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Introduzione

In un’epoca caratterizzata dai sempre piu pressanti vincoli “europei” di
finanza pubblica e dalla scarsita delle risorse, le scelte del decisore politico
appaiono condizionate da una pluralita di fattori volta a impedire che av-
vengano situazioni che possano compromettere la tenuta del bilancio. A
tale proposito, la disciplina della copertura delle leggi di spesa di cui all’art.
81 Cost., da sempre, in generale, oggetto di una varieta di interpretazioni',
¢ divenuta centrale ai fini della tutela effettiva dell'equilibrio economico-fi-
nanziario dei conti pubblici.

Nello specifico, le non sempre oculate valutazioni in ordine alla quanti-
ficazione della spesa «hanno rappresentato un punto debole nelle azioni di
governo della finanza pubblica, ponendosi come una delle cause dell'incre-
mento del deficit del bilancio pubblico nazionale»®.

Per ovviare ad eventuali situazioni di rischio di mancata copertura delle
leggi, ¢ stata introdotta una norma, nota come clausola di salvaguardia,
quale presidio agli eventuali scostamenti tra le entrate incamerate e le spese
previste. Tale istituto non soltanto presuppone una valutazione ex ante il
pitt possibile accurata delle previsioni di entrata e di spesa, ma altresi si pre-
senta, o dovrebbe presentarsi, quale strumento “protettivo” delle dinamiche
finanziarie, cio¢ della concreta operativita delle leggi di spesa.

Di tale tema si discute, a livello statale, per quel che concerne il loro
utilizzo al fine di garantire la copertura degli oneri previsti nel bilancio di
previsione e, a livello europeo, per quanto riguarda la loro compatibilita
con le norme di coordinamento finanziario fra gli Stati che hanno aderito
alla moneta unica. Discussioni non sono mancate e non mancano, in veri-
ta, neanche presso 'opinione pubblica — partiti politici, associazioni degli
imprenditori, analisti, centri di ricerca — che s’interroga sugli effetti politici,
economici e sociali delle suddette clausole.

Per tale ragione, si ¢ ritenuto di svolgere uno studio su tale argomento,
che coinvolge ed interessa diversi oggetti o che, comunque, si collega ad
altri temi fondamentali del diritto dell’economia.

U F GaBrieLE, Conclusioni, in G. RivoseccHi, M.L. ZurpreTrtA (a cura di), Governo

dell’economia e diritti fondamentali nell Unione europea, Cacucci, Bari, 2010, 199.
2 MINISTERO DELL’ INTERNO, UFFICIO AFFARI LEGISLATIVI E RELAZIONI PARLAMENTARI,

La copertura finanziaria delle leggi: decisione politica e valutazione tecnica, a cura di P. Canaparo,
Ottobre 2011, L.



14 Introduzione

Lo studio delle clausole di salvaguardia, nella prospettiva assunta dal
presente lavoro, si prefigge di scandagliare alcune delle tante possibili con-
seguenze relative al loro “utilizzo”, ponendo in luce gli eventuali problemi
che possono porsi dinanzi all’interprete e al decisore politico.

Tale istituto viene “trattato”, in questa sede, come il punto ideale di un
cerchio dal quale si dipanano i diversi raggi, i quali costituiscono altrettanti
elementi di indagine o profili problematici di diversa natura e consistenza.
Se ¢ consentito utilizzare, solo per necessita descrittive, la metafora del pa-
nopticon di benthamiana memoria, si pud affermare come dall’osservazione
delle clausole di salvaguardia si possono contemporaneamente osservare/
sorvegliare una pluralita di fenomeni ad esse connessi. Le implicazioni che
scaturiscono dal sempre piti frequente utilizzo delle clausole di salvaguardia
nelle leggi di finanza pubblica, infatti, sono davvero numerose e in questa
sede ci si propone di studiarne i contenuti e le criticita.

Nel presente lavoro viene delineata la configurazione giuridica delle
clausole di salvaguardia attraverso la sua evoluzione normativa e il colle-
gamento delle medesime alle disposizioni di cui ai commi 1 e 3 dell’art.
81 Cost. come riformati dalla legge cost. n. 1 del 2012. Le clausole di
salvaguardia, infatti, incidono molto sul modo di interpretare 'obbligo
di copertura finanziaria e «<hanno segnato la definitiva affermazione della
preminenza dell’interesse finanziario mediante 'imposizione al legislatore
“settoriale” dell’onere della indicazione» di una spesa massima per far fronte
all'intervento previsto®.

Il tracciato dell’evoluzione normativa delle clausole di salvaguardia ha lo
scopo di porre in luce le differenze che emergono tra la c.d. “legge finanzia-
ria” e la legge di contabilita pubblica, come riformata dalla novella del 2016
(legge n. 163), in particolare per quel che concerne I'obbligo di copertura
degli oneri di bilancio.

Lindagine ¢ altresi collocata nel contesto delle norme del diritto dell'U-
nione europea perché i principi di coordinamento finanziario da questo
stabiliti hanno influito e influiscono molto non soltanto, come ¢ ovvio, sul-
la disciplina e sulla politica di bilancio, ma anche sull’'uso delle clausole di
salvaguardia, le quali vanno inserite in un contesto giuridico e finanziario
pitt ampio, che spazia dalle norme contenute nei Trattati a quelle di diritto
derivato previsti (anche) a seguito della crisi finanziaria. A tale proposito,
il programma di lavoro non trascura il tema della verifica preventiva de-
gli effetti delle clausole di salvaguardia sulle decisioni di finanza pubblica

3 Cfr. D. De Grazia, Crisi del debito pubblico e riforma della Costituzione, in lanus, n.
7,2012, 137, reperibile in www3.unisi.it.
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da parte degli organi dell'Unione europea, le quali devono rispondere, in
termini generali e nel contesto delle singole manovre finanziarie, alle nor-
me di coordinamento, di stabilizzazione dei conti pubblici e di control-
lo sull'indebitamento e sui deficit eccessivi, secondo, cio¢, un’ottica volta
all’'abbandono della finanza funzionale (che ha informato di sé le politiche
di bilancio almeno fino all’approvazione del Trattato di Maastricht) per far
posto alla finanza neutrale, vero e proprio rotem delle istituzioni dell’Unio-
ne europea.

Le clausole di salvaguardia sono state utilizzate con sempre maggiore
frequenza a partire proprio dalla deflagrazione della crisi cui si faceva rife-
rimento, ben prima, quindi, della loro canonizzazione in una legge dello
Stato, a testimonianza del fatto che il tema degli strumenti di copertura
finanziaria delle leggi ¢ un problema che assume particolare valenza non
soltanto nella fase emergenziale della vita economico-finanziaria del Paese
ma anche, per dir cosi, in quella del ciclo economico favorevole.

Si ¢ ritenuto, pertanto, di effettuare una ricognizione di alcune delle
norme di salvaguardia finanziaria previste nelle diverse “manovre” (non sol-
tanto, quindi, nelle leggi di stabilitd ma anche in quelle cosiddette “per la
crescita” o “per la competitivitd”) per tentare di evidenziare non soltanto
Pormai ampio uso delle medesime ma anche per cogliere I'occasione di
addentrarsi nei singoli problemi di ordine giuridico scaturiti a seguito della
loro formulazione (garanzia dei diritti, problemi di ordine finanziario de-
terminati dalla finanza innovativa, leggi di incentivazione, revisione della
spesa pubblica, ecc.). La ricognizione delle diverse clausole di salvaguardia
previste nelle leggi di finanza pubblica ha altresi I'obiettivo di tentare una
classificazione delle medesime alla luce dell’esperienza giuridica sin qui ma-
turata.

Lo studio si conclude con ur’incursione nel tema della tecnica della
regolazione, con l'intento di verificare se le clausole di salvaguardia posso-
no essere incluse nel novero delle cosiddette norme tramonto, una tecnica
legislativa particolarmente utilizzata in altri Paesi, che consiste nella for-
mulazione di disposizioni aventi 'obiettivo di mantenere in vita una de-
terminata norma solo se essa avra dimostrato di funzionare, o, al limite, di
abrogarla se, a seguito di valutazione, non ha prodotto gli effetti desiderati.



