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Progetti di legge costituzionale: Introduzione del principio del pareggio di bilancio nella Carta costituzionale (A.C. 4205-4525-4526-4594-4596-4607-4620-4646-A) (Discussione del testo unificato)

ROBERTO ZACCARIA. Signor Presidente, è la seconda volta in questa legislatura che stiamo avviando un percorso monografico di riforma costituzionale ampiamente condiviso. Non è stato sempre così, ma questo è un punto nevralgico, quello che affrontiamo oggi, perché il diritto del bilancio nella logica della Costituzione si svolge entro il quadro dei rapporti tra Parlamento e Governo, anzi costituisce il momento essenziale di questo rapporto caratterizzato da una equilibrata distribuzione di poteri in base al quale il Parlamento - l'organo rappresentativo della sovranità popolare - autorizza il Governo - l'organo che provvede all'elaborazione e all'attuazione dell'indirizzo politico - a gestire su base annuale l'ordinamento finanziario di entrata e di spesa. Appropriato mi pare quindi il richiamo che ha fatto l'onorevole Baretta alla democrazia del bilancio, perché proprio questa è la chiave di lettura di queste norme costituzionali. In una configurazione ideale del sistema di finanza pubblica, l'equilibrio consacrato nel bilancio annuale e il puntuale obbligo di copertura delle leggi dovrebbero astrattamente produrre una situazione di costante pareggio dei conti pubblici. È stato giusto chiedersi dunque se il principio del pareggio di bilancio trovasse già il suo fondamento nell'attuale articolo 81 della Costituzione, ma il dubbio è stato risolto in chiave negativa dalla prevalente dottrina, la quale ha escluso che il costituente abbia inteso esprimere in maniera rigida questa scelta già nel testo attuale: nessuna preferenza rispetto ad una determinata teoria economica, ammessa la possibilità del disavanzo, temperata dall'obbligo di copertura.
Quindi, è stato appropriato il percorso che si è intrapreso su questo argomento e che approda in Aula sulla base di un testo che vorrei considerare quello stampato, perché ho sentito alcuni colleghi che hanno fatto anche divagazioni più o meno ragionevoli su altre ipotesi, ma noi oggi ragioniamo del testo che è stampato e che naturalmente ci consente di partire da un punto importante, che è quello di un testo condiviso; non sappiamo se sarà il testo perfetto il testo che adotteremo alla fine del procedimento di revisione costituzionale ma, certo, questo valore, questo punto di partenza con il quale iniziamo qui il dibattito è molto importante. Interveniamo sulla Costituzione non solo e non tanto per rispondere ad una sollecitazione europea (ci sono state a questo proposito critiche di molti colleghi costituzionalisti, Luciani tra tutti voglio citare), quanto per dare una maggiore incisività ad un principio non rigido di equilibrio del bilancio. Questo principio del resto lo ha ricordato Baretta, ma nelle audizioni l'aveva ricordato molto bene il professor Giarda - oggi Ministro - il quale aveva detto proprio che la crescita molto elevata dell'indebitamento è la dimostrazione più evidente che non tutti i paletti, pur previsti dalla Costituzione, abbiano tenuto in maniera soddisfacente.
Ma le modalità che abbiamo scelto per intervenire sulla Costituzione, che inizialmente erano state concepite in maniera molto espansiva - dobbiamo ricordare i testi di partenza, con i quali si ipotizzava di intervenire sull'articolo 11 e sull'articolo 53 -, sono state ridimensionate in maniera significativa. Oggi si interviene soltanto sull'articolo 81 e sugli articoli 117 e 119. Questo è l'asse portante. Durante l'esame nelle Commissioni congiunte si è deciso di toccare anche l'articolo 100, ma si tratta di un modo di intervenire molto discreto perché si interviene sull'articolo 100 medesimo, laddove si parla dei poteri più incisivi della Corte dei conti con riferimento al giudizio in via principale, ma si rimette poi la disciplina ad una legge costituzionale. Era quello che aveva suggerito anche il professor Lupo, ossia di non trattare tutto direttamente in Costituzione, ma mediante leggi costituzionali.
Non si tocca il principio di equità tra le generazioni, non perché non sia giusto ricordarlo, ma perché qualche settimana fa l'abbiamo già inserito in un'altra norma costituzionale. L'economia degli interventi sulla Costituzione, quindi, ha giustificato un'omissione da questo punto di vista. La stessa riscrittura dell'articolo 81 è stata effettuata con sobrietà, per circoscrivere le possibilità di ricorso all'indebitamento, vietato in linea generale, ma consentito con maggioranza qualificata. Credo che il modo con cui si è intervenuto sulle maggioranze qualificate - ce ne sono due previste in questo testo - sia molto sobrio. Anche qui, infatti, i colleghi che sono intervenuti nelle audizioni hanno ricordato l'esigenza di rinforzare, ma non troppo, perché evidentemente rinforzare è una garanzia, troppo può diventare una paralisi. La garanzia, però, che abbiamo voluto mantenere e che mi pare giusto mantenere è quella dei livelli essenziali delle prestazioni - ne ha parlato Causi e, quindi, posso esimermi - nelle fasi avverse del ciclo economico e durante il verificarsi di eventi eccezionali. È un principio di importanza cardine per evitare di pregiudicare i contenuti essenziali dello Stato sociale. E qui Manin Carabba aveva svolto un intervento da richiamare.
Di grande rilievo è anche il sesto comma, quello nuovo, che, sempre a maggioranza qualificata, impone di attribuire contenuti di legge rinforzata - e questo è molto importante, perché si tratta evidentemente di una legge che non può poi essere modificata da una legge successiva - alla legge di attuazione costituzionale in materia di bilancio. Non si crea, in questo modo, la categoria delle leggi organiche, che noi non abbiamo nella nostra Costituzione, ma una legge comunque tipica che è destinata ad incidere significativamente sullo stesso contenuto e sulla nozione di bilancio dello Stato.
È importante, infine, sottolineare che la legge a maggioranza qualificata è calibrata con un quorum minimo richiesto per tener conto, appunto, di quelle osservazioni dei costituzionalisti durante le audizioni tenute nelle Commissioni riunite. Qualcuno ha detto che la maggioranza assoluta non costituisce più una garanzia in un sistema introdotto con legge elettorale maggioritaria. Ma vorrei dire che l'esperienza di questi anni, ed anche quella del periodo più recente, testimonia che anche questo primo scalino di irrigidimento non è privo di significato, come dimostra del resto anche la prudenza con la quale si interviene o si è intervenuti sui Regolamenti delle Camere, che pure sono presidiati da una maggioranza qualificata ridotta. Abbiamo lavorato, vorrei dire anche qui in maniera microchirurgica, sulle garanzie di effettività e sui controlli. Avevamo pensato e qualcuno aveva proposto poteri più rilevanti del Presidente della Repubblica in sede di controllo preventivo sulle leggi, chiedendo maggioranze qualificate, ma questa ipotesi è stata scartata. Si è lavorato sulla Corte costituzionale, ma non sui suoi poteri ordinari, perché, come sappiamo, la Corte costituzionale, quando interviene in materia di bilancio, interviene tardi. A volte, inoltre, può fare anche dei danni, perché la distanza di tempo può in qualche modo pregiudicare l'efficacia dell'intervento stesso. Abbiamo lavorato sull'intervento della Corte dei conti, quindi, che non è stata chiamata in causa, come volevano alcuni costituzionalisti, ad esempio Pace, con il controllo preventivo sui decreti-legge o sui decreti legislativi che, naturalmente, pone problemi di non piccola portata nei rapporti tra Governo e Parlamento, ma proprio con un meccanismo di impugnativa in via principale. Anche questo è stato un intervento molto misurato.
Infine, io personalmente, aderendo alle sollecitazioni di alcuni colleghi - mi ricordo in particolare del collega Brancasi - avrei voluto che il ricorso all'indebitamento fosse consentito esclusivamente per finanziare investimenti che aumentino il patrimonio pubblico o la capacità produttiva del Paese, perché mi sembra una norma di maggiore garanzia e di maggior rigore. Tuttavia capisco che non è che tutti possiamo avere accolte le indicazioni che facciamo.
Concludo, signor Presidente, dicendo che il fattore estremamente positivo dal quale partiamo è l'unità di intenti raggiunta. È ovvio che a questo punto si possa e si debba tener conto del contributo del Governo, ma mi pare indispensabile che questo contributo debba essere utilizzato possibilmente senza disperdere il valore dell'unità raggiunto, che costituisce un qualcosa in più che possiamo spendere anche al di fuori dei confini del nostro Paese (Applausi dei deputati del gruppo Partito Democratico).
