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FISCAL COMPACT: DOVERI DELLO STATO E DIRITTI DI
CITTADINANZA AL TEMPO DELUCEQUILIBRIO DI BILANCIO

Livia Mercati

Sommario — 1. 11 bilancio come luogo di confluenza dei diritti e dei doveri dello Stato
e dei cittadini nel passaggio dalla finanza pubblica ‘neutrale’ alla finanza pubblica
‘funzionale’ (a Cosrituzione invariata). 2. Il dovere di rispettare I'equilibrio di bilancio
prima della sua costituzionalizzazione. 3. Fiscal compact e doveri dello Suto. 3.1 Fiscal
compact ¢ inesistenza di un dovere giuridico di riformare la Costiruzione 3.2 Vincoli
europei ¢ doveri di bilancio. 4. Equilibrio di bilancio e dovere di garancire i diritti. 5.
Lequilibrio di bilancio dopo la sua costituzionalizzazione. 6. Diritti sociali, equilibrio di
bilancio e Corti europee.

1. Il bilancio come luogo di confluenza dei diritti e dei doveri dello Stato e dei
cittadini nel passaggio dalla finanza pubblica ‘neutrale alla finanza pubblica
Sfunzionale' (a Costituzione invariata)

11 bilancio dello Stato ¢& il principale Tuogo’ all’interno del quale confluisco-
no tutti i diritti sociali e i servizi definibili come tali seccondo I'ampio angolo vi-
suale offerto dallo studio della cittadinanza amministrativa.

Piit precisamente, nel bilancio vengono definiti, annualmentee in ottica plu-
riennale, i confini finanziari dei diritti e dei servizi, confini che ne delineano in
gran parte le rispettive fisionomie.

Questa constatazione vale, seppure non sempre in modo cosi diretto, an-
che per quelli che sono stati definiti come «nuovi diritti verso I'amministrazio-
nex, potendosi ad essi applicare il ragionamento che la scienza politica usa nel-
la identificazione del costo dei c.d. «diritti negativi» (Holmes, Sustein, 2000:
12,17, 31 ¢ pasim).

In altre parole, il bilancio quantifica Paspetto finanziario di wttd i diritei di
cittadinanza, tenendo conto del’ammontare delle risorse disponibili; tra que-
ste, quelle provenienti dal prelievo fiscale, frutto, a loro volta, dell’adempimen-
to di uno dei principali doveri di cittadinanza.

E nel bilancio che si colloca, ciog, molta parte della definizione politica e giu-
ridica del calibro dei doveri e diritti dello Stato e dei cittadini nei loro rapporti
reciproci e con le istituzioni pubbliche (Luciani, 2013: 6).

Queste constatazioni di apertura possono oggi suonare quasi ovvie, poiché
insite nell'idea stessa di Stato e di bilancio statale, ancor prima che in quella di
Stato sociale e di bilancio dello Stato sociale.
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Si tratta, invece, di consapevolezze che si sono definitivamente sedimentate
proprio nel corso degli ultimi cinquanta anni, essendo totalmente assenti all’e-
poca dell’'unificazione amministrativa ed essendo ancora assenti al momento de[-
la celebrazione del centenario.

Nel periodo pili remoto, in vigenza dello Statuto albertino, il tema di fon-
do in relazione al bilancio statale era quello della distribuzione dei poteri nel-
la composizione degli equilibri tra Governo e Parlamento: un problema di for-
ma i governo, soprattutto, che ruotava intorno al riconoscimento di un vero e
proprio diritte al bilancio. Con le leggi di unificazione amministrativa, invece, cj
si preoccupd essenzialmente di conseguire I'«unificazione, anche sotto il profilo
contabile, della gestione dei Comuni e delle Provinces' (Buscema, 1968: 385).

Anche nella legislazione post-unitaria prevale la regolazione contabilistica
delle procedure di amministrazione (cio¢ di gestione) del bilancio medesimo,
con minuziose indicazioni sull’organizzazione e sull’esercizio dei poteri di spe-
sa, che si traducono in regole procedurali finalizzate principalmente al control-
lo quantitativo della medesima?®.

Se si osserva lo stesso periodo sotto il profilo del ‘dovere fiscale’, cisi avvede
del fatto che lo stesso ¢ definito come «proporzionale» ai «carichi dello Stato»?,
Mancando, ciog, il principio della capacita contributiva (Moschetti, 2006), I'ob-
bligazione di pagare i tributi assume «una connotazione puramente contrattua-
listan (Poggi, 2014: 87), mentre la legislazione di unificazione amministrativa
tenta di fornire una sistemazione unitaria e organica della fiscalitd focale (Albini,
1968: 288-289; Perugini, 1968: 445-446).

Nella Costituzione repubblicana, invece, il principio della capacit contribu-
tiva consente di collegare finalisticamente le entrate alla rimozione degli ostaco-
li cconomici che, limitando di fatco la libertd e 'uguaglianza dei singoli, impe-
discono il pieno sviluppo della persona umana.

I dettato costituzionale lega ciod la politica fiscale e di bilancio al consegui-
mento di finalith non soltanto tributarie, ma anche redistributive del carico fi-
scale ¢ della ricchezza, secondo il modello della finanza pubblica funzionale
(Giovannini, 2013; Gallo, 2012: 19 sgg.; Antonini, 1996: 200 sgg. e 347 sgg).

Il chiaro passaggio alla finanza funzionale espresso in Costituzione ha perd
faticato molto a trovare concreta traduzione nel diritto positivo ¢ nelle elabo-
razioni dottrinali relative alla legge di bilancio, appiattite sulle asciutce dispo-
sizioni dell’art. 81 Cost. e sulla convinzione della sua essenza di legge in sen-
so solo formale (Giannini, 1970: 44).

A metd degli anni '60, pur in presenza dell’esigenza di rendere la structu-
ra del bilancio pit significativa dal punto di vista funzionale’; il luogo delle
‘scelte’ di politica economica e della conciliazione tra le esigenze economiche
e sociali si pud individuare, al di fuori del sistema e dei documenti di bilan-
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cio, nei tentativi riguardanti la programmazione quinquennale’, scelta, que-
sta, che si aggancia concettualmente allart. 41, terzo comma, Cost., ma non
all'art. 81, Cost.

Occorre attendere gli anni 70 del secolo scorso per un vero e proprio mu-
tamento di prospettiva, che si verifica perché «la questione del bilancio comin-
cia ad essere posta nei termini del necessario contenimento della spesa pubbli-
ca ¢ quindi nella prospettiva dei contenuti della decisione di bilancio (peraltro
riferiti pili alla spesa che allentrata e pili alla sua quantith che alla sua qualita)
piuttosto che in quella della sua forma» (Luciani, 2013: 6).

I vincoli di bilancio cominciano in quegli anni ad entrare nell’agenda politi-
ca dei governi condizionando, da un lato, il procedere della giurisprudenza co-
stituzionale e, dall’altro, la produzione normativa che arricchisce il percorso go-
vernativo e parlamentare della decisione di bilancio, con strumenti normativi
in grado di modificare la vigente legislazione di entrata e di spesa (cosa che alla
legge di bilancio, exart. 81 Cost., & preclusa) e con l'introduzione di un piti ar-
ticolato percorso di programmazione.

Si crea progressivamente, attraverso i molteplici interventi normativi a
Costituzione invariata, un vero e proprio ‘sistema’ di bilancio, basato sullo stret-
to legame tra indirizzo politico/economico, programmazione e gestione.

In altre parole, le leggi che hanno contribuito alla costruzione del diritto
del bilancio nel senso appena descritto hanno definito, nell'arco di tre decen-
ni, un percorso nella costruzione delle scelte politiche ed una struttura di bi-
lancio idonea (almeno in teoria) ad esplicitarne in modo coerente le azioni e
le grandezze finanziarie®.

2. lldovere di rispettare lequilibrio di bilancio prima della sua costituzionalizzazione

Lart. 81 Cost., nella sua versione originaria, vietava al bilancio di intro-
durre «nuove entrate e nuove spese» rispetto alla legislazione vigente ¢ conte-
neva 'obbligo/dovere di indicare la copertura delle nuove o maggiori spese ri-
spetto a quelle previste in bilancio; 'articolo era in tal modo «orientato a ga-
rantire meccanismi preventivi per il controllo della spesa senza perd introdur-
re limiti predeterminati all'indirizzo finanziario, considerati incompatibili sia
con la forma di governo parlamentare, che con la tutela dei diritti fondamen-
tali» (Paparella, 2013: 96).

Limpostazione complessiva dell'articolo, com’¢ stato pilt volte sottoline-
ato, lasciava cio¢ «per intero al governo e alla sua maggioranza la responsa-
bilita politica dell’individuazione in concreto della misura dell’equilibrio fi-
nanziario di bilancio», che avrebbe anche potuto «essere di segno negativor
(Merlini, 1993: 449), consentendo una gestione flessibile della manovra (Della
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Cananea, 1996: 92 sgg.), con possibilitd pressoché illimitata di ricorrere al de.
ficit e al disavanzo.

La Corte costituzionale, fin dagli anni 60 del secolo scorso, ha ricavato dy
quelle disposizioni il principio del mantenimento dell’equilibrio complessivo de]
bilancio presente e di quelli futur?, poi progressivamente affinato ed espresso
come «equilibrio tendenziale fra entrate e spese la cui alterazione, in quanto ri-
flectentesi sull'indebitamento, postula una scelta legata ad un giudizio di com-
patibilitd con tutti gli oneri gid gravanti sugli esercizi futuri»®.

E evidente che 'equilibrio di bilancio, cosi espresso, lascia margini di deci-
sione politica assai ampia e che il ‘contenimento della spesa pubblica’ ¢ solo uny
delle possibili politiche tra quelle finalizzate a mantenere in equilibrio il bilancio,

Se perd si osserva la giurisprudenza costituzionale dell'ultimo decennio,
emerge che, pur senza alcun esplicitato collegamento con i vincoli derivant
dall’appartenenza all'UE, I'equilibrio finanziario e le esigenze di contenimen-
to della spesa diventano parametri gradualmente preponderanti, il rispetto dej
quali ¢ necessario per valutare come costituzionalmente legittime anche dispo-
sizioni relative ad alcuni fondamentali diritti sociali? (Salmoni, 2009: 428-429),
introducendo surrettiziamente un pure surrettizio limite per la definizione dei
livelli essenziali delle prestazioni e per la perequazione.

Il drammatico bilanciamento tra diritti sociali ed equilibrio finanziario a van-
taggio di quest’ultimo ha portato cosi ad affermare la gradualitd nell’attuazione dei
diritdi sociali, il loro contemperamento con il principio finanziario e I'inviolabili-
ta del (solo) contenuto minimo essenziale (Midiri, 2011; Scagliarini, 2012: 13),

3. Fiscal compact e doveri’ dello Stato

La riforma costituzionale del 2012, finalizzata ad adeguare il nostro ordina-
mento alle regole UE in materia di finanze pubbliche, ha avuto come sua pit
appariscente conseguenza giuridica la modifica dell’art. 81 Cost.'%, oltre alla di-
sciplina decisamente innovativa dei contenuti della legge di bilancio statale, in-
trodotta con la . (c.d. rinforzata) 24.12.2012, n. 243, che riunisce in un’unica
legge il bilancio e la legge di stabilica (Viterbo, Crisotta, 2012: 325).

Ricordato che non viene costituzionalizzato il pareggio di bilancio, ma I'e-
quilibrio finanziario (Brancasi, 2012a: 2), occorre innanzi tutto chiedersi, con-
tinuando a ragionare sui ‘doveri’ dello Stato, se il Fiscal compact davvero recas-
se con s¢ un vero € proprio dovere di introdurre la regola dell’equilibrio a li-
vello costituzionale.

In secondo luogo, proprio perché I'equilibrio di bilancio & indubbiamen-
te diventato un ‘dovere’ per lo Stato e per le pubbliche amministrazioni in ge-
nerale — essendo sancito, oltre che dall’art. 81 Cost., anche dall’art. 97 Cost. —
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occorre interrogarsi sulla sua reale portata e su quanto la sua ‘nuova’ consisten-
za potra incidere sui diritti ¢ sui doveri di cittadinanza.

3.1 Fiscal compact e inesistenza di un dovere giuridico di riformare la Costituzione

La celeberrima lettera del 5 agosto 2011 firmata dal Governatore della BCE
Jean-Claude Trichet (insieme al successore Mario Draghi) indicava all'Ttalia i set-
tori nei quali la spesa avrebbe dovuto essere ridotta mediante decreto-legge da
convertire entro la fine del mese successivo; la medesima sottolineava, inoltre,
I'«opportunita» di una «constitutional reform tightening fiscal rules».

Sebbene in quel documento non fosse contenuto alcun riferimento né all’in-
troduzione in Costituzione del principio dell’equilibrio di bilancio, né ad un
obbligo in tal senso, le Camere, appena avutane conoscenza, hanno comincia-
to a lavorare sulla revisione costituzionale, divenuta definitiva nell’arco di po-
chi mesi (Luciani, 2013: 22); il relativo dibattito politico, dal canto suo, ha tra-
dotto verso "opinione pubblica I'idea che la costituzionalizzazione dell’obbli-
go del pareggio (scilicer equilibrio) di bilancio fosse, a sua volta, un dovere ‘im-
posto dall'Europa’.

In realta, un'imposizione in tal senso non & rintracciabile non solo nella let-
tera Trichet-Draghi, ma in nessuno dei Pacti che ne costituiscono prodromo ¢
cornice, le cui disposizioni lasciano agli Stati membri la facolta di scegliere sia
«lo specifico strumento giuridico nazionale cui ricorrere» — pur chiedendo loro
di far si «che abbia una natura vincolante e sostenibile sufficientemente forte
(ad esempio costituzione o normativa quadro)» — che la «forma della regola»,
per la quale si richiede che garantisca «la disciplina di bilancio a livello sia na-
zionale che subnazionale»'!.

E dunque pienamente condivisibile quella dottrina che ha rilevato I'inesi-
stenza di «un autentico dovere giuridico (internazionale) di revisione costituzio-
nale» sia all’interno del c.d. Patto Ewuro Plus che nei documenti successivi, come
quelli compresi nel c.d. Six Pack, che, infine, nel c.d. Fiscal compact'* (Brancasi,
2012b; Luciani, 2013: 24-25; Tosato, 2014: 6).

Peraltro, il Fiscal compact ¢ caratterizzato da scarsi elementi di novita rispet-
to ai Trattati precedenti, limitandosi per la gran parte a replicare regole gi esi-
stenti, ponendo piuttosto in rilievo la necessita del loro rispetto «lungo tutto il
processo nazionale di bilancio»' (De loanna, 2013: 23).

La valenza delle regole europee in relazione ai processi di bilancio degli Stati
membri ben emerge se si osservano gli ordinamenti che, prima dell'Italia, han-
no introdotto apposite disposizioni costituzionali.

In questo senso sono interpretabili le specifiche disposizioni in materia di bi-
lancio nella Costituzione spagnola, con la riforma dellart. 135", la quale, tut-
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tavia, introduce la regola in base alla quale tutte le amministrazioni pubbliche
dovranno adeguarsi al principio della stabilitd di bilancio, «estabilidad presu-
puestarian, concetto per la cui traduzione in termini concreti la norma costity-
zionale rimanda ai parameri stabiliti dall'Unione europea.

Anche in Francia la recente riforma non introduce in Costituzione indica-
rzioni puntuali relative ai saldi di bilancio o ai limiti del ricorso all'indebitamen-
to, mia definisce un nuovo assetto complessivo mediante il quale la previsione
all'art. 34, della nuova categoria delle lois-cadres d'équilibre des finances _uam.b.&&a.,
che sostituiscono le previgenti leggi di programmazione della finanza v:_u_u:nmw
saranno dunque queste leggi quadro a determinare le misure di finanza mzrv:”
ca necessarie a realizzare e a mantenere l'equilibro dei conti pubblici, gia intro-
doto dalla Loi constitutionelle n. 2008-724, nel rispetto degli impegni assunti
dalla Francia nel quadro del Patto di stabilita e crescita'.

Ne risulta un quadro generale del sisterna delle fonti in materia di finanza
pubblica che vede, al vertice, la Costituzione con I'affermazione del principio di
equilibrio dei conti delle pubbliche amministrazionis & poi la legge organica a
dare contenuto a tale principio e a definire e modalita di elaborazione delle leg-
gi-quadro d’equilibrio delle finanze pubbliche, nel rispetto della quale dovranno
essere stabilite le disposizioni delle leggi finanziaric ¢ delle leggi per il finanzia-
mento del sistema di sicurezza sociale. Il Consiglio costituzionale sard chiama-
to a sindacare la conformitd delle leggi rispetto alla fonte di grado superiore e,
per interposizione di questa, all’equilibrio dei conti stabilito dalla Costituzione
(Dickmann, 2012: 52-53). E stato lo stesso Consiglio costituzionale, peraltro,
ad escludere espressamente che dal Fiscal compact possa farsi derivare un obbli-
go di revisione costituzionale™.

Né diversamente si potrebbe argomentare osservando la Germania, che & sta-
to il primo Paese dell'Unione a orientarsi verso riforme costituzionali, utilial raf-
forzamento delle regole fiscali al fine di evitare indebitamenti eccessivi; le rego-
le tedesche, numerose e dettagliate, infatti, non solo hanno preceduto il Fiscal
Wuﬂa\vag Bmmrw:no anche preceduto la stipulazione del Patto Euro Plus, proba-

ilmente influenzandone il contenuto'” (Delle : ;
e e ( U.onnn. 2011: 483 sgg.; Huﬂ.nmu_

A fronte di una portata giuridica limitata, perd, va sottolineato il preponde-
rante ruolo politico che il Fiscal compact ha avuto sia nei confronti degli Stati
membri che degli elettorati interni. ,

Per 'ltalia, in particolare, il Fiscal compact e la lettera Trichee-Draghi, pur non
recando, come si & detto, alcun dovere in tal senso, hanno avuto 'effecco di far

apparire come inevitabile la riforma costituzionale, probabilmente per la conte-
stualitd (ingenerando per la veritd qualche dubbio sulla reale entitd del rappor-
to causaleffetto) dell'innalzamento parossistico dello spread che ha recato con
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$¢, a sua volta, la necessita di adottare decisioni volte a rassicurare i mercati sul-
la disciplina fiscale (Delle Donne, 2011) e a restituire credibiliti alle politiche
macrocconomiche (Maré, Sarcinelli, 2013: 17): «una spinta di fatto», dunque,
ma non «un vincolo giuridicor (Luciani, 2013: 27, n. 72).

3.2 Vincoli europei ¢ Hoveri’ di bilancio

I piuctosto diffusa l'opinione che «la funzione di indirizzo politico ed eco-
nomico esercitata dal Parlamento e dai Governi nazionali sia sostanzialmente
svuotatar e che sia ormai rotto «il nesso tra la determinazione degli indirizzi di
Governo e la responsabilita della relativa azione» (Bilancia, 2012: 2; Paparella,
2013: 93).

Laffermazione & oggettivamente condivisibile, ma le ragioni che la sostengo-
no non risiedono tutte e solo nei vincoli europei (Perez, 2012: 515-516).

Infatdi, i vincoli alle scelte di bilancio degli Stati membri contenuti ncl
Fiscal Compact, sostanzialmente ripetitivi di quelli contenuti negli atti prece-
denti, non pongono direttamente ¢ in modo rigido limiti quandtativi o quali-
tativi; la loro formulazione mostra piuttosto una consistenza ‘elastica’ quanto
al raggiungimento degli obiettivi numerici'® mentre i procedimenti sanziona-
tori da applicare nel caso di disavanzi eccessivi sono connotati da un’ampia di-
screzionalicd politica (Luciani, 2013: 28-29), cosi riducendo molto, se non eli-
minando del tutto, le conseguenze giuridiche sugli atti e sulle omissioni degli
Stati (Luciani, 2013: 30)*.

In buona sostanza, i vincoli europei lasciano comunque liberi gli ordinamen-
ti nazionali di orientare la spesa verso politiche sociali ¢ redistributive (Tosato,
2014) elo di diversamente calibrare il dovere fiscale; I'irrigidimento si verifica
invece a livello interno, poiché, a mente del nuovo art. 81 della Cost., il dovere
di tenere il bilancio in equilibrio, accompagnato da un sostanziale divicto diin-
debitamento, condizionano l'ampiezza della possibilita di definire indirizzi che
richiedano finanziamenti di tale natura e cid tanto piti profondamente quan-
to pidt s il nuovo debito impatta con quantita eccessive € qualita non buone di
debito gia contratto. .

In altre parole, il dovere di raggiungere e mantenere I’equilibrio structura-
e di bilancio non & la causa diretta del limite alle scelte politiche (e dunque
alla democrazia), ma produce questo effetto se il debito gia esistente & di carti-

- va qualitd, cioé non determina crescita ¢ non si autofinanzia, cosl progressiva-

mente erodendo, insieme alla democrazia, i diritti e i doveridi cittadinanza (De
loanna, 2013: 15).

Di contro, sebbene la Strategia di Lisbona in origine mostrasse di voler af-
fidare un ruclo importante alle politiche sociali, nel corso del tempo essa ¢
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stata ricalibrata «sulla crescita e sull’occupazione lasciando allo spazio nazio-
nale ogni prerogativa in materia di “welfare”» (Tangorra, 2013: 156; Galetta
D.U, 2013: 1175).

Anche questo dato, unito al volume del debito pregresso esistente nel no-
stro ordinamento, enfatizza non solo la discrasia tra una virtualmente infinitg
espansione dei nuovi diritti ¢ la progressiva limitatezza delle risorse finanziarie
necessarie al loro soddisfacimento (Scagliarini, 2012: 57), ma, ancor pit, la ne-
cessita di contrarre i volumi di ‘spesa per i diritti’, ma anche di ‘spesa per i do-
veri’ assicurati mnm: anni passati.

4. Equilibrio di bilancio e dovere di garantire i diritti

Cio non esclude ma, anzi, conferma che la scelta di cio che si deve/vuole
‘sacrificare” in relazione alla ‘doverositd” del graduale abbattimento dell’inde-
bitamento pregresso & strettamente connessa alla responsabilita politica pro-
pria di ogni Stato membro la quale, a sua volta, affonda le sue radici nel pas-
sato e dunque nelle scefte che hanno contribuito a determinare quel livello di
indebitamento.

Valgano, a tale proposito, alcuni esempi, che sono temporalmente collocabi-
li nello stesso periodo in cui le Camere ragionavano sull'introduzione dell’equi-
librio di bilancio in Costituzione: il Fondo per l'assistenza agli anziani non au-
tosufficienti, introdotto dal Governo Prodi nel 2007, & stato totalmente azzera-
to nel 2011; in un solo anno il Fendo nazionale per le politiche sociali ¢ stato
ridotto del 50% (dato del 2011, in paragone con quello del 2010); il taglio dei
trasferimenti agli enti locali & stato costante e molto consistente, ed ha messo a
rischio la possibilita per le autonomie di continuare ad erogare servizi, a meno
di non optare per un aumento della pressione fiscale a livello locale e di fare in-
vestimenti, con chiaro effetto depressivo dell’economia.

Di contro, l'ammontare complessivo di questi tagli & stato superiore a quan-
to risparmiato sulle poste di spesa statali negli anni corrispondenti.

Rimane, pero, I'ineludibile dovere dello Stato di garantire i livelli essenziali
delle prestazioni e la perequazione; entrambi sono funzionalmente collegati alla
fruizione positiva dei diricti civili e sociali in tutti i territori della Repubblica e
si implementano nell'ordinamento positivo attraverso «un’operazione di costru-
zione tecnica che passa necessariatnente per un vincolo economico finanziarion.
Questo era vero ragionando sulla versione originaria dell’art. 81 Cost., e deve
essere vero anche ragionando sulla versione attuale e sulla nuova legge di bilan-
cio®, nella quale ogni regolazione quantitativa riferibile ai livelli sociali essen-
ziali «deve sempre essere mediata dal dato normativo se destinata a modificare la
struttura ¢/o il perimetro di queste situazioni soggettive» (De loanna, 2013: 36).
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Se cosi non fosse, si concretizzerebbe un'enorme difhcoltd, se non, in alcuni
casi, I'impossibilita di accedere ai servizi, all'istruzione, alla sanita, al lavoro, ar-
rivando a condizionare negativamente non solo la fruizione dei diritti, ma an-
che ‘I'adempimento’ dei doveri dei cittadini e cosi manifestando veri e propri
indicarori di Zeficit di cittadinanza (Balibar, 2012: 67 sgg.).

5. Lequilibrio di bilancio dopo la sua costituzionalizzazione

A fronte di queste considerazioni, numerosi sono gli interrogativi che riman-
gono aperti ¢ numerose le possibili risposte.

Quale criterio seguira la Corte costituzionale per valutare la legittimita co-
stituzionale delle leggi alla luce del nuovo art. 81, Cost.?

Quale sari, di volta in volta, il calibro assegnato agli elementi di rigidita e di
flessibilith che le sue disposizioni indubbiamente contengono?

Sara sufficiente che una legge sia finalizzata al ‘conseguimento dell’equilibrio
di bilancio’ per ritenerne costituzionalmentelegittime le disposizioni che incido-
no negativamente su uno o piti dei ‘diritti di cittadinanza’ (tenuto anche conto
del fatto che i diritti sociali non sono gli unici diritti che costano)?

Al momento, sono riscontrabili due diversi ‘atceggiamenti’ della Corte co-
stituzionale, espressi, il primo, in materia diblocco della indicizzazione di alcu-
ni trattamenti pensionistici e il secondo con riguardo al blocco dei trattamenti
cconomici dei dipendenti pubblici®.

Nella ptima pronuncia la Corte non ha preso affatto in considerazione il nuo-
vo art. 81 Cost. e le regole di bilancio in esso contenute; secondo la Consulta
alcune disposizioni della c.d. legge Fornero®, limitandosi a richiamare «esigen-
ze finanziarie non illustrate in dettaglios, hanno prodotto un sacrifico irragio-
nevole che dunque va eliminato dall’ordinamento, a prescindere da qualunque
considerazione in ordine agli effetti finanziari sul bilancio statale, il qui ‘equili-
brio’ non viene in alcun modo ricondotto in motivazione.

I diritti connessi al rapporto previdenziale, fondati su inequivocabili parame-
tri costituzionali, sono qualificati come «fondamentali» ¢ la Corte non prevede
alcun temperamento degli effecti economici derivanti dalla pronuncia, ritenendo
evidentemente non discuribile la prevalenza sugli interessi economici della «pro-
porzionalith del trattamento di quiescenza, inteso quale retribuzione differita (art.
36, primo comma, Cost.) e la sua adeguatezz (art. 38, secondo comma, Cost.)»,
poiché espressione «certa, anche se non esplicita, del principio di solidarieta di
cui all’art. 2 Cost. eal contempo attuazione del principio di uguaglianza sostan-
ziale di cui all'art. 3, secondo comma, Cost.r 5 pitt di recente, la Corte ha espli-
citamente affermato che: «& la garanzia dei diritti incomprimibili ad incidere sul

bilancio, € non I’equilibrio di questo a condizionarne la doverosa erogazione»*’.
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Diversamente sembra avere ragionato la Corte costituzionale nella pronun-
cia n. 178/2015; il Giudice delle leggi, in questo caso, riconosce I'irragionevo-
lezza del protrarsi del *blocco’ delle retribuzioni, che si pone in contraddizione

con il criterio di proporzionalitd della retribuzione, strettamente correlato alla

contrattazione collettiva. Afferma che «il carattere ormai sistematico di rale so-
spensione sconfina [...] in un bilanciamento irragionevole tra liberta sindaca-
le [...] ed esigenze di razionale distribuzione delle risorse e controllo della spe-
sa, all'interno di una coerente programmazione finanziaria», seppure in modo
sopravvenuto e dunque a far data dalla pubblicazione della sentenza, ma rimes-
te al legislatore il compito di «dare nuovo impulso all’ordinaria dialettica con-
trattuale, scegliendo i modi ¢ le forme che meglio ne rispecchiano la natura, di-
sgiunta da ogni vincolo di risultato.

Si puo affermare che, a fronte di norme sostanzialmente analoghe, rispon-
denti all'identica esigenza di contenimento della spesa e risanamento dei con-
ti pubblici, la Corte abbia effettivamente éilanciato i diritti fondamentali coin-
volti con il principio dell’equilibrio di bilancio solo nel secondo caso, ricono-
scendoli invece assolutamente incomprimibili nei primi due.

6. Diritti sociali, equilibrio di bilancio ¢ Corti europee

E infine da chiedersi, dato che comunque occorre ragionare nell'ambito di
un sistema di tutela multilevel, se ¢'in che misura le fonti europee e comunita-
rie in materia di diritti fondamentali possano assumere la natura di canone in-
terpretativo vincolante per i giudici comunitari chiamati a valutare le norme del
diritto interno (Ruggeri, 2011: 6).

Sul punto, la Corte di giustizia, sollecitata pit volte con domande di pro-
nuncia pregiudiziale, esprime una posizione che oscilla sul perno del «necessa-
tio rilievo europeon delle fattispecie; pitr in particolare, poiché i diritti fonda-
mentali della Carta di Nizza si applicano a misure nazionali solo nel caso in cui
queste siano adottate «in attuazione del diritto dell’'Unione» e in materie che ri-
entrino nelle competenze UEY, la Corte si & ritenuta incompetente a pronun-

ciare con riguardo alla compatibilitd con la Carta di Nizza (art. 31) della ridu- -

zione del salario dei dipendenti pubblici, adottata dal Portogallo proprio in re-
lazione ai vincoli europei di bilancio®. :

La medesima questione, portata anche dinanzi al Tribunale costituzionale
portoghese, ¢ stata invece risolta, in base alla teoria dei ‘controlimiti’, con il ri-
conoscimento dell'illegittimiti costituzionale di quelle norme, affermando «la
necessita di un bilanciamento tra principi del diritto dell'Unione e principi in-
derogabili della costituzione interna», quali quelli di uguaglianza e proporzio-

nalitd? (Tosato, 2014: 31; Salvino, 2013).
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La costituzionalizzazione dell’equilibrio di bilancio, neutralizzando @b ini-
tio, all'interno del nostro ordinamento, la dialettica fra obblighi internazionali
interessi costituzionalmente protetti, muo:nv_un finire per comportare, insieme
impossibilita di ragionare secondo la teoria dei ‘controlimiti’, la prevalenza
del principio economico sui diritti sociali.

Rimarrebbe allora, come ultimo ‘baluardo’, la Corte europea dei diritti uma-
ni, la quale, qualificando quali feni suscettibili di protezione in base allartico-
lo 1 del Primo protocollo addizionale alla Carta EDU, ad esempio, le prestazio-
ni previdenziali e assistenziali, 'assegno sociale riservato ai diversamente abili, il
dititco alla pensione di vecchiaia ancorché maturata sotto la vigenza di un regi-
me che prescinde dai contributi versati®, offre loro tutela a prescindere da ogni
considerazione con riguardo al conseguimento ¢ al mantenimento agli equilibri
di bilancio (Mercati, 2014, 373)%,

¢
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