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1. Premessa. La straordinaria incidenza dell’attuale crisi economica sul sistema politico-istituzionale 

L'attenzione all'impatto che i cicli economici e produttivi esercitano sul sistema politico-istituzionale in un dato momento storico costituisce un profilo di indagine che da tempo ha contraddistinto l'approccio di quella dottrina pubblicistica più sensibile alle connessioni tra democrazia, amministrazione ed economia.

Che quindi una crisi economica possa condizionare non solo il funzionamento del sistema produttivo e l'andamento della finanza pubblica, ma potenzialmente anche l'assetto politico-istituzionale di un dato ordinamento rappresenta ormai un elemento generalmente accettato.

Eppure, la congiuntura in atto sembra distinguersi da quelle precedenti per l'impatto eversivo che sta producendo sull'essenza stessa degli ordinamenti democratici, specialmente negli Stati appartenenti all'Unione europea. 

Se, infatti, in passato, la crisi sembrava vincolare per lo più la discrezionalità dei decisori politici rispetto al quantum di risorse da destinare ai singoli obiettivi, nell'attuale contesto ad essere messe in discussione sono le procedure, le regole di base del nostro sistema democratico, nonché il ruolo delle stesse istituzioni di governo.

Anche a voler prescindere dai nuovi vincoli, procedurali e sostanziali, imposti agli Stati membri dall'Unione europea, è infatti innegabile che la crisi stia incidendo sul rapporto elettori-eletti, nonché su quello tra politici ed apparati amministrativi serventi, alimentando nuove attese sul piano della trasparenza dei processi decisionali e della competenza tecnica dei soggetti coinvolti. In altri termini, il rapporto fiduciario insito nella rappresentanza sembra essersi trasformato in più attese di informazione e partecipazione ai processi decisionali da parte dei cittadini e da un contestuale atteggiamento critico nei confronti della capacità della politica di offrire risposte concrete ai bisogni emergenti. 

2. L'"emergere" dei Fiscal councils: le principali esperienze europee
E' avendo riguardo a queste tendenze evolutive in atto che il contributo proposto, destinato agli Atti del Ventennale del Centro di ricerca V. Bachelet, intende soffermarsi a riflettere criticamente sul dibattito istituzionale che gli Stati membri dell'Unione europea – e tra questi l'Italia – stanno dedicando al tema del ruolo dei Fiscal councils nella nuova “governance” economico-finanziaria. 

L'analisi comparata mostra infatti come tali organismi indipendenti si pongano al crocevia delle decisioni finanziarie e di bilancio, interagendo con il Governo e il Parlamento che di tali politiche sono i principali responsabili istituzionali. Il ruolo di “alta” consulenza economica e fiscale affidato ai Fiscal councils non è infatti associato ad alcun potere formale di condizionamento rispetto alle politiche pubbliche, giacché l'intervento delle “agenzie” fiscali non è accompagnato dalla prefigurazione di veri e propri poteri sanzionatori, né si traduce di regola nell'esercizio di una funzione propositiva consistente nella formulazione di soluzioni normative. Eppure, in via di fatto, tali "agenzie" sanno incidere sia sul potere del Governo di iniziativa rispetto alle proposte legislative dal contenuto finanziario e di bilancio, sia sul potere del Parlamento di approvare le suddette proposte e di verificarne l'attuazione nel corso dell'esercizio finanziario. 

Muovendo da tali premesse, il contributo cercherà di ricostruire, avendo riguardo ad alcune delle più significative esperienze europee, quali sono i principali elementi strutturali e funzionali che caratterizzano la presenza di un Fiscal councils all'interno dei processi decisionali finanziari e di bilancio. In particolare, si soffermerà l'attenzione sui fattori che contribuiscono a promuovere l'indipendenza di questi organismi rispetto alla “politica” e che contestualmente ne garantiscono l'elevato valore tecnico-scientifico. Obiettivo di questa disamina comparata è dimostrare come l'indipendenza organizzativa e funzionale dei Fiscal councils non impedisca a questi organismi di intervenire nel cuore stesso della decisione politica di bilancio, offrendo un contributo che non può mai essere “di parte”, ma che per definizione è destinato ad inserirsi nel gioco delle parti. 

3. Quale ruolo per l'organismo indipendente introdotto in Italia dalla legge cost. n. 1/2012? La necessaria interazione con i tre fondamentali poteri dello Stato

Dopo aver ricostruito le principali tendenze in atto a livello europeo in merito alla presenza e all'intervento dei Fiscal councils nei processi decisionali finanziari e di bilancio, il contributo si soffermerà sul dibattito italiano relativo all'attuazione della legge cost. n. 1/2012. 

Come noto, la riforma costituzionale sul pareggio di bilancio ha previsto, all'art. 5, comma 4, che le due Camere, secondo modalità stabilite dai rispettivi regolamenti, esercitino la funzione di controllo sulla finanza pubblica con particolare riferimento all'equilibrio tra entrate e spese, nonché alla qualità e all'efficacia della spesa delle pubbliche amministrazioni. Anche al fine di promuovere tale fondamentale funzione di monitoraggio, l'art.5, comma 1, lett. f) della legge costituzionale prefigura l'istituzione presso le Camere, sempre nel rispetto della relativa autonomia costituzionale, di un organismo indipendente «al quale attribuire compiti di analisi e verifica degli andamenti di finanza pubblica e di valutazione dell'osservanza delle regole di bilancio». Il compito di definire puntualmente la composizione, le procedure di formazione, l'organizzazione e le funzioni di tale organismo è affidato alla legge "organica" di cui al nuovo art. 81, sesto comma della Costituzione, che dovrà essere approvata a maggioranza assoluta delle due Camere. 
Nel ricostruire le principali opzioni alternative sulla natura e sul ruolo del predetto organismo indipendente, si cercherà di porre in evidenza come tale istituzione sia destinata a confrontarsi con tre distinti poteri. Dato il forte radicamento parlamentare della struttura, piuttosto evidente è l'interazione che la medesima dovrà stabilire con le due assemblee rappresentative, e quindi con l'esercizio del potere legislativo, coordinando la propria azione con le ordinarie procedure finanziarie e di bilancio. La tradizionale dipendenza del Parlamento italiano dalle informazioni contabili e finanziarie provenienti dallo stesso Governo - fattore questo che ha impedito l'affermarsi di un effettivo circuito di controllo "democratico" nel settore economico-contabile - rende infatti difficile immaginare che l'attuazione dell'art.5, comma 4 della legge cost. n.1/2012 possa fondarsi solo sulla disponibilità degli organi parlamentari a farsi interpreti della funzione di controllo ivi prevista; sicché ancora più strategico appare il ruolo informativo e di supporto nell'analisi di dati e tendenze macro-economiche affidato all'istituendo organismo indipendente.  
Il legame con i due rami del Parlamento non è peraltro destinato ad esaurirsi solo al livello meramente politico, dovendosi piuttosto riflettere sulle connessioni che il Consiglio "fiscale" dovrà sviluppare anche con le amministrazioni parlamentari, ed in particolare con quelle destinate allo studio e ricerca nelle materie finanziarie e di bilancio.

Se quindi l'organismo indipendente italiano tenderà ad affermarsi come struttura “servente” rispetto al Parlamento, non è da sottovalutare l'interazione con il potere amministrativo. Tale interazione è legata non solo alla circostanza che obiettivo comune dei Fiscal councils è limitare i condizionamenti politici che contraddistinguono la gestione contabile del Governo, quale vertice politico dell'apparato amministrativo, ma anche al fatto che l'attività che si richiede a tali agenzie presenta in sé una natura amministrativa. Specialmente nell'ordinamento italiano, dove sono per lo più le amministrazioni ministeriali ad avere accesso ai dati contabili-finanziari, il futuro organismo indipendente dovrà sviluppare una collaborazione strutturale con tali amministrazioni, finalizzata sia allo scambio di elementi informativi e contabili, sia alla realizzazione di analisi e ricerche comuni.  

Un analogo rilievo può peraltro essere riferito ai rapporti tra l'organismo indipendente e quell'amministrazione “speciale” che va sotto il nome di Corte dei conti, nel suo ruolo di organo ausiliario del Governo (ed anche del Parlamento). In sede di controllo, infatti, la Corte dei conti ha accesso ad un corpus di dati economico-contabili che risultano di importanza strategica per lo svolgimento del ruolo di verifica delle tendenze evolutive macro-economiche (fase ex ante) e di controllo della corretta esecuzione del bilancio (fase ex post) che la legge cost. n. 1/2012 affida all'istituendo organismo indipendente. Ne deriva l'esigenza di riflettere sulle necessarie forme di coordinamento che la legge organica dovrà promuovere al fine di far sì che l'attività di studio, ricerca ed elaborazione di dati svolte dall'organismo indipendente e dalla Corte dei conti, in sede consultiva, possano tra loro raccordarsi ottimizzando le risorse disponibili ed evitando inutili duplicazioni. 

Nel dibattito nato a margine della riforma costituzionale sul pareggio di bilancio si è peraltro accennato anche alla necessaria interazione che il futuro organismo dovrà sviluppare con la Corte dei conti, nel suo ruolo di “giudice speciale”. La collaborazione con la Corte dei conti riguarderà infatti anche il procedimento para-giurisdizionale della parificazione del bilancio consuntivo: anche in relazione a questo processo, l'attività svolta dall'organismo indipendente nel controllo ex post di bilancio potrà costituire una valida base di partenza per l'esercizio delle funzioni di verifica e validazione dei dati affidate dalla Corte dei conti quale giudice parificatore. Per questo, si può affermare che la cooperazione con la Corte dei conti porterà la futura “agenzia” fiscale italiana ad interagire anche con il potere giudiziario.
4. Conclusioni. Una sfida all'amministrazione ed alla democrazia che può diventare un'opportunità di crescita per tutte le istituzioni coinvolte
Ad una lettura superficiale, si potrebbe affermare che il crescente ruolo assunto dai Fiscal councils a livello europeo rappresenti il sintomo di quella crisi della democrazia (ed in parte anche della tradizionale amministrazione strutturata su basi gerarchiche e rispondente ad un vertice politico) che da più parti è stata vista come una conseguenza inevitabile del prevalere delle logiche di governance economiche sulle tradizionali dinamiche politiche-istituzionali di governo. 

L'accelerazione dei tempi della decisione, l'esigenza di fondare la decisione legislativa su elevate conoscenze tecniche, il crescente peso assunto da soggetti esterni all'arena politica, come le agenzie di rating, costituiscono infatti elementi che sembrano ridimensionare il ruolo dei tradizionali organi di governo invocando l'intervento di strutture più qualificate sul piano tecnico ed anche più flessibili nelle loro logiche funzionali. 

Tale rilievo, che corrisponde ad un pezzo della realtà, non deve tuttavia essere estremizzato fino ad affermare che ad essere compromesse sono le logiche fondamentali del processo decisionale su basi democratiche.

Si può infatti discutere sulle conseguenze che il rafforzamento della cosiddetta governance economica è destinato a produrre sulle forme di governo interne agli Stati, ed in particolare sul rapporto tra il potere esecutivo e il potere legislativo. Ma ciò che non può essere messo in discussione è il ruolo "servente", meramente consultivo e neanche potenzialmente propositivo, che le "nuove" istituzioni fiscali, tra cui l'organismo indipendente previsto dalla legge cost. n. 1 del 2012, potranno svolgere.

Ne deriva che l’esperienza istituzionale dei Fiscal councils non solo con contraddice formalmente la tradizionale tripartizione dei poteri, ma soprattutto non sembra compromettere la distinzione tra la sfera più propriamente politica e quella amministrativa in senso tecnico. Se, infatti, è innegabile che politica ed amministrazione rappresentano due mondi tra loro sempre più sinergici ed interconnessi, anche a causa della crisi, questa incrementata osmosi non sembra tale da compromettere la distinzione di ruoli, e quindi la natura democratica della decisione finale. La valorizzazione della fase tecnica istruttoria può infatti limitare i margini della discrezionalità politica, al fine di consentire scelte più ponderate e consapevoli, ma non può mai finire per negarla alla radice. 
