversa
a seconda delle epoche, venendo, infine, ad essere integrato nella logica, alla base del nuovo paradigma
delle finanze pubbliche, dei vincoli di bilancio come strumento per realizzare la stabilita finanziaria. Si
evidenzia, inoltre, la particolare modalita che ¢ stata seguita nell’adeguamento del sistema francese ai
vincoli europei, che non si ¢ tradotta, diversamente dall’Italia, in una modifica costituzionale e si ¢ limitata,
invece, ad apportare un’integrazione alla disciplina organica in materia di bilanci pubblici.

11 saggio di Paolo Addis, su “Vincoli di bilancio e retribugione dei dipendenti pubblici: il ruolo delle Corti”, si
sofferma sull’impatto che la crisi ha prodotto sull’entita delle retribuzioni dei dipendenti pubblici, che,
per le note ragioni di bilancio e di spending review hanno subito a pitt 0 meno consistenti riduzioni nella
maggior parte dei Paesi europei. Il contenzioso che ne ¢ seguito ha obbligato i tribunali costituzionali a
prendere posizione, con risposte non sempre coincidenti. Cosi, mentre in Spagna la deferenza per le
scelte di politica economica ¢ stata pressoché assoluta, il Tribunale portoghese ha coraggiosamente
cercato di effettuare, con qualche successo, un bilanciamento piu equilibrato tra il diritto sociale violato
e le esigenze di carattere finanziario. In posizione mediana 'orientamento seguito in Italia dal Giudice
delle leggi, comunque ispirato ad un significativo se/f restraint che trova una motivazione nella “ragion di
stato”.

La relazione di Bruno Brancati, su “I “deficit strutturali” del gindice costituzionale nelle decisioni sulla crisi.
Considerazioni svolte su alcuni casi in materia pensionistica tratti dalla ginrisprudenza italiana e portoghese”, torna sulla
questione dell'intervento precedente, concentrandosi sull’ambito pensionistico. L analisi, affermando la
“necessita” di una giurisdizionalizzazione della crisi, si concentra su alcuni /leading cases del Tribunale
costituzionale portoghese (sent. n. 187/2013) e della Corte costituzionale italiana (sent. n. 70/2015) e
sulle tecniche di giudizio utilizzate, che prediligono un approccio flessibile ed un controllo effettuato sulla
base dei canoni di ragionevolezza e proporzionalita. I controllo presenta comunque per i giudici un alto
coefficiente di difficolta, cosi come problematico rimane il rapporto con il potere legislativo.

Nella parte dedicata all’analisi delle esperienze straniere, il primo saggio, di Giacomo Delledonne, su “Le
conseguenze della crisi economico-finangiaria sulle istituzioni francest’ ¢ organizzato intorno a tre questioni
principali. Dopo un'introduzione riguardante il quadro politico, si riferisce di alcuni tentativi di riforma
costituzionale avviati dal Presidente Hollande non coronati da una conclusione. Successivamente viene
esaminata la riforma dell'organizzazione territoriale della Repubblica come risposta alla crisi; in terzo

luogo, si riportano i contenuti del dibattito in corso sulla crisi attuale come una piu generale crisi regime.
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Cio che porta a riferire del dibattito in corso relativo ad una transizione verso una VI* Repubblica e ad
interrogarsi su una tale eventualita.

Mario lannella, nel contributo su “Conseguenze della crisi economico-finanziaria sulle istituzion: della Spagna”
approfondisce le riforme costituzionali ed economiche, che hanno modificato sia le regole di bilancio a
livello statale e regionale, quanto le relazioni esistenti tra i livelli di governo nell’ordinamento spagnolo.
La chiave di lettura si focalizza sui cambiamenti costituzionali operati, che costituiscono Ieffetto
dell’esigenza di recepire a livello interno le modifiche avvenute a livello sovranazionale, e quali possano
essere 1 principali punti di frizione: norme sulla produzione del diritto, diritti sociali e relazioni finanziarie
con le Comunita Autonome. La tendenza complessiva ¢ individuata in una forte centralizzazione
esplicabile alla luce del nuovo assetto europeo ed in connessione con i nuovi obblighi ricadenti sui Paesi
membri di tale sistema.

La relazione di Delia Ferri e Charles O’Sullivan, su “I'he Impact of the Economic Crisis on the Irish Legal System.
Between Austerity and Constitutional Rhetoric”, llustra il processo di riforma avviato in Irlanda a seguito della
crisi economica del 2008, e si propone di evidenziare come tale processo sia avanzato su un “doppio
binario”: da un lato, tagli al bilancio e misure di austerita; e, d’altro lato, riforme costituzionali. Dopo un
inquadramento generale delle riforme politico-economiche, sono esaminate le principali misure di
austerita e il loro impatto sui diritti sociali, nonché le riforme costituzionali successive alla “Convenzione
costituzionale”, mettendo in risalto come lintero processo sia stato di “matrice governativa”. Le
condizioni fissate nei protocolli d'intesa con la troika erano state concordate dall'esecutivo irlandese nel
2008, e sono state poi attuate dall’esecutivo stesso per tramite di vari provvedimenti introdotti
principalmente tramite leggi di bilancio. Allo stesso modo, le riforme costituzionali, incentrate sui diritti
civili, sono state principalmente avanzate dal governo. Il quadro emergente dall’analisi condotta ¢ quello
di un avanzamento dei diritti civili, che ¢ avvenuto a scapito dei diritti sociali, la cui tutela appare
oltremodo deficitaria.

11 saggio di Afroditi-loanna Marketou, su “Constitutional-political change in Greece during the crisis. A story on
constitutional deconstruction and the loss of national sovereign?y”, inquadra in maniera esaustiva la situazione
drammatica in cui ¢ venuta a trovarsi la Grecia nel corso degli ultimi sei anni, con sviluppi socio-politici
che sono unici per uno stato occidentale. Cinque elezioni nazionali, almeno dieci governi (alcuni dei quali
non eletti), un referendum, politiche di austerita senza precedenti e I'impatto socio-economico simile a
quello di una guerra. Questi sviluppi, causando una trasformazione (o addirittura degenerazione) del
sistema costituzionale (constitutional deconstruction), non sono state accompagnati da revisioni espresse della
Costituzione. Dopo un breve riferimento al background socio-politico della crisi, si sottolinea come gli

strumenti del programma di riforme economico-finanziarie abbiano acquisito una validita de facto
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nell’ordinamento interno, in violazione delle forme costituzionali, del processo di decisione parlamentare
e della stessa sovranita nazionale. Si mostra, inoltre, come l'emergenza economica sia diventata
permanente, con una sua ‘“normalizzazione” derivante dagli obblighi sovranazionali da rispettare. Nelle
conclusiont si ritiene che, a fronte di un discorso politico completamente dominato da un certo tipo di
tecnocrazia economica, l'ultimo baluardo in difesa della Costituzione possa essere costituito dalle corti di
giustizia, il cui attivismo potrebbe tuttavia implicare problemi di legittimazione.

L’intervento di Tiago Fidalgo De Freitas e Raquel Franco, su “Liberalisation and Centralisation: the Economic
Crisis and Portugnese Institutional Administrative Law” delinea le conseguenze che la pervasivita della crisi
economica e finanziaria ha determinato sull’esperienza del Portogallo, che, al fine di superare la minaccia
del contagio della crisi del debito sovrano e le avverse condizioni affrontate dai suo settore bancario
nazionale, ha chiesto ed ottenuto 'assistenza finanziaria da parte di Commissione europea, BCE e FMI.
L'accordo sul programma di assistenza finanziaria ¢ stato adottato formalmente il 17 maggio 2011ed ha
incluso un pacchetto di finanziamento congiunto di 78 miliardi di euro, per il periodo 2011-2014.
L'attuazione di questo memorandum ha reso necessatie incisive riforme della pubblica amministrazione:
diverse aziende pubbliche sono state privatizzate, associazioni professionali e organismi di regolazione
sono stati liberalizzati, istituzioni e servizi pubblici sono stati accorpati o eliminati, il regime giuridico dei
dipendenti pubblici ¢ stato assimilato a quello dei lavoratori del settore privato. D'altra patte, vi ¢ stata
una riduzione della sfera delle autonomie regionali, delle autorita locali e delle universita pubbliche (di
dubbia costituzionalita). Liberalizzazione e la centralizzazione sono state le uniche finalita perseguite,
senza riguardo alla tutela dei diritti sociali, fortemente compressi, se non del tutto azzerati.

Costantinos Kombos, nel saggio su “The Impact of the Economic Crisis on the Functioning of Institutions: the
Cypriot Excperience”, ossetva come l'impatto della crisi economica sul contesto istituzionale cipriota sia stato
piuttosto insignificante dal punto di vista formale, ma abbia prodotto mutamenti molto significativi in
termini di effettivita. Questo paradosso ¢ attribuibile al fatto che il processo di decisione parlamentare
non ¢ stato formalmente e direttamente compromesso in conseguenza dell’approvazione del Mewmzorandum
of Understanding, che ha costituito la base per il rifinanziamento del deficit della Repubblica cipriota. Ai
limitati cambiamenti apportati alle procedure di bilancio, ha fatto pero riscontro una rigorosa
condizionalita nella formulazione del contenuto delle norme legislative, con un’influenza decisiva della
troika sulle decisioni politiche. Questo effetto ¢ stato assicurato dal coordinamento informale tra il potere
esecutivo nazionale ed 1 commissari esterni, che, in quanto rappresentanti dei soggetti creditori devono
preventivamente esprimere il loro consenso. Non si formalizzano vincoli di natura giuridica, le scelte
sono obbligate dalla mancanza di qualsiasi altra alternativa, come nel caso delle privatizzazioni e delle

modifiche apportate al sistema delle relazioni industriali.
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Il contributo di Samo Bardutzky, su “Constitutional transformations at the edge of a bail-out: the impact of the
economic crisis on the legal and institutional structures in Slovenia” introduce e discute alcuni degli sviluppi che la
crisi ha determinato sull’ordinamento costituzionale sloveno. Nella parte introduttiva si fornisce una
sintesi del contesto economico e politico e, successivamente si affrontano quattro questioni di particolare
rilievo; la prima riguarda la compressione del valore della riserva di legge, in origine molto esteso
nell’ordinamento sloveno, con conseguente limitazione della forza della democrazia rappresentativa per
gli effetti prodotti dall'EFSF (Ewuropean Financial Stability Facility). La seconda questione concerne la riforma
costituzionale che ha limitato la democrazia diretta, introducendo limiti materiali alla proponibilita di
referendum popolari da parte di minoranze parlamentari), risultando ora escluse le leggi in materia
finanziaria e di bilancio. In terzo luogo si descrivono modalita e contenuti della riforma dell’art. 148 Cost.,
nel quale ¢ stato introdotto il principio dell’equilibrio di bilancio, con una declinazione che presenta forti
analogie con la soluzione adottata in Italia. Ancora, si valutano gli effetti prodotti sul sistema nazionale
delle fonti dai provvedimenti di soff /aw di provenienza esterna, sempre piu numerosi e condizionanti i
processi di decisione politica. Sul complesso di tali questioni viene infine considerato il ruolo esercitato
dalla Corte costituzionale, le cui decisioni, in questo periodo, sono state ispirate da atteggiamenti di
deferenza istituzionale piuttosto accentuata.

L’ultimo degli interventi, di Joerg Luther, su “Crisi economica ed impatto sulle istituzioni nazionali: i punti di vista
della Germania” guarda al rapporto fra crisi, istituzioni democratiche e decisioni di bilancio dalla
prospettiva tedesca. Dopo aver messo in luce 'impronta persistente della crisi weimariana sul testo della
Legge fondamentale del 1949, il contributo analizza I'intenso dibattito dottrinale che si ¢ sviluppato in
Germania nel dopoguerra e di seguito, prende in esame le riforme della Costituzione finanziaria del
periodo 1955-1969 e le risposte elaborate dal giudice di Karlsruhe per far fronte alle esigenze di
stabilizzazione finanziaria prima e dopo la riunificazione. La parte conclusiva del saggio si sofferma, a
seguito dell’istituzione del MES, sui piu recenti sviluppi della giurisprudenza costituzionale del 2015,
caratterizzata da un particolare attivismo, sui relativi riflessi dottrinali e sulle prospettive future delle
istituzioni democratiche in Germania.

In conclusione vengono poi pubblicate le relazioni di sintesi di Francesco Bilancia su “Crisi economica,
decisiont finanziarie ed istituzioni democratiche nazional?” e di Giovanna Colombini su “Uprione enropea e stati

nazionali di fronte alla crisi economica”.

4. Non ¢ possibile, in questa sede, sviluppare delle valutazioni conclusive che possano dare conto della

molteplicita dei temi trattati e delle riflessioni proposte.
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Possiamo limitarci a richiamare alcune linee di tendenza generali ed a segnalare dei punti problematici,
che possono costituire la base di partenza per ulteriori sviluppi ed un pit ampio approfondimento.
Riguardo all’ordinamento dell’'Unione europea, le indagini svolte hanno fatto emergere 1 radicali
mutamenti che sono stati apportati al sistema, che, complessivamente hanno accentuato alcuni difetti
preesistenti, esaltando I'anima prevalentemente economica dell’integrazione, rispetto al versante politico
della stessa. Gli equilibri istituzionali si sono modificati, sia nei rapporti tra organi di governo dell’Unione,
che tra questi e gli Stati membri, oltre che nei rapporti interstatali. Un percorso che puo essere descritto
con il richiamo di alcune parole chiave: complessita, asimmetria, esaltazione del metodo intergovernativo,
executivism dominante, incremento della proceduralizzazione e destrutturazione del sistema delle fonti,
sempre piu frequentemente aggredito da atti e decisioni informali e non giuridicamente vincolanti ma
dotati di una forza materiale tale da condizionare pesantemente 1 processi di decisione politica
formalizzati ed 1 contenuti delle legislazioni nazionali. La recessivita del metodo di decisione comunitario
a vantaggio di quello che ¢ stato definito zntergovernativism ha accentuato la caratura dellUE quale
ordinamento di natura internazionale e consentito 'adozione di provvedimenti influenzati dai rapporti di
forza esistenti tra gli stati, anche in ragione delle loro condizioni economiche. In questo contesto
I’erosione delle sovranita nazionali ¢ stato diseguale e, potremmo dire, direttamente proporzionale con lo
stato di salute delle rispettive finanze pubbliche. Si ¢ composto un quadro asimmetrico, con stati
sostanzialmente espropriati dei loro poteri di decisione ed altri (Germania) in posizione egemonica ed in
grado di esercitare un’influenza superiore a quella consentita sulla base di una legittimazione che discende
dalla solidita finanziaria e dal guantum di ricchezza posseduta. Peraltro, queste metamorfosi della
costituzione europea sono state formalizzate solo parzialmente, facendo riemergere un concetto di
costituzione materiale che puo essere intesa come rappresentazione dei rapporti di potere effettivamente
esistenti tra i diversi attori in gioco, ciascuno portatore di interessi particolari e talora confliggenti.
L’Unione europea, cosi come progettata, si ¢ dimostrata inidonea a fronteggiare il mutamento di
prospettiva che la crisi economico-finanziaria ha imposto; non si tratta piu soltanto di godere di benefici
come in passato, va messa in conto anche una condivisione det rischi.

La domanda riguarda il destino dell'integrazione europea, mai come ora rimessa in discussione: potra
sopravvivere a lungo un ordinamento che sembra essersi trasformato da un’unione sovranazionale di stati
in un’associazione volontaria di governi, con squilibri interni che si sono aggravati e forse sono diventati
incolmabili?

Per quanto riguarda gli stati nazionali si sono innanzitutto registrate ripercussioni evidenti sui sistemi

politici interni, che sotto la sollecitazione della crisi, hanno visto la comparsa di nuovi partiti e movimenti
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(sovente anti-europeisti), con un mutamento di equilibri consolidati che si traduce in maggiore instabilita
di governo ed una crisi delle stesse istituzioni rappresentative.

Anche i sistemi costituzionali hanno subito delle variazioni; questo non ¢ dipeso, con la sola eccezione
dell’Italia, dall’attivazione di processi di riforma costituzionale formalizzati, che per un numero limitato
di stati (Spagna, Italia, Slovenia) hanno riguardato esclusivamente il recepimento della c.d. regola aurea
sull’equilibrio dei bilanci pubblici e, in un caso (Irlanda) 'ampliamento del catalogo delle liberta civili,
quasi a compensazione dei limiti imposti ai diritti sociali. Certamente 'esplicitazione di questo principio,
di per sé idoneo ad assumere una valenza generale e pervasiva nel sistema e tale da condizionare I’attivita
interpretativa degli stessi tribunali costituzionali nella loro opera di bilanciamento, apporta una modifica
alle costituzioni economiche esistenti, imponendo una dottrina di chiara matrice neo-liberale che
contraddice al carattere finora aperto e tendenzialmente neutrale delle previsioni costituzionali in materia
di governo dell’economia.

Il fenomeno piu rilevante e generalizzato ¢ tuttavia quello delle modifiche tacite dei testi costituzionali,
che sembrano avere perso in tutto o in parte la loro prescrittivita e vengono aggirati da riforme legislative
o amministrative etero-dirette che contravvengono ai principi consolidati del costituzionalismo della
seconda meta del ‘900; situazioni del genere si sono materializzate in Irlanda, Portogallo, Spagna,
Slovenia, Cipro. Fino ad arrivare al caso limite della Grecia, a proposito della quale una sintesi efficace
della situazione viene operata dalla formula “constitutional deconstruction”. Una crisi delle costituzioni che ha
trascinato con sé anche i loro custodi; i tribunali costituzionali sono venuti a trovarsi in forte difficolta,
regredendo quasi ovunque dalle proprie precedenti posizioni a tutela dei diritti (con I'eccezione della
Germania) di fronte a scelte politiche talora obbligate da esigenze di natura finanziaria.

Per chiudere queste brevi riflessioni ci pare che il dilemma che ci si propone riguarda, per un verso, la
prevalenza finora incontrastata delle ragioni dell’economia (sempre piu finanziaria) su quelle delle
comunita dei cittadini e dei loro diritti e doveri, non garantiti in misura adeguata dai decisori politici, non
in grado di salvaguardare forme accettabili di equita sociale. L’esigenza, quindi, ¢ quella di trovare un
punto di equilibrio tra il potere delle tecnocrazie, sensibili soprattutto alla salvaguardia degli interessi
economici e quello delle istituzioni rappresentative (patlamenti e governi), rifiutando prospettive
eccessivamente semplificanti che potrebbero costituire 'anticamera di una fuga non solo dallo stato

sociale ma dalla stessa democrazia.
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