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1. La bocciatura del Trattato costituzionale: una frattura politico
istituzionale insanabile per il futuro dell'Europa? 

Mai come oggi, affrontare tematiche che concernono materie 
regolate dal Trattato che istituisce una costituzione per l'Europa 
potrebbe sembrare un'esercitazione inutile e fine a se stessa, te
nuto conto della grave battuta di arresto che ha subito il suo 
processo di attuazione, dopo la bocciatura riportata nei due refe
rendum di Francia ed Olanda. 

Aggiungasi che, dopo questo passaggio già assai delicato per 
il futuro dell'Europa, è seguita la decisione del Governo inglese 
di « congelare » il referendum, già previsto per il 2006, decisione 
che non ha mancato di suscitare ulteriori polemiche e prese di 
posizione. 

Probabilmente, non è sbagliato ritenere che le ragioni più 
prossime di questo diffuso euro-scetticismo vadano ricercate in 
concause non riferibili direttamente al contenuto del Trattato, ma 
dipendenti piuttosto da dinamiche di politica interna, da uno 
stato di insoddisfazione e di incertezza per la situazione econo-
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mica ed occupazionale e da timori crescenti per la sicurezza dei 
cittadini, in stretta connessione con il fenomeno dell'immigra
zione. Proprio quest'ultimo fenomeno ha assunto, poi, particolari 
(e fosche) coloriture, a causa dell'attuale scenario internazionale, 
nel quale si stagliano, con crescente e preoccupante intensità, le 
rivendicazioni del fondamentalismo islamico nei confronti di tutti 
i Governi occidentali. 

Tuttavia, sarebbe pericolosamente miope e riduttiva un'ana
lisi che limitasse le ragioni della bocciatura a cause contingenti, 
dimenticando quanto su di esse abbiano influito le opzioni politi
che compiute a livello comunitario in questi ultimi anni (1). 

In effetti, per decifrare correttamente il « no »  francese e 
olandese, non si può ignorare che esso è diretto a sanzionare es
senzialmente l'attuale deriva dell'Europa: il « no »  comprende un 
voto non soltanto contro l'Europa, con una forte componente na
zionalista, a forti tinte xenofobe, ma anche a favore dell'Europa 
(almeno nelle intenzioni), nel senso che esso non vuole distrug
gere l'Unione, ma orientarne diversamente il governo: il voto ne
gativo si traduce, in definitiva, in un rifiuto dell'Europa attuale, 
troppo liberale, troppo tecnocratica, inefficace e, per giunta, 
senza frontiere precise (2). 

Ed allora, il processo di ripensamento innescato dalla boccia
tura del Trattato può divenire un'occasione utile per riconsiderare 
il futuro dell'Unione (e delle sue istituzioni) in una prospettiva in 
qualche modo diversa che, senza dimenticare la realpolitik, possa 
condurre al superamento dell'attuale congiuntura e alla corre
zione degli errori politico-istituzionali commessi nell'ultimo decen
nio (un allargamento affrettato, una moneta unica che ha imple
mentato l'inflazione e la stagnazione economica, una Costituzione 

(I) Per un'allenta ricostruzione delle cause prossime e remote del l'attuale crisi 
economica, politica ed istituzionale, attraversata dall'Unione europea, v. C. AMIRANTB, 
1l /utll/'O dell'Ul/iol/o e//ropea dopo i re/erol/dllln: tra economia, espertoc/'ozia e democrazia, 
in AA. VV., Il Tral/ato che il'tflllisce 11110 Coslllllziol/e per l'EIII'Opl'. Le Costitl/ziolli lIazlo
lIali e I dirilli /ol/damelltali, (a cura di) S. GAMBI NO, Milano, 2006, in corso di pubblica
zione e consultalo nel paper, passim. 

(2) Di gl'8nde spessore appare l'analisi del VOLO francese compiuta da G. Lu 
GALL, Le 29 mal elitre mythe et rllalitt!s, in Repue palitique et parlemel/Ullre n. 3, 2005, I-
23. V. anche f. MIQUIIT-MARTY, UII POle d'exaspératioll social ell/allOllal, ibidem, 5\ 55.; 
G. BilLORGUY, Lo qlleslioll tieol/omlque tlal/s le dél;at ré/érel/dolre, ibidem, 96 ss: A. CI1AU
PRADB, Les/rolìéres de l'EII/ope: pOllI' l/Il "elour 011 réalisme géapoliliqlle, ibidem, 116 SS.; 
R. DUlioussn, Li!sfallsses eOllséqllences dII ré/érelldwlI, ibidem, 132 8S.; C. ZORORlOB, Qllel 
avel/ir pOII/'I'Ul/ìo" tlllropéel/llc?, ibidem, 1385s. 
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non deliberata da un'assemblea costituente, una forte carenza di 
progettualità economico-sociale e di politiche comuni per l'occu
pazione) . 

Indubbiamente, l'accantonamento (provvisorio) di un atto 
che probabilmente ha solo il nomen, ma non la natura giuridica 
di « Costituzione » (3), ha contribuito ad aggravare una crisi assai 
profonda e confermata da altri preoccupanti sintomi, quali il con
trastato ed insoddisfacente sbocco del negoziato sulle prospettive 
finanziarie 2007/2013 ,  l'indebolimento dei vincoli del Patto di sta
bilità, l'inefficacia della strategia di Lisbona, il mancato supera
mento del deficit sia democratico che sociale, in stretta connes
sione con la carenza di misure appropriate per rafforzare crescita 
e competitività nell'area dell'Unione. 

L'Europa, quindi, si trova ad affrontare una congiuntura 
che, come confermato dagli analisti, dai sondaggi d'opinione e 
dai Governi, vede crescere la disaffezione delle opinioni pubbliche 
nazionali nei confronti dell'ideale europeo e delle istituzioni co
munitarie, considerate sempre più come una « burocrazia » lon
tana dai cittadini e incapace di interpretarne bisogni ed aspira
zioni . 

Fortunatamente, non appare del tutto sopita nei popoli la 
coscienza che i risultati conseguiti in virtù del processo di integra
zione europea costituiscano un punto fermo, tale da ingenerare la 
convinzione che i vantaggi dell'appartenenza ad una simile orga
nizzazione sovranazionale superino di gran lunga i costi. 

È proprio partendo da questa base che Governi e forze poli
tiche dovranno ritrovare la spinta necessaria per rimettere in 
moto il processo di integrazione, per favorire l 'efficace funziona
mento delle istituzioni e per recuperare, in definitiva, il rapporto 
fiduciario con le opinioni pubbliche nazionali, ricreando le condi
zioni per l'entrata in vigore del Trattato-Costituzione, che può ef-

(3) Per un primo inquadramento della tematica del processo di cosliluzionaliz.za
zionc, sia in ambito nazionale che sovrana'Zionale, 3. 119 luce anche degli errelli «profollda
mellte destablfizza/lti» prodotti dal la globalizza7.ione, può consultarsi l'interessante sag
gio di P.P. PORTINARO, II/flazlolle dci diriuo e cl"i,çj di effettività, in AA.VV., Dimellsiolll 
dell'ejlellil>itd (Tra teoria generale e politica del dirillo), (a cura di) A. ATANIA, Milano 
2005, in specie, 34 1 .• ed ivi <Lmpi riferimenti a l la  dOllrina tedesca. V. anche A. TIz
ZANO, Prime nOIe �ul progè/lO di Costituz iol/e cl/ropea, in A A .VV., Una Costituzione per 
l'Eurapa (a cura dello stesso A .) Milano, 2004, Il 85.; G.L.1bSATO, Trattato costituzio
nale per l'Europa: Trallato O Costituzione?, in Queste istill/ziol/i, 2003, 3 1  88. 

Sul punto v. amplflls il/fra al par. 8 nel lesto e nelle notc. 
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fettivamente divenire, in tal modo, nucleo di aggregazione di va
lori condivisi e connotati da sufficiente effettività, su cui rifon
dare le basi dell'Unione (4). 

Ovviamente, il primo passaggio obbligato rimane quello di 
trovare una soluzione alla bocciatura riportata dal Trattato nei 
due referendum di Francia e Olanda (non a caso due paesi fonda
tori dell'Unione), cercando di rimuoverne, per quanto possibile, 
le cause. 

In tale ottica, la sospensione della procedura di ratifica fino 
alla metà del 2007 (su cui hanno convenuto tutti gli Stati mem
bri), appare quanto mai utile per cercare di superare l'attuale 
congiuntura e consentire un adeguato dibattito sulle tematiche 
comunitarie più scottanti. Non può tuttavia immaginarsi che il 
processo di attuazione del Trattato resti bloccato in eterno: una 
volta esaurita la sospensione, perverranno le ulteriori ratifiche e 
gli Stati, che avranno manifestato la loro contrarietà attraverso 
referendum, potranno indire nuove consultazioni popolari e spe
rare che questa volta intervenga l'approvazione (cosa che, allo 
stato, appare improbabile) . Nel caso in cui - come sembra plau
sibile - il procedimento non si concluda con l'unanimità delle 
ratifiche, possono presentarsi due possibili alternative: 

a) che gli Stati membri ratificanti non superino la soglia dei 
4/5 richiesta dalla Dichiarazione n. 30: in tal caso, la Costituzione 
dovrà essere necessariamente accantonata, salvo ulteriori sviluppi 
politico-istituzionali; 

b) che sia raggiunta la soglia dei 4/5: in questa ipotesi sarà il 
Consiglio europeo a decidere il da farsi, probabilmente ricorrendo 
ad una rinegoziazione del Trattato tra tutti gli Stati membri. 

In tal caso, non è escluso che si pervenga a concordare l 'in
troduzione di modificazioni e correzioni, specie in riferimento alla 
politica economica dell'Unione ed alla tutela dei diritti sociali (5) . 

(4) Cfr. ili lema le consìdera�ioni di A. CARRI NO, Oltre l'Occidenle. Critica della 
Cos/ill/zione EI/,.�pea. Dari, 2005, plJssim, nonché, per un approccio di pial. vasta portata 
teorica, A. DD BnNOls'r, IdOll/i/d e comrmillì, Napoli, 2005, passim, 

(5) In tal senso, cfr. G. STROZZI, li n'O/lOIO costi/uziollale. El/Irato il/ vigore e re
Il/siolla, Relazione svolta al Convegno « Giorl/ala di swdio iII ricordo cII A Iherto Pretlie,.,: 
SI/I Trtlllllto clre istituisce 11110 CosllwziOlre per l'Ulliolle Ellropea, Firenze .18 febbraio 
2005, eonsullabile al sito IVlVIV.giustamm.i/, n. 2/2005, 3 ss. 

La tematica della crisi dei diritti sociali in ambito comunitario è affrontata anche da C. 
AMIRANTE, l diritti sociali nella "risl del « Welfare SIU/r», in Costituzionalismo e Costituzione 
nel nuovo contesto europeo, n cura dello stesso A., Torino, 2003, 101 SS. 
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Rimane aperta anche un'ulteriore (ancorché più remota) pos
sibilità, cioè quella di recuperare, attraverso una revisione e un 
adeguamento dei Trattati esistenti, quelle parti della Costituzione 
essenziali e accettate da tutti, che si trasformerebbero così in sem
plici modifiche di disposizioni vigenti. 

Quel che è certo, alcuna revisione e/o rinegoziazione del Trat
tato sembra realizzabile attraverso una semplice conferenza inter
governativa (secondo la procedura prevista all'art. 48 T.D.E.), per
ché quest'ultima segnerebbe addirittura un passo indietro rispetto 
alla Convenzione e comporterebbe l'abbandono di ogni forma di 
partecipazione democratica al procedimento di formazione di un 
atto che ha assunto un significato simbolico, oltreché giuridico (6). 

2. Il bilancio comunitario e le prospettive finanziarie per il periodo 
2007/2013. 

Le considerazioni che precedono inducono a ritenere che, 
proprio in vista di eventuali modifiche e/o revisioni del Trattato, 
sia utile segnalare, specie in singoli settori (quali quelli della ge
stione finanziaria e dei correlativi controlli) quanto di buono sia 
in esso previsto e quanto, invece, vi sia da correggere, ridefinendo 
struttura, funzioni e ambiti di competenza delle istituzioni comu
nitarie, con i relativi profili procedimentali. 

Peraltro, come si è anticipato sopra, l 'attuale fase critica ha 
coinciso con un altro delicato passaggio istituzionale, costituito 
dall'esaurimento della programmazione di bilancio di Agenda 2000 
e dalla necessità di concordare, in seno al Consiglio, le nuove pro
spettive finanziarie dell'Unione per il periodo 2007/20l3 ,  cercando 
di implementare le risorse finanziarie comunitarie (7) . Com'è noto, 
per l'ampio risalto che la notizia ha avuto nei mass-media, solo re
centemente, nel corso del vertice di Bruxelles dello scorso dicem
bre 2005 ,  dopo uno stillicidio di rinvii, di discussioni e di prese di 
posizione dei vari Governi, si è giunti ad un accordo sulle prospet
tive finanziarie dell'Unione per il detto periodo 2007/2013 . 

(6) Prospettiva, questa, che sembra condivisa da G. STROZZI, op. ult. cit., in spe
cie, lO e 1 1. Sul significato «simbolico » che ha assunto il Trattato costituzionale, può 
rinviarsi a A. TIZZANO, op. loc. ult. cito 

(7) L'attuale dimensione del bilancio comunitario è ritenuta pacificamente troppo 
ridotta in relazione al prodotto interno lordo europeo (1 % del P.LL. dell 'Unione): sul 
punto v. G. DELLA CANANEA, Dal vecclJio Cll /lllo1'o l'allo di stabilità, in Giorn. dir. amm., 
2004, 222 sS. 
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In concreto, è stata accolta la tesi (sostenuta soprattutto 
dalla Germania) di portare il livello complessivo delle risorse fi
nanziarie dall' 1 ,03% del p.i . l .  (849,3 miliardi, secondo l'ultima 
proposta britannica prima del vertice) all'1,045% (862,363 mi
liardi). Si tratta di un budget sempre inferiore a q uello proposto 
dalla fallita bozza di compromesso lussemburghese del giugno 
2005 (87 1 miliardi, pari all' 1 ,06% del p.i.l.), ma il distacco si è ri
dotto decisamente. Soprattutto, il taglio ai fondi destinati ai paesi 
dell'allargamento è meno forte di quello previsto da Londra: ri
spetto all'ultima bozza (antecedente al vertice) si ha un incre
mento complessivo di 5 miliardi per i nuovi Stati membri. 

Inoltre, si è raggiunto un compromesso sulla questione dello 
« sconto britannico » e concordato che esso riguardi esclusivamente 
la politica agricola comune, scorporando tutte le spese legate al
l'allargamento, anche se lo stesso sconto rimane fermo, passando 
però attraverso un phasing out. 

Ovviamente, resta la differenza rispetto alla proposta del 
Parlamento europeo (che dovrà comunque esprimersi sulla bozza 
di accordo), dal momento che l'organo di Strasburgo aveva pro
posto un budget ben più elevato, pari a 974,837 miliardi ( 1 , 1 8% 
del p.i.l .), sia pure inferiore a quello contenuto nella proposta ini
ziale della Commissione (994,253 miliardi, 1'1,2L % del p.i.l .). 

Come si vede, il Parlamento continua a rivendicare un ruolo 
centrale anche nella determinazione della politica del bilancio, 
cercando di assicurare in primis maggiori risorse per le esigenze 
dell'Unione, in vista della redistribuzione delle stesse in favore 
delle regioni economicamente più deboli, secondo un'opzione che 
appare particolarmente utile per fronteggiare l'attuale crisi occu
pazionale e che invece non ha ricevuto nel corso dell'ultimo ver
tice di Bruxelles adeguata considerazione, a causa delle resistenze 
dimostrate dalla maggioranza degli Stati membri. 

Nella stessa ottica appare condivisibile la scelta compiuta dalla 
Convenzione di operare un sensibile spostamento della governance 
finanziaria - com'era da attendersi - a favore del Parlamento 
che, insieme con il Consiglio, approva il documento contabile con 
« legge europea » (8), secondo la procedura dell'art. 111-404 del Trat-

(8) Opportunamente, il costituente europeo ha colto l'occasione per mettere or
dine tra le fonti del diritto comunitario distinguendo tra alli legislativi (<< leggi-quadro e 
leggi europee »: cfr. art. I-34) e atti non legislativi (comprendenti «decisioni europee »: cfr. 
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tato costituzionale. Il che produce almeno due ricadute positive: da 
un lato la legge di bilancio diventa una fonte del diritto comunita
rio, con tutte le conseguenze che ne derivano sul piano della sua ef
fettività nell'ordinamento dell'Unione europea; dall'altro, viene 
compiuto un notevole passo avanti rispetto alla strada degli ac
cordi interistituzionali (9), battuta finora non senza intoppi, in un 
contesto normativo che dà luogo a notevoli incertezze (lO). 

art. 1-35; «rego/all/cmli eUI'opei delegali»: cfr. arI. 1 -36; «alli eseclIlivj) di Competenza de
gli Stilli membri: cfr. arl. 1-37). Sul punto, v. le interessanti considerazioni di carattere 
generale  di G. ORONZINI, L'Europa polilica dopo lo COllvenziolle: Ira COI/IiI/ili/t! e l'Olllml, 
in AA.VV., El/Topa, CosliwziO/le e mo"hl/el/II sociali, (a cura di) G. ORON:7JN1, H. PRIIlSB, 
A. NIlORI, P. WAONIlR, Roma, 2003, 1 22. 

(9) Oli Accordi illterìstituzionali tecnicamente SOJlO considerali aUi atipici adot
tati congiuntamente dal Con iglio, dalla Commissione e dal Parlamento europeo che, in 
linea, generale, stabi liscono regole di comportamento e procedure di cooperazione al fine 
di evitare l'insorgere di connitti di attribuzione in determinati settorì. Il fondamento giu
ridico di  tali atti viene generalmente ricondotto al l'art.  IO del Trottato isti tulivo della 
Comunità europea, laddove si i m pone un generico obbligo di cooperazione per il rag
giungimenlo dci fini stabiliti dal Trattato; pur contenendo la le norma un esplici to riferi
mento agli Stati membri, la Corte di giustizia ha ritenuto (Grecia c. COl/slglio, C-204/8G) 
ohe un obbligo di leallù e cooperazione reciproca sia riconducibile anche a l le isti lUzioni 
comunitarie. Disposizioni che più esplicitamente impongono lale forma di collaborazione 
sono, ad esempio, l'art. 193 T.C.E., con il quale si dell1unda alle tre istiLUzioni il compito 
di stabil ire le procedure per l'esercizio del potere d'inchiesta, ora disciplinato dall'art .  
111-333 della Costituzione. Questi particolari alli, che non possono alterare lo ripartizione 
di  competenze esplicitamente slatuita nei lrallati istitutivi, sono comunque soggeLli a 
tutte le procedure di contro l l o  da essi previste (incluso il giudizio di legi t timità de l la  
Corle di giustizia delle Comunità) e non possono essere disattesi da disposizioni comuni
tarie che, in caso di contrasto, potrebbero conligurarsi come iIlegiuime. Per un'esemplifi
cazione della politica per accordi, Ira i più recenti documenti, cfr. l'accordo inlcristitnzio
naie del 25 maggio 1 999 lra il Parlamento curopeo, il Consiglio e la ommissione rela
tivo alle indagini dell'Ufficio europeo per la lolla nntifrode (OLAr), in GUCE, L 1 36 del 
3 1  maggio 1 999, I S5.; l'uccordo iuteristiluzionale del 13 o tlobre 1 998 Ira i l  Parlamento 
europeo, i l  Consiglio e la Commissione sui fondamcnti giuridici e l'csecuzione dci bila.n
cio in GUCE, C 344 del 1 2  novembre 1998, I S8.; l'accordo intcrisUtuzionale trn il Parla
mento europeo, i l  Consiglio e la  Commissione sulle disposizioni relative al  finanziamento 
della pol i t ica estera e di sicurezza comuJ\e (P ES ,in GUCE, C 286 del 22 sellcmbre 
1997, 80 ss.). 

L'esperienza risulta ora l'ecepila dalla Convenzione nell'art. JJl-397, Lanto più che tra le 
djsposizioni finali � inserita una norma di chiusura che assicura l'efficacia degli Accordi 
ìnlerist!tllzionali già conclusi al momento dell'entrata in vigore del Trattato costituziOJlalc (cfr. 
art. I V-43ft, puro 3). 

Con particolare riferimento al ruolo degli Accordi interistituzionali nella procedura di 
bilancio, cfr. A. BRANCASI, Sistema [illOllzlarlo e di bi/allcio, in AA.VV., T/'alfllto di dll'lllo 
ammllllslrmivo europeo, diretto da M.P. CHIl'1 e O. GRUCO, Milano, 1 997, parle generulc, 330. 
Secondo altra dottrina. la procedura di approvazione dci bilancio è un esempio di 
« COI/ceriaziolle» tra le i liluz/oni cOlllunitarie: in tal senso, V. G. ThSAUIIO, Dlrillo cOlI/uJlilaTio, 
Padova, 2001, 54, il quale rileva che «è allche vero cile il bi/llllcio iII (/i.�corso è Sos{(/IIzia!mcme 
cOl/diziollalO d(llla decisiol/e sulle elliralc, circoslanza che alfemw /'aspello polilico del 
coillvolgimellto ciel Pal'ialllellto lIella proce,Jllrll di adozione AI. 

Sulla specilica tematica dell'evoluzione degli Accordi illlcrislilllzionuli, cfr. G. FIUNOO, 
Brevi Tfj7essioll; iII tema di I/ntura giuridica ed efficacia degli accoTdl illlerislilliziol/ali alla luce 
del 'Fralflllo di Nizza, in Dirillo Pllbblìco comparalo ed eUTopeo, Torino, 2002, \3 ss. 

( I O) Sul ruolo dcI Parlamento nella pl'OeedUnl di bilancio orr. O. COSTA, El/jeu.'I: 
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La seconda considerazione che si impone concerne diretta
mente la fase di esecuzione del bilancio (che qui interessa più da 
presso): in relazione a tale fase, invero, le iniziative della Conven
zione appaiono piuttosto timide e volte più alla conservazione del 
quadro normativo preesistente che all'introduzione di vere inno
vazioni. Operazione, questa, favorita anche dalle caratteristiche 
del Trattato costituzionale che, proprio per la sua « lunghezza » 
(essendo composto di un preambolo e di ben 448 articoli, cui si 
aggiungono 36 Protocolli e 50 Dichiarazioni) (11), ha finito per 
recepire in modo puntuale (se non addirittura pedissequo) norma
tive mutuate dal diritto comunitario vivente, o meglio da quel-
1'« acquis communautaire » (12) che rimane la reale trama costitu
zionale-istituzionale dell'Unione nella prospettiva dell'invera
mento della « Wandel- Verfassung », ossia della « Costituzione in 
modificazione )) (13). 

el IIsages des compelellees blu/getaires dII Par/emel/t, in l'. DnLwIT, J.M. DIlWAIlLIl, P .  
MAONUrTll, A quoi sert l e  l'or/emelll ellropéell?, Bruxelles, 1999, 109 ss. 

(II) Sul carattere della «lllIIglJezzl/» come requisito (inevitubihnente) distintivo 
delle Costituzioni moderne. restano valide le lucide considerazioni di C. MORTATl, Istiw
zlolli di dirillo pubblico Padova, 1969, voI. l, 395. A maggior ragione, la Convenzione, 
dovendo perseguire (Ira l'altro) il fine dì dare sistematicità cd org3nicità alle dispo izioni 
contenute nei vari Trattllti preesistenti, è stata costretta 8 dar vita ad un corplls norma
tivo particolarmente complesso ed articolato. 

(12) Il quale. secondo la cO/1unullis opillio, è costituito dllll'insieme di norme deri
vanti dulie disposizioni dei trattati dagli atti delle i�tituzioni comunita.rie e dalle decisioni 
dcII a Corte di giustizia: in tal senso, v. S. GOZI, 1/ gQverno del/'Europa, Bolognl\, 2000. 
17, chc non manca dì soltolincare come la Corte di giustizia abbia contribuito in maniera 
decisiva al rafforzamento ed allo sviluppo dei caratteri soprallazionali del sistema comu
nitario. 1.1 valore giuridico dell'aequis comml/llQII/aire è alvaguardato dall'art. lV-438, 
par. 3, del Trattato cosutllzionale. Altre considerazioni sul tema della formllzione del tes
suto normativo comunitario possono leggersi in C. CURTI GIALDINO, Some Ref/eerions 
on the Acquis Comfllllllalllaire, in Com. Mark. Law Rev., 1995, 108955,; H. GAUDIN, Am
sterdam: /'écllec de la hiérarclrie des norms?, in Revue trimes/rielle de drolt européell, 
1999. 1.  

(13) L'cspressione è adoperata anche da M.P. CHlTl, G.  GRIlCO , Introduzione, in  
AA.VV. Trn/trllo (Ii dirillo flIlllllilliSlralivo europeo, Cii., XXXV; il concetto è inoltre con
diviso da A. CARRINO, Cosliluzione e sovrwlità. L'Italia e l'Europa prima e dopo Maa
slrichl /lei recente dibattito giuspllbb/icistico, in SovranitlÌ e Costituzione nella crisi dello 
Stato moderno, Torino, 1998, 17455. 

La formu7jone della Costituzione europea come processo pubblico partecipato è 
argomento quanto mai diballuto: cfr. P. HAOIlRLD. Europa cOllie sacielà costituziollale in 
formaziolle, in AA.VV. Le Cosliwzioni dei paesi deltU/liolle ellropea. Padova, 2001, a cura dì 
E. PALlel. r. CASSIlLLA, M. COMJ1A, passi!»; A. MANZllLLA La Sfato comulliwria, in Quad. 
COSI., 2003, 273 5S.; G. DRONZINI, L'EI/ropa polilica dopo la CO/lvenzione: tra comilll/ild e 
roltura, op. loc. cii. Adde. inoltre. C. PINUJ,LI, Il momento della serilll/ra. COII/Tibllla al dibattilO 
sulla Costituzione curope(l, Bologna, 2002, pllssim; G. ZAORROULSKY./l/lroduzione, in AA.VV., 
Diritti e Costiluzione lIell'Unione europea Il cura dello tesso A .• Roma-Bari, 2003; ibidem, S. 
DELLAVALLE, N(lcessl/tJ, pel/sllbi/ilà e realtà della Cosliwz(olle europea; G.G. FLORIDIA, L.G. 
SCIANNELLA, A lIel/zion/! alle mewfore. Tecllica e politica nei progetti costituzionali per 
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Sta di fatto che, soprattutto nel campo finanziario ed in 
quello contiguo dei controlli, il punto di arrivo della Convenzione 
è rappresentato dalla conservazione pressoché totale di principi e 
procedure già abbondantemente collaudati in ambito comunita
rio: non è un caso, del resto, che, in coincidenza con l'allarga
mento dell'Unione e poco prima dell'attivazione della Conven
zione europea, si sia verificata una cospicua immissione nell'ordi
namento comunitario di norme regolanti la materia finanziaria, a 
conclusione di un proficuo processo evolutivo delle fonti, sfociato 
nell'adozione del nuovo regolamento finanziario ( 14), il quale, 
proprio perché ha ridisciplinato l'intera materia, ha finito per co
stituire per la Convenzione un riferimento imprescindibile. 

Il detto regolamento è stato approvato dal Consiglio in data 
25 giugno 2002, inserito nella G.U. delle Comunità europee L 
248 del 1 6  settembre 2002 col n. 1 605/2002, ed è entrato in vigore 
- per la disposizione finale in esso contenuta all'art. 186 - dal 
lO gennaio 2003:  tuttavia lo stesso regolamento contiene rinvii 
agli esercizi 2004, 2005 e persino al 2007 , per l'applicazione di 
molte norme indicate espressamente dalle disposizioni transitorie 
(cfr. artt. 180 e 18 1) ,  sì da consentire un passaggio progressivo al 
nuovo sistema e l'adeguamento di procedure e strutture burocra
tiche comunitarie ( 1 5) .  Le modalità di esecuzione sono state poi 

/'�/ll'/)pa, in Dir. prlbbl. comp. ed eur., 2002, 153 1  ss.; S. CASSESE, La COS1i1Uzio11l! e/lropea: 
elogio della precorietd, in Quad. COSI., 2002, 49 ss.; A. ANZON, La Costit/lziolle europea come 
problema, in questa Rivisla, 2000, 629 ss. Sul punto V. amplius infi'a al par. 6 nel testo e nelle 
note. 

(14) Giova ricordare qui che la complessa procedura interistituzionale per l'ema
nazione del detto regolamento ha ricevuto impulso da una prima proposta della Commis
sione (GUCE 96 E del 27 marzo 2001),  seguita dalla consultazione del Parlamento euro
peo (GUCE C 153 E del 27 giugno 2002), da due pareri della orte dei conti (GUCE C 
162 del 5 giugno 200 I e G UCE C 92 del 17 aprile 2002) - che nell'occasione non hu 
mancato di rivendicure in slIbiecla materia 1111 proprio ruolo istituzionale l'regnante ed in
cisivo sulla base delle competenze !Id c sa riconosciute dalle di�po5izionj dci tralLati -, 
dul parere del Comitato economioo e sociale (pubblicato nella GUCE C 260 del 17 set
tembre 2001), il tutto sfociato poi nella proposta definitìva della Commissione (pubbli
cala nella GUCE C 103 E dci 30 aprile 2002). Sul punlo, siI! consentito rinviare Il E. 00-
NELLl, Efficienza e sistema dei controlli Ira Unione Europea e ordinamento interno, Torino, 
2003, 1 29 S5. 

(15) In effetti, il nuovo regolamento finllnziario è strullurato in Ire parli, la prima 
contenente disposiziolli comuni, In secondI! recante dispOSizioni p!lrticolari c la terza che 
della disposizioni transitorie e finali. Nella parte I)rima rientrano ben ollo titoli (titoli J. 
VI11: principi di bilaJlcio, forma7jone c strullura del bilancio, esecuzione del bilancio, ng
giudicazione degli apPlIlti pubblici, sovvenzioni, rendiconto Cl contabilità, controllo 
esterno e discurico). Nella parte seconda, invece, rientrano i titoli I·VI (Fondo europeo 
agricolo di orientamento c di gllrllnzia - sezione garanzia, Fondi strullurali, ricerca, 
a:dolli esterne, uffici europei, slnllziamenti amministrativi). La pa.rte terzo ricomprende 
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dettate dalla Commissione con proprio regolamento n .  2342/2002 
del 23 dicembre 2002, pubblicato nella G UCE L. 357 del 31 di
cembre 2002. 

Sulla base di tale articolato corpus normativo, integrativo ed 
attuativo delle disposizioni finanziarie contenute nei trattati -
delle quali si dirà più innanzi -, l'assetto finanziario dell'Unione, 
già prima dell'adozione del Trattato costituzionale, era venuto 
adeguandosi alle trasformazioni istituzionali intervenute in vista 
dell'allargamento ai nuovi Stati membri (16). Ed è per questo mo
tivo che le disposizioni varate dalla Convenzione in subiecta ma
teria non rivestono il carattere della novità ed anzi condividono 

, pienamente l'impostazione già seguita dal legislatore comunitario 
(ai vari livelli), senza arrecare sostanziali modifiche a procedure, 
verifiche e modalità gestionali. 

3 .  La costituzionalizzazione dei principi vigenti in tema di esecu
zione del bilancio. 

Prima di esaminare i criteri guida, per così dire « specifici », 
che il costituente europeo ha distillato in relazione alla materia 
dell'esecuzione del bilancio, conviene premettere che anche in tale 
materia esso non ha inteso prescindere dal principio che, per sua 
natura, assume valenza di carattere generale in ambito comunita
rio, ossia quello di « sussidiarietà ». 

Trattasi, invero, di principio cardine che, pur non rientrando 
in senso stretto tra quelli «finanziari », influenza direttamente il ri
parto di competenze tra U .E. e Stati membri, dal momento che 
esso consente il conseguimento di obiettivi che non sarebbero effi
cacemente perseguibili dal livello statale di governo; di guisa che 
non possono non esserne influenzate sensibilmente tutte le attività 

da ultimo, le disposizioni transitorie (titolo T) e finali (titolo Il). II quadro normativo è 
completato dal regolamento del Consiglio n. 2040/2000 recante la disciplina di bilaJ1Cio e 
dalla Decisione del Consiglio n. 2Q02/597. ooncernente il sistema delle risorse proprie del
l'Unione. 

(16) .In tema cfr. D. NASCIMAnNn, 1///'0/10/0 (Ii Nizza e l'ollargamelllo della V.f:: ., 
in C(If/'ù:re giur., 2001, 5 ss.; con iderazioni interessanti si rinvengono anche in G. ONO
R�TO, Nuovi equilibri ISlllIIziolloli dell'Vllione europea lIella prospeutva del SIIO allarga
mclllO, in Rlv. glllf. sarda, I 9�7. 861 55. Sugli strumenti di cooperazione dell'Unione euro
pea con i paesi in fase di pre-adesiono cfr. L. SnONI, Il programma Pllare: slrl/lnemo di iII
tegraziol/e per ulI"Ullione ellropea alla/'ga/(l. CammeI/Io a/ regolamento C.E. tI. 2666/2000 
del COllsiglio, del 5 dicembre 2000, in Giorl!. dir. amm., 2001, 675 SS. 
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delle istituzioni comunitarie (ivi compresa la gestione delle ri
sorse) ( 17) .  

Ovviamente, la questione dell'intervento « in supplenza » del
l'Unione (alla luce della s tretta relazione sussidiarietà-proporzio
nalità ( 1 8» e dei connessi meccanismi di garanzia (cfr. art. 1- 1 1) e 
di flessibilità (cfr. art. 1- 1 8), ridisegnati dal costituente in modo 
da coinvolgere i Parlamenti nazionali, non può essere in questa 
sede utilmente affrontata ( 19) .  Basterà qui evidenziare che in base 

( 1 7) È noto che in ambito europeo (ma nOli solo) i l  canone innuenza sia i rap
porti lra Stati membri e Unione Europea, sia quel li Ira entittl substfltuli (Ltintler. RegiOIlI. 
Comul/idades fllllollomfls) e Stato cen trale. I n  precedenza, era stato l'art. 3 B  T.C.ll, dive· 
nuto l ' ilI'[. 5 nella versione consolidilla, a rare espresso riferimento sia al principio di sus
sidiarietà (cfr. comma 2) che a quello dì proporzionali là (cfr. comma 3). Ovviamente, la 
letteratura sulla (ematicI! è pressoché sterminato. 

Con specifico riferimento alla portata dci principio di sussidiarietà c ai suoi rifles i 
applicativi nell'ambito comunitario, cfr. C. CATTARRIGA, 11 Protocollo .full 'appllcazlol/e del 
pril/cipl di slIssidiarielò e proporziol/allld, in AA.VV., Il TrattO/O di AmsterdCllII, (a curll di) A. 
PRlll)J llRI e A .  TIZZANO, Milano, 1999, 107 85.; A. llZZANO, l.e compe/ellze dell'l/lllolll.! e il 
prlllcipio di sllssidiarietò, in Dir. UII. Europea, 1 997, 229 8S.; nOllché P. D.n PASQUALIl, 1/ 
principio di slIssidiarieta lIella Cmll/tII1/() europea, Napoli, 2000� 95 SS.; adde, V. GUIZZI, 
Sussidiarie/a (dirillo C!!) - voce nuova 2000, in Elle:. gil/r., XXX, Roma; C. PINULLI, 
Gerarchia delle faI/ii COlllllllitarle e prùlcipl di slIssldlarietà e proporzionalild, in Dir. UI/. 
Europl!tl 1 999, 299 s .; E. ANCONA , ... 1/ pirl vicil/o possibile fii cittadini. l'roblemaliche e 
prospettive della SU$ idiarieta lIell'ordinamento comllnitarlo, in ll/stilia, 2000, 493 S5.; A. Co· 
STANZO, Logica del principio di stlssldiarietò e qrlestiolle di lecnlca legislativa, ibidell', 2000, 
350 SS. Come riferimcnti di caratlere gencrale, v. P. R IDOLA, 11 principio di .fI/J·sldiarielà e lo 

forma di S/(/IO di democmz(a pluralistlea, in AA.VV., Stlldl s,,//a riforllla costi/uziol/ale 
(Itil/erari e /emi per /'il/l/ovaziolle costituzionale in Italia), Torino, 200 1 ,  193 55.; ID., Forme 
di Stalo e principio di sllSsidlarfeuì, 'in La riforma coslltuziol/Clle. Atti d!!1 COlt l'egllo, !/IJma. 6-7 
novembre 1 998, Padova, 1 999, 1 77 85.; A. MOSCARINI. Sussidiarielà e l ibertà economiche in 
trasformazione, in AA.VV., l vil/coTi della frmzionc legislaliva, (a cura di) F. MODUGNO, 
Milano, 1.999, 245 5S.; C. CA l'Ot.U PO, Principio di sussldlarielfì e forma di Sta/a, in Lo 
riforma del/a Costltuzlolle Ilei lavori della bicamerale, Napoli, 2000, 3 1 S .; lllter alla, cfr. P. 
CAJlIlTTJ, 11 princ ipio di sl/ssldiariefll e i .fllOi riflessi SI/I pial/O dcII 'ordiI/CImeli/o cOIIIlIl/llario c 
dell'ordil/amcllto "Clz/ol/oie, in QI/od. COSI., 1 993, 7 s .; A. D'ATIl,.,A, 1/ prillclplo di 
sllssidial'Ìetò lIe//a Coslr'tuliolle Ilaliallo, in questa Rivista, 1 994, 1 059. 55.' S. CASSIlSll, 
L'aquila (! le //losche. Principio di slIssldlarie/d e dirilli fllllmil/isu·ativi Ilel/'arell ellropea in 
SlIssidlarie/fÌ e Pllbbliche ammillis/l'Clziolll, in QI/adel'lli SP1SA, 1 997, 73. Per la doLtrina 
straniera, rra i tanti, cfr. 1. rSIlNSIlU, Srlbsldiaritiil 1m Verfass/lIIg reaht, Berlin, 1 968, 9 S5.; 1. 
DIlWRS, Subsldiari/é: defl dII chal/gamelll. actes' drl colloqrw, 1991 ;  P. Hi\BIlRUl, Das prlllzlp 
der SI/bsidiarittit al/s der vergleiclulJIdell VelfllSSI/IIgslehre, in SlIbsidiarilli/: eill ilrterdisxi· 
plÌ//iires Symposlon, (a cura di) G. BATUNOR, A. R IKLt,." Baden Baden, 1 994, 267 S5.; LI!· 
NllABRTS, YPIlRSIlLIl, Le pril/cipe de SlIbl'ld/'arifé ef .1'01/ Colltcxle, in Calriers de dI'ai/ cllrul'éen, 
1 994; 1. BA RNJJS, El prlllcipio tle slIb.ridia/"iedas eli cl trtl/ada de MaaSlrlclrt y SII impacto sobre 
las regiO/Ics ellropea , in questa Rivisto, 1 994, 5; G. A. BIlRMANN, Takillg slIbsidiClri/y 
seriol/sly, in Colllmbia law rev/elV, 1 994. 

( 1 8) Su cui si può vedere, volendo, E. BONllLLl, SlIssidi(lrield, necessarie/c} e prtl· 
parzlolffllitò-mlcgllatezza I/ell'ordil/amen/o cOIII/lllilario e in alclI/le esperlellze ellropee, in 
Dil'illo e cllllllrll, 200 1 , n. I ,  1 7 55. cd ivi ampi rirerimenti bibliografici. 

( 1 9) Tra i commenti a prima lettura si segnala.no r. PIlTRANOllLl, Sussidiarictò e 
parlamelltl naziam/Ii: cvilare lo confusiOl/1! Istituziol/ale. in h!tpP:llwww.as50ciaziol1cdico· 
5tiluziollalisli.ìl/materiali/costiluzione_ne; ID. ,  La questlò/le democrOlica ileI prOCIlSSO tlì ri
forma della VI/ione el/ropea, in  AA.VV., Europa, Costiluziol/e e lIIovimel/ti sociali, op. ciI., 
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al detto principio, in ordine all'esecuzione del bilancio, la Costitu
zione europea individua la relativa contitolarità in capo agli Stati 
membri, chiamati direttamente a cooperare con la Commissione 
(cfr. art. IlI-407), tanto più che l'ordinamento comunitario affida 
agli stessi la gestione dei Fondi comunitari in una misura che su
pera oramai l'ottanta per cento del totale (20) . Trattasi, ancora 
una volta, di opzioni che costituiscono il portato di criteri già 

1 64 58.; L. GIANNITl, l parlamenti nazionali garanti del principio di sussidiarietà, in Quad. 
cost., 2003, 1 72 55. 

(20) l Fondi strutturali, previ ti dagli arU. 1 58 - 1 62 del Trattato E. risultano di
scip linati dal regolamento CE 2\ giugno 1 999, n.  1 260/1 999, modificato da u.ltimo dal re
golamento CE n.  1 447/200 1 .  Essi rappresentano, nell'ambito della politica di coesiolle 
ecol/omica e sociale, gli strumenti fillallzlarl di cui si avvalgono le i tituzioni comunitarie 
per promuovere lo sviluppo e l'adeguamento strutturale delle Regioni che presentano ri
tardi nello svi l uppo (obiclli�(J 1), favorire la riconversione economica e sociale delle zone 
con difticoltà strutturali (obiellivo 2), favorire l'adeguamento e l'ammodernamento delle 
politiche e dei sistemi di i truzionc, formazionc e occupazione (obiellivo 3). Nello speci
fico . ono Fondi strutturali: il rondo europeo cii sviluppo regionale (FI.lS R), il Fondo so
ciale europeo (FSE), il Fondo europeo agrico.lo di orientamento e garanzia (FBAOG), se
zione (� orielllal/1eIl lO » , c lo strumento finanziario di orientamento del la pesca (SFOP). 
E�si contribuiscono al con eguimento degli obieltlvl coml/lli/llri, al finanziamento delle il/;
zia/ive cOIII/mllarie e lilla promozione di azlolli IIII/ova/ive c di assistenza tccnica. La Co
munità ha sillbilito in 1 95 miliardi di el/ro le risorse disponibili per impegni dei fondi per 
i l  periodo 2000-2006, la maggior parte delle quali va a favore delle zone rientra.nt! nell'o
biettivo I .  La gestione dci Fondi strutturali deve attenersi ad alcuni criteri guida, qua.!! 
que ll i  di  cOlI/plemell/arieuj e parumaria/o, secondo eui le n7jonl comunitarie sono conce
pite come complementari alle rispettive azioni nazionali o sono eontri bu t i  Il queste ul
time; es e,  inoltre, si fondano su una Iretta cooperazione tra la Commissione e lo Stato 
membro, nonché tm le autorità e gli organismi designati dallo Stato membro. Si appli
cano inoltre: a) i l  principio di cool'dinall/ell/o, ovvero i vari Fonòi SOIlO coordinali me
diante piani d i  sviluppo, quadri eomunÌlari  d i  sostegno (QCS), programmi operativi 
(DOCU]» , sorvegli3n7.3 e valutazione degli interventi e orientamenti generali;  b) i l  princi
pio dcl l'addlzlOllafiul. che prevede che gli stanziamenti dci fondi non possono sostituirsi 
alle spese, 11 finalità strutturale·, stanziate dalle strutture pubbliche (o assimilabili ad esse) 
degli Stati membri; c) il prìncipio della compatibillld, econdo cui le opera7.ioni oggetto di 
finanziamento dci Fondi strutLurali devono essere conformi al le disposizioni dci tra t tati  
comunitari e degli alti  emanati in virtù degli stessi e delle politiche comunitarie. 

In dottrina, etr. O. GI\LLIZIOLI, / faI/di s/I'II/1l1ra/i delle cOlI/l/nità el/ropee, Padova, 1 992; 
A. PRIH>IllRI, Eu/'ope;ld dei fOl/di Slmlll/fali: compel/dio e melafora, in FOl/di slrutturali e 
coesiol/e ecol/omica e sOciale lIell'Ul/iolle et/I'Opell, Milano, 1 996, 21 ss. Sul tema cfr. anche 
l'interessante lavoro di S.  PACCI I I A RO'ITl, NOIe ill/rodl/lli"6 al/o Yall/wziol/e del/e politiche 
pubbliche, in Riv. Corte cOIlIi, Il. 3, 1 999, 240-269 che, COli metodiche compllratis!iche mutuate 
dalla poficy (I1/a1isys, si occupa della val utazionc a vari livelli (di n:golament.37jone, di 
occllpa7jonc di procedimentalizzazione, di emcacia, ecc.) degli elTetti dei Fondi slrullurali. 
Tra gli interventi più recenti cfr. A. QUI NTI\VALLf! CIlCIlRB, M. Pll1'ROCBLLI, FOlldi strl/III/rali e 
programmi operativi: lIormativa di riferimel/IO, in Riv. guardia di fillallza 200 l ,  1 1 37 88.; G. . 
AI.JJMANNO, il prillcipio di sussidiarie/à: il rapporto Ira livelli I '1 /II/zIO/w/; e parlecipazlol/e a//iM 
- Fondi sU'l/lIl/rali e programmi integrall /errltoriall, in NllOva r(ISS., 200 1 ,  663 S5. In tema di 
controllo ui Fondi strutturali cfr. L. SUGNI, J cOII/I'olli . ui fondi Sll'll/(I/rall cO/lllml/ari. No/a a 
Corle gil/sl . COllllmitò el/ropee, 25 genllaio 200 / .  Il. 4/3/98. Frola AZIII 1)'onsportes //lrislI1o Ida, 
in Giorn. dir. al/IIII.,  200 1 ,  1 0 1 7. Sullo specifico torna dci contenzioso concernente i Fondi e 
sulle relative implicazioni problematiche cfr. C. NIZZa, II cOlltenziosa comunitario sui fondi 
struttu/'Uli, in Riv. giuro Mezzogiorno, 2000, 1 00 SS.; C. DE ROSE, I finanziamenti comunitari. i 
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consolidati nel diritto comunitario vivente (cfr. art. 274 T.C.E.), 
il quale, proprio perché pervaso da sempre dalla cultura della 
sussidiarietà, appare nettamente orientato verso la coamministra
zione (21) delle risorse comunitarie, fondata sulla collaborazione 
(necessaria) fra gli organi dell'Unione e quelli degli Stati nazio
nali. 

Siffatte modalità gestionali non possono non influenzare di
rettamente anche il sistema dei controlli, al quale, per ovvie ra
gioni, non può farsi qui che un sintetico riferimento (22), senza 
dimenticare che ci si trova di fronte ad un ordinamento sovrana
zionale, per giunta sui generis . In effetti, ai controlli effettuati su 
atti ed attività di organi e soggetti dell'Unione, si aggiunge un ul
teriore momento problematico, costituito dall'individuazione dei 
controlli da effettuarsi su atti ed attività di organi e/o soggetti de
gli Stati membri dell 'Unione, in relazione all'impiego di risorse 
da quest'ultima erogate. Il sistema dei controlli, quindi, non ri
mane circoscritto a quelle verifiche che la dottrina tradizionale 
italiana definisce come « amministrative » (23) e che nell'interpreta
zione comunitaria si propongono come «finanziarie )) (nel senso 

principi che li regolano e le prospettive future, con particolare riferimento ai fondi strutturali, in 
Cons. St., 2000, II, 133 ss. 

Appare utile, inoltre, consultare la Sintesi della relazione della Sez. Controllo affari 
comunitari ed internazionali della Corte dei conti sull 'utilizzazione dei Fondi comunitari 
nell'esercizio 2002, i n  Riv. Corte conti, n. 3, 2004, 50-53. 

(2 1 )  Per le rielldu�c del fenomeno della coamministrazione (che costituisce una pe
culiarità gl!stionale del l ' U  . .  ) sul d i rillo am ministrativo nazionale può rinviarsi a E. 
C�IITI e C. FR ANCH I N I ,  l.'iJ/legraziolle amministrativa europea, Bologna, 2003, in ispecie 
1 82 S5. ed ivi u l teriori riferimenti bibliografici. 

(22) Per ul teriori approfondimenti sia consentilO rinviare Il )1 BONOLLI ,  Efjìcie"za 
e .y;stema del COll/rolli tra Vlliolltl Ellrope/l Ci ordinamento il/temo, cii., in ispecie, 1 56 SS. 

(23) Opportuna mente, lo dOllrinR rileva come l'aggettivo «amminlstrativ; » , rife
rito ai controlli italiani,  appaia oggi del tutto improprio, sotto un triplìce profilo: i n  rela
zione a l la natura della Corte dci conti la quale non è una pubblica amministrazione e 
quindi i suoi a tti non sono idonei a ledere posizioni soggettive; in riferimento agli att i  
soggetti al controllo della Corte ex arI.  3, primo comma del la I .  l i .  20/94, nonché alla ti
pologia delle aulorità controllate cbe ricomprende anche ammini 'trnzioni non i n tese in 
senso tradjzionale (come 1'.istilUlo per l a  vigilanza ulle assicurazioni private - I SVAP. 
l'autorità per l 'informatica del.la p.a. - A I PA ,  i l  Garante per l 'editoria, l 'Autorità Ga· 
rante della concorrenza e del mercalo e l 'Agenzia per la rappre entanza negoziaI e della 
p.a,),  ollre ad enti pubblici  eco.nomici c perfino società per azioni. I n  lal senso, si veda 
O. COOLIAN DRO, J con/rolli, in A A.V V.,  Trallalo dl dil'illo ammllil',çtratil'O europeo. ci/ . ,  
29 1 .  Secondo l 'A. :  «l'uso del /ermlne ammillistra/I"i, COli riferlmel/to al COlltrolli rirehl 01/
che la telldenza della do//ril/a italial/a ad affrontare queste tematiche con w/ approccio 
escllls/vtlmente II/ru·/dico. sellza alcuna considerazione flel' i valori come l 'efficacia, l 'ecollo
m;c;;uì e l'effielcuza dell'all/I'lIà amlllillistra/.;va, che oggi, fll/almenlc, la Corte costil/l�lo-
1I01e. COI/ rllla lIitida selllellza (II. 29 del 27, J .95) .  flualiflca «fondamemoli fII/eressi costltu· 
ziO/ra/l » » .  
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di controlli effettuati sulla gestione finanziaria), ma deve necessa
riamente ricomprendere forme di verifica sugli atti e sulle attività 
degli organi dell'Unione - e degli Stati membri della stessa -
che in una tradizionale considerazione sistematica sfuggirebbero 
all'analisi. In tale ampia nozione, devono essere ricompresi, 
quindi, sia i controlli di legittimità finanziaria allargata, sia quelli 
diretti a conseguire una sana e corretta utilizzazione delle risorse 
comunitarie (24). Questi ultimi, poi, possono essere interni di ge
stione, sia preventivi che successivi, affidati sostanzialmente a cia
scuna istituzione, ed esterni sulla gestione, demandati in via suc
cessiva alla Corte dei conti. 

In riferimento al « sistema » (che si presenta abbastanza mag
matico) dei controlli comunitari, vi è poi un'altra questione che 
assume particolare coloritura, costituita dall'individuazione delle 
fonti che disciplinano tale materia, dal momento che esse non 
sono affatto il risultato di un'organica elaborazione normativa 
(che poteva essere contenuta, ad esempio, in tal uno dei trattati 
che si sono succeduti): i principi regolanti la materia sono ricava
bili, tramite un processo deduttivo, da un lato, dalla disciplina 
della struttura e delle competenze degli stessi organi istituzionali, 
dall'altro, dai procedimenti e dalle misure di revisione e di veri
fica di atti e di attività (25). 

(24) Sulla nozione e sul la  dist inzione dci d ue tipi di cont rollo, v .  L. CON OBMI, 
N. M. CONDIlMI,  /I sistema dei cOIl/rolli lIelle Pllbbllche ammlnislrazlol/i. Profilo cost/cuzlo-
1I01e, ammi"islratlvo l! COli/abile, Rimini, 1 996, 47-48; R. CA l'UNZO, D. CROCCO, 111 lell/a 
di COlli 1'01/0 jìllam;al'io esterllo l/ell'orrlil/(llIIell lO COIIIII/li/ario elll'opeo, in Riv. Corle CO/III, 
n. 3, 1 997, 3 1 5; M .  GAGLIARDI ,  COlljìguraziol/e del COlllrolfi jìl/all'z;arl iII ambilo COli/III/ila
l'io Ira sillel'g/e e iSlallze perequalive, in Rh'. arie cOIIII, n. 6, 2000, 280. 

Come riferimenti di carattere genemle, adde D. M ARCI UnTA, La riforma della Corte dei 
COli 11': gel/esi e p/'ospeuive, i.n A lli del COli veglio sll/la I/I/ova Corte dt�i COliti e l'ordil/amemo 
COllll/llitario del control/o sulla spesa pubblica Irll efficiellza e garlUltisl/lo, a cura di V. CAPUTI 
JAMRRBNGII I ,  Milano, 1 995, I I I  S.; M I. SCI ASCIA, MA. SCIASCIA, If cO/lll'olio del/a Cone dei 
COI/II sulle geslloni pubbliche i/l [/alia e in Europa, M ilano, 1 997; M.  CIACCIA, F. SIlRINO, 
Alllminlslraziol/i pubbliche: colltrolli geslol'i, misurazione dell'atl;virò, slrumel/li di al/alisi, 
qualità dei servizi, Padova, 1 997. 

Tra i sistemi atli ad incrementare la sana cd efficiente gestione dell'amministrazione e 
del personale della Comunità europea si segnala il cd. I DA ( I ntel1ìcam bio di Dati tra 
Amministrazioni), ereato nel 1995 in oollabomzioné Con gli Stati membri e messo a punto per 
mezzo d.i due Decisioni, la n. 1 7  1 9/ 1  999/CI:l e la n. 1 720/1 999/CE. entrambe del 1 2  luglio 1 999. 
Si trutta, in parlicolare, di unII rete telematica lr3l1Senropea tesa nllo scambio di informazioni 
tra le runminislrll.7.ioni nazionali o regionali degli Stati membri c le istituzioni comunitarie. Per 
il conseguimento e il potenz.iamel\!o della rete telem'lli<,:u sono previ te una serie di azioni 
correlate, i cd. progerri IDA, comprendenti gli studi di fall ibilità, i progetti dimostrativi, la 
costituzione di un gruppo di lavoro di esperti degli Stati membri c com'unitari e l'acquisto di 
betli c serviz.i per la Comunità stessa. Per approfondimenti sul lcmu cfr. il sito 1V1V1I'.ispo.cec.hel 
ida!i(/à.html 
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Quanto meno, quindi, l 'intervento della Convenzione si di
mostra utile per mettere in ordine fonti di produzione, relazioni 
interistituzionali, procedure e verifiche in tema di esecuzione del 
bilancio e di rendiconto. 

Pertanto, volendo tracciare un quadro sinottico che tenga 
conto della normativa previgente e della disciplina conseguente
mente fatta propria dalla Convenzione, i criteri guida (tuttora in 
vigore), sottesi all'esecuzione del bilancio dell'Unione sono i se
guenti: 

a) il principio di « sana », ma al tempo stesso di « buona » ge
stione finanziaria, già vivente nell'ordinamento comunitario,  in 
virtù del disposto dell'art. 274 T.C.E. (ex art. 205) e di varie 
norme del regolamento finanziario (cfr . ,  in particolare, artt. 27 e 
48) : esso oggi risulta definitivamente costituzionalizzato, secondo 
quanto sarà meglio specificato nel paragrafo che segue. 

b) Il riconoscimento in capo alla Commissione (26) della re
sponsabilità dell'esecuzione del bilancio, con la quale « cooperano » 
(in ossequio al principio di sussidiarietà) gli Stati membri, cui pure 
compete di assicurare l'utilizzazione degli stanziamenti in confor
mità del principio di « buona » gestione finanziaria. Tale responsa
bilità, già riconosciuta in virtù dell'art. 274 (ex art. 205) T.C.E. e 
dell'art. 48 reg. fin., è stata recepita a livello costituzionale nell'art. 
III -407, con l'ulteriore specificazione che « la legge europea di cui 
all'art. III-412 stabilisce gli obblighi in materia di controllo e di revi
sione contabile degli Stati membri nell'esecuzione del bilancio . Essa 
fissa le responsabilità e le modalità particolari secondo cui ogni isti
tuzione partecipa all'esecuzione delle proprie spese ».  

c) Il principio dell'art. 49 . 1  reg. fin. ,  secondo cui per l'esecu
zione degli stanziamenti iscritti in bilancio per qualsiasi azione 
comunitaria « deve essere preliminarmente adottato un atto di 
base », intendendosi per tale un atto di diritto idoneo a giustifi
care una spesa iscritta in bilancio, indipendentemente dalla signi
ficatività o meno di azioni comunitarie finanziate dal bilancio 

(25) Come riferi menti genernli v. B. M A N NA ,  RealuÌ glI/ridica e fragilità dell'U
nione Europea, in  Seml/lario permanente dei CCII/rolll, Roma, 2000; O.B. GOLBTTI, La Co
munità ellropea /lel/ 'oltica del/a Corte del COliti comI/IIi/aria, Dolognu, 1 99 1 ,  passim; G. 
COGLIANORO, 11 COl/frol/o /le/ qlladro deIl'U.E., Roma, 1 994. passlm. 

(26) fr. G. DULI .. A CANA NUA.  J flolerl esccII,;"i della 'oll/missione nuovamente a/-
l'esame del/a Corle di giustizia: il caso del bi/aI/cio, in Foro amm., 1 99 1 ;  A. BRANCASI, Si
stema finanziario e di bilancio, cit., 309 SS. 
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dell'Unione (27): il criterio è ora costituzionalizzato dall'art. I-53, 
par. 4. 

d) 1 principi in tema di programmazione di bilancio, espressi 
dall'art. 33 reg. fin. ,  secondo cui l'attendibilità delle previsioni di 
bilancio viene preventivamente valutata in base alla relazione tra 
costo ed efficacia, alle misure alternative a quelle considerate e 
agli indicatori di sorveglianza; in proposito si segnala che l'art. 1-
53, par. 5, del Trattato costituzionale, prevede ora che per mante
nere la disciplina di bilancio « l'Unione, prima di adottare atti che 
possono avere incidenze rilevanti sul bilancio, deve assicurare che le 
spese derivanti da tali atti possano essere finanziate entro i limiti 
delle risorse proprie dell 'Unione nel rispetto del quadro finanziario 
pluriennale di cui al/'articolo I-55 ». 

e) La previsione dell'art. 248 T.C.E. e degli artt. 1 28 e 1 28 .2 
reg. fin . ,  che demandano alla Corte dei conti di formulare (nella 
relazione annuale) valutazioni sui risultati della gestione; nel Trat
tato costituzionale, il valore della relazione annuale della Corte 
dei conti è confermato dal combinato disposto degli artt. 1II-384, 
par. 4 e 1II-409, par. 1. 

1) Il disposto dell'art. 279 (ex art. 209), lett. c) T.C.E. ,  che 
già aveva istituzionalizzato « il controllo della responsabilità dei 
controllori finanziari, ordinatori e contabili )) (28), la cui attività è 

più dettagliatamente disciplinata dal regolamento finanziario (cfr. 
in particolare artt. 59-62 e 85-87). La materia è ora rimessa dal
l'art. 111-4 12, par. l ,  della Costituzione, alla legge europea che 

(27) In effelti ,  già l'arI. 49.2 reg. fin. superava i precedenti dubbi sul la  « significa
/ivi/à » delle azioni comunitarie che presupponevano un atlO di base, elencando espressa
mente quali fossero le spese eseguibi l i  dal la  Commissione senza atlo eli base. La que
stione era stata peraltro già oggetto di numerose sentenze della Corte di giu l izia CE: 
cfr. sentenze I I  l uglìo 1 985 in cause riunite -87/17, C· 1 30/77, C-22/83, C-9/84 e C- J 01 
84, Salerno e a. cj Commissione e Consiglio, in Raccolfa, 1.985, 2 523; 23 aprile 1 986 i n  
causa C-294j83. L e s  Ve�t ' c/ l'ar.lamellto, i n  Raccolta 1 98 6, 1 339; 30 mnggio 1 989, i n  
causa C-242/87 Commissione c l  Consiglio, in  Raccolta, 1 98.9, 1 425; 2 4  ottobre 1 989, in  
causa C- 1 6j8R, Commissione cl Consiglio, i n  Raccol/(l, 1 989, 3457 . La stessa orte ha 
avuto modo di precisare che la prova che si traLti di spese non sign ifioative, non necessi
tnnti di un allO di base, spetta a l l a  ommissione. In tal senso cfr. sentellza 1 2  maggio 
1 998, in causa C- 1 06j96, che si può leggere per esteso in Foro 0171/11., 1 999, 1 1 85 55., con 
Ilota di G. GOl.fiTTI, La Commis,�iolle C.E. e il bl/allein. Sul punto, cfr. L I)" Telllllliche di 
bilallclo e Corf' di gil/slizia delltl CE, In RiI'. Corle cOll li, 1 99 1  368 5S., nonché [ D" Il bi
lal/cio de// 'I/Iliolle el/ropea a i cOlrflilfi tra il Par/all/ellto ellropeo e COl/siglio. in Foro amm., 
1 997, 696 s ,  Adde, inoltre, come riJlvio dj caraLtere generale, V. D. STRt\SSBR, Les fll/oll

ces de l'Europe, PR ris, 1 990, 1 3 1 .  
(28) V. P. FIMIANI, li sistema di tutela finanziaria delle Comunità nel nuovo art. 

209 A, in A A.VV. , Il Trattato di Amsterdam, cit., 327 ss. ID. , La tutela pena/e delle fi
nanze comuni/arie. Profili sostanziali e proceSSI/ali, Milano, 1 998. 
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deve essere adottata «previa consultazione della Corte dei conti » e 
deve definire sia le regole finanziarie inerenti alla formazione e al
l'esecuzione del bilancio, sia la disciplina del controllo della re
sponsabilità « degli agenti finanziari, in particolare, degli ordina tori 
e dei contabili ». 

4. Ricostruzione ed interpretazione del principio della « sana ge
stione finanziaria ». 

L'impressione che la Convenzione si sia preoccupata soprat
tutto di recepire, in materia finanziaria, i principi vigenti in am
bito comunitario, enuc1eando quelli che presentavano maggiore 
solidità, generalità ed astrattezza, è confermata dall'analisi te
stuale del Trattato costituzionale, specie nelle parti in cui questo 
si è preoccupato di affermare e garantire il canone della « sana 
gestione finanziaria » .  

E difatti, la materia è regolata anzitutto nella parte I ,  ti
tolo IV (Istituzioni e organi dell 'Unione), laddove al capo II (Le 
altre istituzioni e gli organi consultivi dell 'Unione), nell'art. 1-3 1 
individua nella Corte dei conti europea l'organo titolare della 
funzione di controllo, al quale è demandato di accertare la 
« sana » gestione finanziaria (cfr. par. 2.). L'argomento è ripreso 
nell'art. I-53 che, dettando i «principi finanziari e di bilancio )) , 
nel par. 6, fa espresso riferimento allo stesso criterio, sempre a 
proposito delle attribuzioni della Corte dei conti, nell'art. III-
384, par. 2 .  

Peraltro, la Convenzione ritorna sul punto laddove, in  rela
zione ai criteri dettati per « esecuzione del bilancio e scarico )) , al
l'art. III-407, nell'attribuire alla Commissione il compito di curare 
l 'esecuzione del bilancio - in cooperazione con gli Stati membri 
(sulla base della legge europea di cui all'art. III-4 12), sotto la sua 
responsabilità e nei limiti degli stanziamenti - ribadisce che ciò 
deve avvenire « in conformità del principio di sana gestione finan
ziaria )). 

Si impone immediatamente una prima considerazione: appare 
superata, almeno sul piano testuale, l'ambigua terminologia ado
perata in precedenza dalle fonti comunitarie, che facevano riferi
mento indifferentemente talvolta alla « sana )) , talaltra alla 
« buona )) gestione finanziaria. La qual cosa, sotto il profilo erme
neutico, non poteva non suscitare perplessità, dal momento che, 
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a stretto rigore, il carattere della « bontà » si identifica piuttosto 
con quello della « utilità » della gestione, mentre può definirsi 
propriamente « sana » la gestione esente da patologie tecnico-giu
ridiche e quindi legittima, ma non necessariamente utile (29). 

In precedenza, era stato l'art. 2 del regolamento finanziario 
del 1 977 (come modificato dal regolamento n. 6 10/90 del 1 3  
marzo 1990), a fare riferimento al concetto di « sana » gestione fi
nanziaria, sia pure intesa come principio ispirato a criteri « di eco
nomia e di rispetto del rapporto costo/efficacia ». 

Tale ultimo parametro (stando almeno all'espressione lette
rale adoperata dal legislatore comunitario), appariva di interpre
tazione piuttosto univoca, dal momento che esso, pur con i suoi 
limiti lessicali, non poteva che voler garantire l'esigenza, posta a 
carico delle istituzioni responsabili, di assicurare una gestione fi
nanziaria non solo « legittima » ma anche « utile » e come tale di
retta, secondo quanto specificato nell'art. 2 cit., a «fissare obiet
tivi quantificati e garantire il progresso della loro realizzazione » .  
Invero, i l  parametro usato dalla norma faceva riferimento a l  rap
porto (ottimale) fra costo ed efficacia, cioè tra due concetti diso
mogenei e non comparabili (l'efficacia è a sua volta un rapporto 
fra obiettivi e risultati, cioè un valore relativo); tuttavia, nella di
sposizione erano presenti elementi tali da far ritenere all'inter
prete che la gestione « sana » dovesse essere non solo legittima e 
regolare, ma anche « utile » e quindi « buona » .  

La necessità, poi, che la gestione finanziaria « sana » non 
fosse cosa diversa da quella « buona », era confermata dal Trat
tato di Maastricht che, all'art. 205, costituzionalizzava il canone 
della « bonne gestion financière ». Da tali criteri non si allontana il 
regolamento finanziario del 2002, che all'art. 27, sebbene ribadi
sca l'esigenza che la gestione finanziaria debba essere « sana », ri
chiede espressamente che essa si uniformi ai «principi di econo
mia, efficienza ed efficacia » (secondo il significato che la stessa 
norma attribuisce ai detti criteri) (30) e che la correlativa verifica 

(29) In tal senso, cfr. G. COGLIAN'DRO, l controlli, cit" 292, il quale evidenzia che 
l'art. 3A (poi art. 4) T .C . E . stabilisce che gli StilLi membri devono osservare il principio 
« di finanze pubbliche sane », laddove l 'aggeLlivo ( 81/110» individua « un bilancio non caral
terizzalo da un disavanzo eccessivo », in conformità dell'art. 109J (poi art. 12 1 )  T.C.E. La 
materia è ora affidata all'art. 111-1 84 del Trattato costituzionale. 

(30) La disposizione, infatti, non solo contiene un riferimento ai detti principi in 
quanto caratterizzanti la  « sana gestione finanziaria », ma si preoccupa, sulla base delle 
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avvenga mediante indicatori di  performance (intesa come ricerca 
del miglior rapporto tra i mezzi impiegati e i risultati conseguiti), 
definiti per attività e misurabili, in modo da consentire la verifica 
dei risultati ottenuti. Inoltre, per migliorare il processo decisio
nale, la sopracitata disposizione afferma il principio che le istitu
zioni procedano a valutazione ex ante ed ex post in conformità 
degli orientamenti definiti dalla Commissione. Sono assoggettati 
a valutazione, in tal modo, tutti i programmi e le attività che 
comportino spese rilevanti ed i risultati di siffatta valutazione 
sono comunicati alle amministrazioni incaricate della spesa ed 
alle autorità legislative e di bilancio. 

Da tale contesto, non può che dedursi che, nel diritto comu
nitario vivente, le due definizioni di « sana » e « buona » ,  riferiti 
alla gestione finanziaria, appaiono tra loro perfettamente fungibili 
e complementari, nel senso che ognuna delle due sottintende l'al
tra, nell'intento di garantire il raggiungimento degli obiettivi di 
interesse generale che l'Unione si prefigge. 

La gestione finanziaria delle risorse proprie dell'Unione deve, 
infatti, essere improntata al persegui mento di interessi generali, 
alla soddisfazione di bisogni collettivi ed all'elevazione dello stan
dard di qualità dei servizi pubblici offerti. 

Con l'ulteriore conseguenza che, specie alla luce delle specifi
cazioni contenute nell'art. 27 del regolamento finanziario del 
2002, il raggiungi mento dell'obiettivo della sana gestione è indis
solubilmente legato ai principi di economia, efficienza ed efficacia 
di ogni azione istituzionale. 

Ovviamente, quale che sia la loro accezione (3 1) ,  trattasi di 
concetti che devono la loro configurazione teorica a studi di ma
trice aziendalista ed a riflessioni portate avanti per lo più sul ter-

nozioni (anche di matrice aziendalistica) più diffuse, di definire i tre parametri(cfr. par. 
I), precisando che: 

a) il «p/'incipio dell'ecollomia » richiede che i mezzi impiegati dall'istituzione per la 
realizzazione delle proprie attività �ono resi disponibili in tempo utile, nella quantità e qualità 
appropriata ed al pre1.zo m igliore; 

b) in base al «princ ipio dell'efficienza », va ricercato il miglior rapporto tra mezzi 
impiegati e risultati conseguiti; 

c) secondo il «principio del/'efficacia », devono essere raggiunti gli obiettivi specifici 
fissati e conseguiti i risultati attesi. 

(3 1 )  Sulla delineazioue dei concetti  richillmati cfr. ,  tra gli nltri,  G. " RNnTl, Ge
stiolle e cOlltabl{(/d dall'eli/e locale, Rim.ini, 1999, 28 85.; G .  D'Au R I A, I cOIl/l'olli i n  
AA.VV., 1'1'011010 di di,.Wo ammillistrativo, (a cura di)  S .  CAssnsll, M ilano, 2000, 233.  
Cfr. anche, volendo, n. .BoNnLLl, J:.Yficiellza e sistema del cOII/rolll tra Ulliallc Europea e 
ordinamento illterno, cit., 33 ss. ed ivi ulteriori riferimenti bibliografici. 
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re no della ricerca micro-economica, con riferimento prevalente ad 
attività di produzione di merci e/o di servizi economicamente va
Iuta bili, attività orientate al fine (esclusivo) del conseguimento di 
profitto finanziario. La difficoltà risiede allora nell'adeguare que
sti criteri ad una attività che è ontologicamente e teleologica
mente diversa da quelle in ordine alle quali si è formato lo sta
tuto concettuale dell'efficienza, dell'efficacia e dell'economicità. 

Si pensi, in questa prospettiva, anzitutto alla difficoltà di in
dividuare e definire quali sono i prodotti-risultati (output) (32) che 
si possono raggiungere per ogni settore di attività pubblica (33), il 
che ostacola in radice non solo la valutazione (tanto di efficienza, 
quanto di efficacia ed economicità), ma addirittura l'attività -
logicamente e cronologicamente pregiudizi aIe - di programma
zione e pianificazione degli obiettivi. 

In definitiva, in ogni ordinamento giuridico, possono essere 
utilizzati parametri che, pur essendo veicolati da norme di legge 
(in ossequio al principio di legalità), non trovano nella legge me
desima il loro strumento definitorio, essendo criteri di azione non 
giuridici; non per questo, però, tali parametri possono conside
rarsi come non appartenenti all'area del diritto, nel momento in 
cui una norma ne prescriva l'osservanza, 

In quest'ottica va certamente superata « l 'equazione positivi
stica » che risolve il diritto nella legge e va invece accolta una im
postazione che riconosca l'esistenza di una pluralità di fonti del 
diritto, anche ontologicamente diverse (34). 

(32) Di recenle specie la dottrina anglofona ha parlato dì democrtlzia dell'olllput, 
in contmpposizione al la democrazia dell'inpl/t, per idenlificare il passaggio da un modello 
di Stato li nalizzato (soprattullo) a l l'espressionI: della volont;! del popolo ad un modello 
volto invece alla produzione di un risultato efficiente di geslione. V. per tale distinzione 
F.W. SCliARPl', Govemillg in EI/rope: effective (///(I democralic?, Oxford, 1 998. Sulle melo
dologie di misurazione dell'erfieiem:a, cfr. A. Wl t.DJ\\VSKI  , TI/e art alld craji of policy ano
fisy�, Londan, 1 980, 365 SS.; dello Slesso A .  può utilmente consultarsi Speaking trlltll IO 
the pOlller, BOSI011, t 987. V. sul l.o stesso tema N. STA M Il ,  L 'esperienza della vallltazione, 
Roma, 1 998. Vi è inol tre cbi, a l  concetto di efficienza preferiscc qucllo di relldimento 
dell a  pl'cstazione pubblica, da i n tendersi come la capacità di COIII'el'S;Olle degli illfllllS in  
olltpll/.r. Cfr. i n  lema Il. Vm>uNO. Pllb/ic policy alld progmm el'tlirlOllolI, Ncw Brunswick 
1 997. 

(33) La djfficoltà è segnalata, tra gli altri, da P. SPALLA, L'amministl'azione locale, 
Roma, 2000, 1 74; v. a nchc M. GIORGI, L'illtrodllzione del COl/trollo di gestlol/e /Ielle amml
IIlstrazlolli pllbblfclte: pl'obleml /llfarmativi (! pl'oce<lul'ali, in A. M. M ATTCVCCI, C. PeCCHI, 
L 'efficacia (lei servizi p/lbblici. Metodi di analisi per le ammillistraziolli (ocali e regiOl/ali, 
M i lano, 1 990; B. M A NNA. COli/l'olio di gestiolle e metodi di yallltaziolle, in Riv. Corte 
comi n. I 200 I 28 1 SS. 

(34) Peraltro, una simile affermazione viene corroborata dalle ricadute prodotte 
dal principio di autonomia sul sistema delle fonti in Italia .  Come è messo in rilievo anche 
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Ne segue che il principio della « sana » gestione finanziaria, 
come prefigurato dalla Convenzione, va inteso nel senso di buona 
ed utile e si pone come pietra angolare del sistema finanziario 
dell'Unione europea divenendo il fondamentale parametro gestio
nale (e di controllo) da cui non può prescindere alcuna attività 
istituzionale (35). 

Tanto che la stessa Convenzione non ha mancato di conside
rare le ricadute del principio sull'attività istituzionale più delicata, 
ossia quella legislativa, laddove ha disposto che, ai fini del mante
nimento della disciplina di bilancio, l 'Unione, prima di adottare 
atti che possano avere incidenze rilevanti sul bilancio, deve assi
curare che tali misure possano essere finanziate entro i limiti delle 
risorse proprie dell'Unione e del quadro finanziario pluriennale di 
cui all'art. I-55 (così dispone l 'art. I-53, par. 5: in precedenza la 
materia era disciplinata dall'art. 270 T.C.E., ex art. 201 A). 

È indubbio, poi, che il principio potrebbe condizionare l'atti
vità esecutiva della Commissione e degli Stati membri, chiamati 
alla coamministrazione delle risorse comunitarie, in base alla di
sposizione contenuta nell'art. III-407, la quale - sempre nell'ot
tica della « sana » gestione - demanda espressamente alla legge 
europea sia di stabilire gli obblighi di controllo e di revisione 

da P. MA oDAl.nNA, Strullura della puhblica amministraziolle e della respo/lsabllità ammilli
Slrativa, ili Trib. Utili/!. reg., 1 999, I l ,  402, «( a dlsciplillare l'aziol/e ammillistrativa 11011 è pir} 
sollailio I/lla delle faI/Ii di produzlolle del diritto. cioè lo legge, 1/1(/ ,m complesso di I/orme. 
/tIllIl/e delle quali SOIlO poste dalla stessa AII/orità ammillistraliva. sir:clré si può dire clre alla 
Iradlzlollale forz" della legge s; sos/ill/lsca oggi la forza dell'ordi/lamelllO glI/ridico cOllside
raiO ilei suo complesso: al tradiziol/ale principio dl /egl,lilà. si sosti/llisce. ;'1 altri IIIm,illl. 
UII prillcipio di conformità al/ 'ardillamellfa gli/ridico ». Sul tema, crr. S. COGNUTTI, Norma
tiva S/I procedimel/to. regole di gorfl/Ilia e di efficlellza, in Riv. il.  dir. pl/bbl., 1 990, 1 26; F. 
LUCIANI,  COI/IIl/elllO a COl/slgliu di SIllIO, se:. V, 22 maggio 2001 Il. 2823, in Gi/ml. dir. 
am",., 200 1 ,  1 252. 

(35) Ovviamente. tale cOllcetto non ha mancato di esercitarc la propria innuenzu 
anchc nel nost ro d i rilLo interno, fav.orendo una interpretazione « evo/llta » del principio 
del buoll andamcll'lo dell 'all ività ammin istrativa sancito dall'art. 97, primo comma, COSI. 
Sul pun to, s.ia con entito rinviare, da ultimo, a .E. BON U U I ,  POlilic(1 l' ammillistraziolle: 
una commistiolle ;,/costilllz;ollaie ilei piccoli COtilI/IIi?, in Riv. amm., 2003, 995- 1 032 cd ivi 
ampi riferiment i  d i  do u rina è giurisprudenza. Considerazioni i n teres 'ant i  possono ri tro
varsi anche in O. ThR R ACCIA NO, Bi/al/cio ti final/zlario Ira UII/olle europea e gOllemo 10-
ealé, relazione volta al onllegno su « Bi/allcio Il jìllfll/ziarla tra Ulliol/e ellropea e gO\ll!,,1O 
locale », teo utosi a San Leucio-Napoli in data 1 7- 1 8  ottobre 2002, in cor o di pubbl ica
zione e consu llata nel dattiloscritto. 

Più in generale, le complesse relazioni che si instaurano fra ordinamenli interni e sistema 
giuridico comunitario sono state analizzale di recenle, con ampi rirerimcllti sia alla dottrina 
illlliano ehe straniefll, da C. AMIRANTJ3 Cos/Ì//lzimrali.I'/IIO e Coslituzlolle I/e/ lluovo c/J//lesto 
Cl/ro{JL'O, Torino, 2003, passim. Adde, AA.VV., Ad./IISIiTlg IO EUl'ope. TI'I! Impacl ol 11111 
Ellropeoll Ullioll Oli Naliollal b/slituliolls alld Politics, a cura di Y. MIÌNY, London-NelV York, 
1 996. 
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contabile degli Stati membri al fine di rendere efficaci le verifiche 
gestorie, sia di fissare le responsabilità e le modalità particolari 
secondo le quali ogni istituzione partecipa all'esecuzione delle 
proprie spese. 

Il quadro normativo costituzionale, tuttavia, deve ritenersi 
integrato dalla disposizione di apertura del regolamento finanzia
rio, secondo cui il Comitato economico e sociale, il Comitato 
delle regioni, il Mediatore e il Garante europeo della protezione 
dei dati, ai fini dell'applicazione dello stesso regolamento, « sono 
assimilati » alle istituzioni delle Comunità (cfr. art. 1 reg. fin.), in 
una corretta prospettiva di ampliamento della categoria degli at
tori che agiscono nello scenario istituzionale inteso lato sensu. In 
tal modo, coerentemente, il regime finanziario si coniuga con la 
posizione di rilievo costituzionale ora riconosciuta non solo al 
Comitato delle Regioni e al Comitato economico e sociale, quali 
« organi consultivi dell'Unione » (cfr. art. 1-32) (36), ma anche al 
Mediatore quale organo di garanzia e di controllo democratico 
(cfr. art. 1-49) (37) e al Garante della protezione dati, quale auto
rità indipendente (cfr. art. I-5 1 )  per la tutela dei cittadini dell'U
nione in questo delicato settore. 

Le ulteriori specificazioni ermeneutico-applicative del princi
pio della « sana » e (al tempo stesso) « buona » gestione finanziaria 
appaiono addirittura scontate in relazione all'attività esecutiva: 
non a caso, all'argomento fa un articolato riferimento, nella 
prima parte, titolo II, Capo 6 (intitolato appunto « Principio della 
sana gestione finanziaria »), il regolamento n.  2342/02 del 23 di
cembre 2002 della Commissione (attuativo del regolamento finan
ziario). Più specificatamente, il detto regolamento richiede, in re
lazione a tutti i programmi ed attività comportanti una spesa, 
una valutazione ex ante ed ex post, imponendo che le proposte 
presentate al legislatore e dirette ad incidere sul bilancio, siano 
corredate da una « scheda finanziaria », redatta in modo da for
nire informazioni sulla coerenza ed eventuale sinergia con altri 
strumenti finanziari, dando conto dei fabbisogni annuali di stanzia
menti e di personale (38). 

(36) Su entrambi gli organi può utilmente consultarsi, anche per ulteriori riferi
menti bibliografici, V. GUIZZI, Manuale di dirillo e politica dell'Unione europea, Napoli, 
2003, 228-237. 

(37) Su cui v .  amplius infra, al par. 5 nel testo e nelle note. 
(38) Cfr. in tal senso gli artt. 21 e 22 del regolamento cit. n. 2342/02. 
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Per ovvie ragioni, infine, risulta informata al criterio di 
« sana » gestione finanziaria (come in precedenza inteso) tutta l'at
tività di controllo della Corte dei conti, alla luce di disposizioni 
cui si è inteso conferire natura costituzionale. 

5.  La Corte dei conti quale istituzione garante del detto principio. 

Si è già anticipato sopra che per quanto concerne il controllo 
« esterno » sulla gestione del bilancio, la Costituzione si è limitata 
a confermare principi e criteri già collaudati in ambito comunita
rio, confermando opportunamente che la Corte dei conti costitui
sce 1'« istituzione » responsabile di tale controllo (39). 

Invero, gli artt. 246-248 T.C.E. (ex 1 88A, B, C) e art. 277 
T.C.E. (ex art. 206), (in virtù delle modifiche apportate dal Trat
tato di Maastricht) avevano già configurato la Corte come or
gano istituzionale dell'Unione europea, con la funzione di assicu
rare il controllo delle finanze pubbliche comunitarie in posizione 
di assoluta autonomia (40), demandando ad essa di garantire la 
legalità, la regolarità e la « sana » gestione del complesso delle en
trate e delle spese delle Comunità, di ogni organismo creato dalle 
'stesse Comunità, salvo eventuali esenzioni esplicitamente previste 
dal relativo atto costitutivo. 

La materia è stata rivisitata dal Trattato di Nizza, che ha in
trodotto sensibili modifiche agli articoli 247 e 248 T.C.E. In par
ticolare, il primo, che concerne la composizione della Corte, pre-

(39) Tale organo, invero, era stato istituito già dal Trattato di Bruxelles del 22 lu
glio 1 975. È stato, però, il Trattato di Maastricht a modificare l'art. 4 del Trattato CE 
(divenuto l'art. 7 della versione consolidata) e a riconoscere alla Corte il rango di « istitu
zione»,  facendo venire meno la sua posizione differenziata rispetto al Parlamento, al 
Consiglio, alla Commissione ed alla Corte di giustizia. 

Come ri fcrimenti gencrali. cfr. R. SCDRDO, La Corte dei COI/ti delle ComuI/ità europee, in 
Riv. omlll., 1 990, 735 58.; G. CARBONIl, La Corte dei Conti dell'Ul/iol/e europea, in Affari esteri, 
1998, n. 1 17, 34 58. Pcr aspetti più specifici, v. A. SABATINI, 1/ Governo della mOl/eta in Italia ed 
iII Eu/'opa: prospettive del cOIII/'ollo della CarIe del COI/II europea, in Riv. dir. eur., n. 3, 1996, 
427 88.; F. GARRI, La Corte dei coliti e le implicaziolli canIli/Ii/arie, in questa Rivista, 1 998, 9 1  
8S.; M. MARQUDZ JURAOO, La Corle del conti delle cOllumi/n el/ropee: una nuova istill/zione 
1/ell'UII/olle el/ropea, in Rlv. Corte cOllli, n. I ,  1994, 356 ss. 

(40) Alla Corte dei conti è attribuita anche la funzione di autorità investita sia 
dei poteri di nomina che della disciplina del proprio personale e dei propri membri. Sul 
contenzioso tra la Corte e i suoi membri cfr. Trib. primo grado 30 settembre 1 998, causa 
T. 12/97, in Foro amm., 1 999, 2339 ss., con nota di G. B. GOLETTI, La Corte dei conti eu
ropea e i suoi membri, 2354; nonché lo. , La Corte dei conti europea in giudizio (Noia a 
Trib. I grado Comunità europee, Jj giugno J999, n. 277/97, Soc. Ismeri Europa c. Corte 
dei conti CE), ibidem, 2000, 1 1 8 1 .  
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vede che l'organo (con l'entrata in vigore del Trattato) sia com
posto da un cittadino di ciascuno Stato membro, anche in vista 
dell 'allargamento dell 'Unione, e che la nomina intervenga ad 
opera del Consiglio (che delibera a maggioranza qualificata), pre
via consultazione del Parlamento europeo , scegl iendo però i 
membri da un  elenco redatto in conformità delle proposte presen
tate da ciascuno Stato (4 1 ) . Sigoiricativa appare anche la modifica 
dell'art. 248 T.C.E.,  che, al paragrafo 4, riconosce alla Corte sia 
la possibilità di istituire nel suo ambito sezioni per adottare ta
lune categorie di relazioni o pareri, sia la potestà di adottare il 
proprio regolamento interno da sottoporre all'approvazione del 
Consiglio. TI riferito quadro normativo risulta, in buona sostanza, 
recepito dalla Convenzione negli artt. 1-3 1 ,  111-384 e 111-385. Con 
l'ulteriore, ovvia specificazione che il controllo sulle entrate è ef
fettuato sulla base degli accertamenti e dei versamenti; viceversa, 
quello sul le spese, sulla base degli impegni e dei pagamenti (cfr . 
art. 1 I I -394, par. 2). Sicché, in ossequio a coJlaudate regole conta
bili, per entrambi i versanti il conlrollo si svolge sotto il profilo 
sia deJla competenza (accertamenti ed impegni) che del la cassa 
(riscossioni e pagamenti). Le verifiche operate dalla Corte inve
slono l'in tera gestione finanziaria, con le sole eccezioni espressa
mente stabilite; la qual cosa comporta, come suo corollario, che 
il controllo sia effettuato non solo nei confronti degli atti tipici, 
ma anche nei confron ti degli atti informali che hanno una pur 
minima influenza finanziaria (42). 

L'accertamento della « sana » gestione finanziaria, invece, 
comportando (come si è visto supra al par. 3) che tale espressione 
vada letta ed interpretata in stretta connessione con quello della 
« buona gestione », comprende ogni sorta di controllo volto a veri
ficare l'efficacia, l'efficienza e l 'economicità dell'attività gestio
nale (43), non escludendo l'auditing (44) e l'analisi dei sistemi. 

(41 )  Sul punto si tornerà nel paragrafo successivo. 
(42) 11 controllo dellll Corte, o llre che sui documenti, può avvenire {II loeo, ovvero 

l'cesso le singole isti tuzioni comunitarie c, quindi, nei locali di qualsiasi organismo che 
gestisce entrale o spese per conto della stessa Comunità. Tali cOlltrol l i  sono estesi anche 
ai locali dci singoli Stati membri, compresi qucUi appartenenti a persone fisiche o giuridi
che che ricevono contributi a carico del bilancio comunitario. Per tale uhima forma di 
controllo appare decisiva la collaborazione da parte dei Singoli Stllti membri, lanto che 
l'ftrt. 248 del Trattato CE fa esplicito riferimenlo all'apporto collaborativo di que ti  ul
timi. V.  amplills il/fra al par. 6, nel testo e nelle note. 

(43) Opportunamente, si è in proposito rilevato che il control l o  sul la  gestione fi
nanziaria si sostanzia non tanto nel verificare la rispondenza dei risultati ottenuti agli 



Articoli 325 

Per inquadrare correttamente le modalità operative della 
Corte dei conti comunitaria va abbandonata la nostra mentalità 
tendente a riferire il controllo a singoli atti, in quanto oggetto 
della verifica in parola è l' attività (di gestione), nel suo com
plesso, sicché i due classici tipi di controllo (l'uno volto a verifi
care la conformità ai parametri normativi e l'altro tendente ad 
accertare la corrispondenza al principio della sana gestione), sono 
effettuati contestualmente, in modo per così dire « integrato », an
corché in via successiva, dalla Corte (45). 

Inoltre, dal momento che le sue verifiche non possono inve
stire analiticamente tutte le operazioni di gestione, l'organo ri
corre mediante adeguata programmazione all'individuazione (an
che a campione) di una determinata area da sottoporre a con
trollo, procedendo poi alla rilevazione di sistemi e di sottosistemi 
che in ciascuna area presiedono alla gestione, compreso il con
trollo interno. Il passaggio successivo consiste in un primo mo
mento di utilizzazione di tests di conformità (ossia di accerta
mento del grado di applicazione del sistema) e in un secondo mo
mento volto all'utilizzazione di tests di corroborazione, al fine di 
verificare il grado di affidabilità del sistema analizzato (46). Lo 
scopo è quello di giungere, attraverso la previa valutazione degli 

obiettivi stabiliti dalla normativa comunitaria, quanto nell'accertare che i risultati conse
guiti dall'amministrazione dell'Unione o dal singolo organismo controllato determinino 
un rapporto costi/benefici favorevole o almeno in pareggio. In tal senso, v. R. CAPUNZO, 
D. CROCCO, In loma di clllllrollo fil/al/ziario esterno nell'ordfl/amemo comunitario europeo, 
cit., 3 1 9; cfr. anche MI. SCIASCIA,  M A. SCIASCIA, Il cOlllrollo del/a Corte dei conti sulle 
gestioni pubbliche in Italia e in Europa, cit., 28 1 ;  M. VARI, La nuova Corte dei conti e l'or
di/lamelllo comlll/i/ario del controllo della spesa pubblica, in Atti del Convegno sulla nuova 
Corte dei COliti e l 'ordinamento comunitario del controllo sulla spesa pubblica tra efficienza 
e garantismo, cit. ,  1 7  ss. 

(44) Per la ricostruzione delle logiche sollese al controllo di gestione della Corte, 
sulla base del suo manuale di audit, si veda G. COGLIANDRO, I cOIl/rolll, op. 1111. ci/., 28 1 .  
Opportunainente, l'A. mette i n  evidenza che nel l1\anuale, come pa rametri di sal/a ge
Sllol/e sono indica ti i tre noti concetli di efficacia, efficienza ed economicità, rilevando 
che « l'efficacia misura il laSSO del successo. COl/siste nel valutare In che misura i risultati 
SOli o slati conformi alle fil/alità dell'azione. ed /tonno raggiullto gli obielllvi. Riel/tra pure 
I/el COI/CelIO l 'apprezzamento della fissaziolle degli obiettivi c, ilei caso c/te gli stessi 1I0n 
siallo stati beli definiti, la loro ricostrl/ziolle, SI/Ila base del dossier preparalorio della deci
slo/le in questione. 11 controllo di efficacia 11011 del'e limitarsi alla ri/evazione delle lacune e 
delle il/sufficienze. Per refldere utile il suo lavoro, l'auditor, secondo il manuale, deve anche 
idel/tificare e allalizzare le cause. Solo ['analisi delle cause consente, infatti, il migliora
mellto fllturo della gestione i>. 

(45) Cfr. sul punto, A. ANGlO!, Competenze della Corte dei conti comunitaria, in 
Cons. Stato, 1994, II, 5; nonché F. GARRI, La Corte dei conti e le implicazioni comunita
rie, op. loc. cito 

(46) In tal senso, cfr. A. ANGlO!, op. loc. ult. cito 



326 Rivista italiana di diritto pubblico comunitario 

obiettivi generali del controllo interno e la loro traduzione in 
obiettivi specifici, all'individuazione dei punti deboli del sistema 
analizzato, al fine di suggerire le opportune correzioni nella rela
zione finale. 

L'attività della Corte è inoltre valorizzata dalla pubblicità 
che essa riceve: le osservazioni formulate nel quadro dei suoi con
trolli sono raccolte annualmente in un rapporto pubblicato sulla 
Gazzetta ufficiale delle Comunità europee (ciò avviene dal 1 992), 
in cui sono ben individuati i settori di attività in cui è possibile 
ottenere miglioramenti gestionali. La relazione annuale viene 
dalla Corte redatta attraverso una tipica procedura in contraddit
torio (47), che nella previsione dell'art. 1 43 del regolamento finan
ziario del 2002, ma non della Costituzione (cfr. art. 111-3 84, par. 
4), vede opportunamente coinvolti anche gli Stati membri, riser
vando spazio alle risposte delle istituzioni alle osservazioni della 
stessa Corte; essa è comunicata al Parlamento europeo, al Consi
glio e alle altre istituzioni ed ha funzione di informazione e di 
giudizio essenziale nel quadro della procedura di rendicontazione. 

Quest'ultima si conclude con la concessione di « discarico )), 

che concreta il giudizio favorevole espresso dal Parlamento nei 
confronti della Commissione per la corretta esecuzione del bilan
cio.  Anche in materia di rendiconto la Convenzione non si è al
lontanata da meccanismi e strumenti di verifica collaudati (cfr. 
art. 265 T.C.E.) ed ha confermato il ricorso al c .d.  metodo 
« DAS)) (acronimo che sta ad indicare la déclaration d'assurance), 
dando mandato alla Corte dei conti di certificare l'affidabilità del 
rendiconto, come documento contabile complessivamente inteso 
(cfr. art. IIl-409, parr. 1 e 2) (48). 

(47) CCr. G. CLDMDNTD, I cOl/trolli fil/allziari SI/Ile istituziol/i dell'Ulliolle EI/ropea, 
i n  lUv. Corle comi, Il. 3 1 996, 287, elle limpidamente chiarisce come l'istituto garantisca 
« Ulla sori a dr difesa al cOlltrollato e lellde all'iI/contestabile accertamento dei fal/i, ferma 
restaI/do l 'all lollomia del giudizio fiI/aie del cOlltrol/ore ». Più in generale cfr. M .  OA
OLIARDI COli figurazione dei cOTl/rolli /il/al/z/ar; iII ambito comunitario tra siI/erg/e e isllmze 
perequative. cit., 274 S5. 

(48) In proposito, opportunalnente la dottrina parla eli « specificild del metodo 
DAS) che, dovendo investire la totalità del  rendiconto annuale, per  ovvie ragioni, non 
può consis.lere in valutazioni approfondite su un numero elevatissimo di sistemi e sottosi
sterni che interessano la  gestione e i l  controllo del le operazioni comunitarie; di guisa che 
l'approccio - ritenuto più economico - l i mita l'analisi a lle valulazioni necessarie per 
comprendere il  funzionamento dei sistemi nell'ambito dei q ual i  SOIlO gestiti j campioni 
scelU (comunque negli ambil'ì d'azione ph\ ri levanti), « el/ra cercare di ridI/l'l'e il va/lUne 
dei tesls II/ funzlolle dei sls/eml risultati soddisfacentj) ; cosi G. CLU IBNTD, I cOl/lrolli fi
I/al/ziari slllle istituziol/i dell'Ul/iolle europea, ci/o 286. 
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Siffatta competenza (riconosciuta ora da fonte di rango « co
stituzionale ») conferma la natura politico-gestionale delle verifi
che dell'istituzione di controllo e costituisce, nel sistema, un'effi
cace pendant alla carenza di misure interruttive e sospensive del
l'efficacia degli atti, divenendo il mezzo più idoneo per indivi
duare e censurare ex post eventuali condotte ed attività 
trasgressive e/o devianti (49). 

Compete, inoltre, alla Corte presentare, in qualsiasi momento 
lo ritenga opportuno, rapporti speciali con riferimento a partico
lari settori della gestione amministrativo-finanziaria della Com
missione o di altra istituzione. Ulteriore attribuzione della Corte 
è rappresentata dalla · sua attività consultiva che si concreta nell'e
missione di pareri, « su richiesta di una delle altre istituzioni »  ov
vero nell'ambito del procedimento di formazione della normativa 
dell'U.e., come si chiarirà di qui a un momento. 

6. Funzione di controllo e relazioni interistituzionali. 

Sulla base della ricostruzione fin qui operata, s'impone qual
che considerazione sulla posizione della Corte dei conti nel qua
dro complessivo (ri)disegnato dalla Convenzione. Il ruolo dell'or
gano, quale istituzione deputata al controllo sui conti e sulla 
« sana » gestione finanziaria in posizione di autonomia e di indi
pendenza, appare ribadito dal Trattato costituzionale. Tale ruolo, 
peraltro, costituisce il portato della credibilità e dell'affidabilità 
che la Corte ha conquistato sul campo, rivendicando in più di 
un'occasione la propria autonomia e l'indipendenza da ogni altra 
istituzione e perfino l'impossibilità che altre fonti potessero preve
dere per essa obblighi travalicanti le disposizioni dei trattati (50). 

Non mancano, tuttavia, nel Trattato costituzionale elementi 
volti ad aumentare il peso e l'incidenza della sua funzione: non 
va trascurato, ad esempio, il riconoscimento conferito al ruolo 
della Corte dei conti nei rapporti col cosiddetto « triangolo istitu
zionale » laddove stabilisce che essa (cfr. art. 111-384, par. 4) assi
ste il Parlamento europeo e il Consiglio nell'esercizio « della fun-

(49) In tal senso, v. A. ANGIOI, Competenze della Corte dei conti comunitaria, cit., 
5 1 5 ;  G. CLEMENTE, op. u/t. cit., 287. 

(50) Cfr. i pareri della Corte dei conti espressi nel procedimento di formazione 
del regolamento finanziario n.  1605/2002 e pubblicati in GUCE C 162 del 5 giugno 2001 
e GUCE C 92 del 17 aprile 2002. 
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zione di controllo dell 'esecuzione del bilancio » ,  esecuzione di cui è 
responsabile, come si è visto, la Commissione, in « cooperazione » 
con gli Stati membri (5 1) .  La peculiarità del ruolo della Corte è 

ribadita, poi, dalla natura degli obblighi posti a carico di altri Of
gani ed istituzioni dell'Unione e degli Stati membri, con sensibili 
ricadute sugli ordinamenti interni di questi ultimi: è previsto che 
sono tenute a collaborare con essa le istituzioni nazionali di con
trollo, come pure tutti gli organismi che gestiscono le entrate e le 
spese per conto dell'Unione e le persone fisiche o giuridiche che 
ricevono contributi a carico del bilancio comunitario. Tale colla
borazione si sostanzia nell'obbligo di trasmissione alla Corte dei 
conti di tutti i documenti e le informazioni necessarie per l'eserci
zio della sua funzione (52), tanto che perfino la Banca europea 
per gli investimenti (istituto di grande rilievo politico-economico, 
come si vedrà appresso) è tenuta a consentire alla Corte dei conti 
l'accesso in merito alla gestione delle entrate e delle spese dell'U
nione (cfr . art. 1II-384, par. 3), sia pure con limiti di cui si dirà 
più innanzi. 

Né viene trascurata dal costituente la funzione consultiva del
l'organo, che è chiamato a dare il proprio contributo tecnico, so
prattutto a proposito: 

a) dell'adozione della legge europea in materia di formazione 
ed esecuzione del bilancio e di disciplina della responsabilità di 
controllori finanziari, ordinatori e contabili (art. 1II-412, par. 1); 

b) del regolamento del Consiglio che fissa le modalità e le 
procedure secondo le quali le entrate di bilancio sono messe a di
sposizione della Commissione (art. III-4 1 2, par. 2), per cui è ri
chiesta anche la consultazione del Parlamento europeo; 

c) della legge-quadro europea in materia di prevenzione e 
lotta contro la frode che lede gli interessi finanziari deU'U
nione (53) (cfr. art. 1II-41 5, par. 4). 

(5 1) Cfr. amplius supra, ai parr. 2 e 3. 
(52) 1 1  tema della col laborazione tra Corte dei conti europea e istituzioni di con

lTOlio nazionali è di grande attualità e non può essere, ovviamente, qui utilmente affron
talo; sul punto, cfr. M.V. Lupò AVAoLIANo. II dovere di cooperazione tra Corte dei conIi 
europea e Corte dei COI/ti degli Stat; membri: questioni metodologiche ed organizzative, in 
Riv. Corle conti, n .  3, 1 996, 239. 

(53) La Commissione Prodi, con la Decisione del 28 aprile 1 999, n .  352/1999 CB/ 
CECA/EURATOM (nonché mercè l 'Accordo interistituzionale del 2S maggio 1 999 e dal 
regolamento CE del 2S maggio 1999, n. 1 073/ 1 999) ha ulteriormente arricchilO lo stru
mentario antifrode con la crea.zione del l 'Ufficio Europeo per la Lotta contro la rode 
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Risulta evidente, a questo punto, che, da un lato, alla luce di 
tali disposizioni, si è accentuato il ruolo della Corte dei conti 
come organo ausiliario delle altre istituzioni, per una più efficace 
governance finanziaria; dall'altro, si è mantenuta una procedura 
di nomina dei suoi membri, tale da riservare la relativa compe
tenza al Consiglio che adotta una decisione europea (art. III-385, 
par.2), conforme alle proposte degli Stati membri «previa consul
tazione del Parlamento europeo »; laddove la previsione di un vero 
e proprio consenso del Parlamento (in luogo di un parere) 
avrebbe avuto indubbiamente l'effetto di collegare più diretta
mente la Corte all'organo rappresentativo, cui è attribuito un 
ruolo centrale nel controllo politico di tutte le istituzioni. 

Opportuna, invece, appare l'opzione del costituente di man
tenere la stretta correlazione tra numero dei membri dell'organo 
e numero dei membri degli Stati, così come auspicato nel « Con
tributo » della Corte dei conti alla Conferenza intergovernativa di 
Nizza (54), in contrasto con quanto richiesto dalla Commissione 
nel suo parere del 26 gennaio 2000, nel quale si proponeva la ri
duzione del numero dei membri a 1 2. È evidente che tale ultima 
soluzione (peraltro già respinta dalla ricordata assise), ove fatta 
.propria dalla Convenzione, avrebbe comportato due ordini di 
problemi: da un lato, avrebbe suscitato le reazioni degli Stati non 
rappresentati nel collegio, implicando inevitabilmente la necessità 
di trattative a livello politico per trovare adeguate compensazioni 
nell'ambito di altre istituzioni, ovvero nella stessa istituzione, ma 
a livello diverso, con possibili turbative per il funzionamento 
della Corte; dall'altro, si sarebbe corso il rischio di perdere l'ap
porto di alcune tradizioni nazionali in materia di controllo finan-

(OLAF che su bentra, in buona sostanza, a l le attri buzioni in precedenza riconosciute al
l 'UCLAF, ovvero a l l ' Unità di  coordinam�nlo del la IOlla alle frodi). rn  tema, ofr. F. CA R
R A I U N I ,  NI/ovi strl/menci di conlrasto alle frodi comunllarie, in Fisco, 2000, 2361 S8.; 
AA.VV. La lotta COI/tra la frodI'. agli interessi final/ziar; della Comullità cl/ropea tra pre
vellzione e repressione - L 'esempio dei fondi strtltturali (alti del seminario orgO/lizzalo dal 
celltro di dir;((fI pellalc europeo iII col/aboraziol/e con lo facoltà di giurisprudellza del/'uni
l'er.l'ilà di Catallia: Catallicl 18-19 gll/gno 1998), a cura di G. GRASSO, M ilano, 2000; T. 
PARISI, Fillallziamellli COlI/l/llllari a favore del bi/allclo noziollale, in Riv. gl/ardia di finnllza, 
2000. 2375; C. ASTRALDI DI! ZORZI, Preve/lzione e repressione delle frodi comunitarie, in 
Riv. Corte COI/ti, n. I ,  2001 , 347; C. Dn ROSIl, Prevenzione e repressione delle frodi cOllllmi
larle, in .4.1/1111. li., 2001 , 849; lo., La cooperaziolle giudiziaria iII EI/ropa per lo lotta COlltro 
le frodi al dal/III della COllllllliià, in COI/.I'. Stato, 2001, n, 65. 

(54) Su cui può utilmente consultarsi A. VBRRILLI, Il Traitato di Nizza, Napoli, 
200 l ,  in ispecie 1 30- 1 3 1 .  
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ziario, con una conseguente cesura nel tracciato operativo della 
Corte rispetto alle istituzioni di controllo nazionale. 

Sempre nel ricordato « Contributo )), peraltro, la Corte ebbe a 
sottolineare negativamente la differenza esistente tra la procedura di 
nomina dei suoi membri rispetto a quelli della Corte di giustizia (55). 
Come si è visto (v. supra, par. 5), le modifiche introdotte dal Trat
tato di Nizza (con particolare riferimento all'art. 247 T.C.E.) hanno 
recepito solo in parte queste osservazioni e sul punto la Magna 
Charta europea non ha introdotto innovazioni di rilievo. Tuttavia, 
la comparazione (instaurata dalla stessa Corte dei conti) col sistema 
di nomina dell'organo giurisdizionale per eccellenza dell'Unione 
(qual'è appunto la Corte di giustizia (56)) appare sintomatica di 
un'aspirazione assai sentita (e spesso manifestata) dall'organo di 
controllo di porsi come istituzione « neutra )), sottoposta soltanto 
alle disposizioni dei trattati, così come il giudice è sottoposto solo 
alla legge nella tradizione giuridica di tutti gli Stati dell'Unione (57). 

In realtà, dato l'attuale quadro costituzionale, che, anche 
dopo l'adozione del Trattato firmato a Roma, non consente di 
individuare una corrispondenza tra divisione dei poteri e divisione 
delle funzioni, l'indipendenza e l'autonomia della Corte dei conti, 
quale titolare della funzione di controllo esterno nei confronti di 
tutte le altre istituzioni (e quindi anche del Parlamento), ap
paiono sicuramente di grande rilievo e consentono di individuare 
in essa un organo cardine del principio del check and ba/ance. 
Sembra così delinearsi a livello costituzionale il modello di un or
ganismo che, pur esercitando la sua attività di controllo princi
palmente in ordine alla fase esecutiva (del bilancio), opera in una 
posizione di totale neutralità, indipendenza ed autonomia. 

(55) Secondo l'assunto dcll 'islilu,done di controllo «a dlfferellza della Cori e di 
gll/sllzla, i CI/I giudici SOli o lIomi/la/i dlreltamellte, di COll1/lIIe accordo, dai goveml degli 
Stati membri, j membri della Corte dei coliti SOIIO desigllali da 1/11 'a/Ira lstitl/ziolle (ìI COTl
slgUo) , prel'io parere di 1/110 terza istltrlzlone (il Par/alllelllo europeo) .  QI/es/a dlfferellza 
potrebbe far pensare che l'indipendenza della Carie di gil/stizla sia più legittima dI qllella 
della Corte dei cOllli. L 'allilleamelllo del/e procedI/re di //Omina a ql/elle applicabili al/a 
Corte di gll/stizia cOII:wltirebbe di completare l'elevazione della Corte dei COliti (operata 
dal Trallato di Maastriclu) al rango di Istltl/zloIl6 ». 

(56) Su cui (anche come organo di giurisdizione costituzionale europea), v. da ul
timo R . lbNIATTI ,  II prlllcipio di rl/le of laIV e lo formaziol/e giurisprudenziale del diritto 
costituzionale dell'Ulliolle europea, in AA.VV., Costill/ziol/e i/(lliOl/a e dirillO cOll/Il/li/orlo, 
(a cura di) S. GA IBINO. MUlino. 2002, 503 Ss. 

(57) I II tema, cfr. S. DARTOLB. voce ll/dipel/del/zo del gil/dice (teoria gel/erale) , in 
Ellc. gll/r., voI. XVI, Roma, 1 989; L. CHII!FFI, La magistrali/fil. Origille del modello costi
II/ziol/ale e prospcllive di riforma, NapoU, 1 998, passim. 
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Tali ultimi concetti, pur nelle loro poliedriche accezioni, sono 
stati oggetto di continuo e dibattuto approfondimento della dot
trina giuspubblicistica: ovviamente, di un cosÌ complesso dibattito 
non si può dar conto in questa sede (58). Basterà qui ricordare 
che il concetto di indipendenza è senz'altro più comprensibile se 
inteso nel senso di non influenzabilità. Nozione, questa, che non 
può non implicare e presupporre una condizione strutturale ade
guata all'esigenza che le decisioni siano prese in modo da non su
bire pressioni di sorta e tale da garantire obiettivamente il perse
guimento dell'interesse pubblico; sicché, la neutralità e l'indipen
denza finiscono per essere due facce della stessa medaglia: la 
prima sul versante funzionale, la seconda su quello strutturale (59). 
Quanto all'autonomia, sembra preferibile l'opinione .di chi indivi
dua nel concetto un quid pluris rispetto a quello di indipendenza, 
perché esso si connota per un suo significato positivo, in quanto 
espressione di un potere di incidere su altri soggetti dell'ordina
mento, concretandosi nella capacità di autoregolamentare proprie 
attività e funzioni (60). 

Tutti e tre i concetti, come sopra ricostruiti, sono sicura
mente riferibili alla Corte dei conti europea che si configura, nel 
quadro delle attuali relazioni interistituzionali, come un organo 
neutrale, indipendente ed autonomo, la cui attività di controllo, 
fortemente autoregolamentata, costituisce una funzione che ha un 
suo proprium peculiare. 

Forse proprio la preoccupazione del costituente di alterare 
siffatti (consolidati) equilibri istituzionali ha impedito di instau
rare un più stretto collegamento tra la Corte e l'organo titolare 
della funzione di controllo politico qual' è il Parlamento europeo, 
non essendo le due istituzioni interfacciate in modo diretto e con
tinuo. Strumento primario di collegamento, nella prospettiva di 
una informazione effettivamente utile ai fini di policy-making, po-

(58) Di tale diba'tLito, i nvece, dà conto esaurientemente C.P. GUARIN1. Con/ribllto 
allo sII/dio della rego/aziolle « indipendente li del mercMo - Profili pubblici5/ici, Bari, 2003, 
in ispecie 1 95 5S., il quale svolge 'UII'accurata analisi dei concelti in parola, i n  vista del
l'individuazione della natura giuridica delle autorità indipendenti. 

(59) Cfr. C.P. GUARINI.  op. loc. I//t. cito ed ivi u l teriori riferimenti bibliogra.fici. 
Per la  prevalenza dei caralleri funzionali rispetto a quelli strutturali, cfr. L. TORCHIA, 11 
con/l'allo pubblico della funziolle privata, Pa.dova, 1 992, 4 1 0. 

(60) In tal senso, cfr.  M. PA.SSARO, Le amministraziol/i il/dipendenti come organismi 
« neutri ». Tra falsi problemi ed equiVOCi dOllrinarl, in AA.VV., Il contributo della giuri
sprudenza costituziol/ole alla determinaziolle della forma di governo italiana, (a cura di) S. 
PANIZZA, Torino, 1 997, 275. 
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teva essere costituito dall'obbligo, per l'istituzione di controllo, di 
segnalare al Parlamento, anche in corso di esercizio finanziario, 
ogni anomalo scostamento della spesa (di qualsiasi istituzione) 
dal budget programmato e ogni utilizzazione di risorse dell'U
nione (sia a livello comunitario che nazionale) palesemente con
traria al principio costituzionale di « sana gestione » (id est: ai cri
teri di efficienza, efficacia ed economicità). 

Né sembra appagante, nella stessa ottica, la previsione del
l 'art. I II-384, par. 2, secondo cui la Corte « riferisce in partico
lare su ogni caso di irregolarità »,  dal momento che la formula
zione della norma si dimostra generica ed elusiva, mancando 
essa della chiara individuazione dell'organo destinatario di tale 
attività di referto, sempre che questa risulti ammissibile in corso 
di esercizio finanziario; per contro, l'indicazione espressa del 
Parlamento, nella stessa disposizione, avrebbe assicurato l 'ade
guata cassa di risonanza politica alla ipotesi di irregolarità della 
gestione accertate e segnalate dall'istituzione di controllo, 
creando probabilmente un circuito virtuoso in cui potevano in
serirsi (mediante un opportuno raccordo) anche le inchieste sui 
« casi di cattiva amministrazione » di competenza del Mediatore 
europeo. A quest'ultimo sono riconfermati dal Trattato costitu
zionale ampi poteri di indagine, da esercitarsi in contraddittorio 
con l'istituzione, organo o organismo interessato, proprio al fine 
di relazionare al Parlamento europeo, informando del risultato 
dell'inchiesta la persona (fisica o giuridica) che ha sporto denun
cia (cfr. art. III-335 ,  par. 1 ) ;  resta esclusa, ovviamente, l 'ado
zione di qualsivoglia « misura » tipica di controllo, sia sospen
siva, sia annullatoria, sia repressiva, ad opera dell'obundsman 
europeo, il quale, non rientrando tra le istituzioni dell'U.E. ri
mane un organo di controllo indiretto e di garanzia, nominato 
dal Parlamento ai fini della difesa (nei confronti dell'autorità) di 
interessi non azionabili (o non azionati) in sede giurisdizio
nale (6 1) .  Oggetto di tutela può essere qualsiasi inadempienza el 

(6 1 )  Sulla posizione istituzionale del Mediatore, cfr. orl'l arU. I- I O, par. 2. letL. d) 
e 1·49 della Costituzione europea. I n  tema, cfr. L. COMl NOLLI. /l lI/edla/ore europeo, 011/· 
bl/ds de#'Ulllolle: prime osservazioni empiriche. in Suc. clir., n. 1 , 200 1 , 9 1  S8. ; D. VnN· 
TRBse ... . /I media/ore europeo (ombl/(Ismoll el/ropeo) : nasci/a e sile fllllzlolli. in Ross. di,.. 
teclllca dogana/e, 200 1 , 605 8S.; M .P. CHln. 1/ mediatore europeo e /a bI/Olia amlll/l//�/ra
z/ol/e cOlIIl/l/i/orin, in questa RlvislII, 2000, 303 88.; M . R .  SAULLII, voce Media/ore ellro
peo, in El/C. dir., I l  agg., M ilano. 1 9,98, 536 85.; S. 1bMASllLLO. II di/ellsore civico lI/1zio-
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o illegittimità posta in essere da parte di un funzionario nell'ot
temperare ai principi enunciati nel Codice europeo di buona 
condotta amministrativa (deliberato dal Parlamento europeo con 
risoluzione del 6 settembre 200 1) ,  nei modi e nelle forme previsti 
dallo Statuto del Mediatore europeo, anch'esso approvato con 
decisione dell'organo politico-rappresentativo (62), il quale in tal 
modo ha manifestato e consolidato la sua volontà di recuperare, 
sia pure attraverso una fonga manus ed indirettamente, un ruolo 
centrale nell'ambito della funzione di controllo, attraendola nel
l'orbita della policy. Nello stesso filone si inserisce la questione 
delle complesse relazioni che vengono ad instaurarsi tra Parla
mento, Commissione e Consiglio nel mutato quadro costituzio
nale, in cui vengono· ad inserirsi i nuovi organi-individui, quali 
il Ministro degli esteri dell'Unione e il Presidente del Consiglio 
europeo (63). In proposito, non può essere obliterato che la 
Convenzione si è preoccupata di recepire nell'art. 111-340 il po
tere di censura del Parlamento nei confronti della Commissione, 
già previsto dall'art. 201 T.C.E. (e che ovviamente non costitui
sce oggetto della presente indagine), in un'ottica di consolida
mento del rapporto fiduciario fra i due organi (64). Peraltro, 
strettamente strumentale al potere di censura appare la possibi
lità che il Parlamento sia tempestivamente informato di tutte le 

naie e il mediatore europeo di fronte alla tutela dei diritti umani, i n  Quad. reg.,  1 997, 
773 5S. 

(62) Pubblicato nella GUCE L 1 1 3  del 4 maggio 1 994. 
(63) Sul punto, v. da ultimo le interessanti considerazioni di L. DANIELE, Il nuovo 

quadro istituzionale, Relazione al Convegno svoltosi a Firenze in data 18 febbraio 2005, 
« Giornata di studio in ricordo di Alberto Predieri. Sul trattato che istituisce una costitu
zlol/e per l 'Unione E,tr0PCf ll), in 1V1V1V.gir/Slamm./t, n. 2/2005, 2 55.; l'A, invero, non manca 
dì sottolineare il prevalere, anche in ambito comunitario, del la tendenza alla «persollifì
caziolle istlrllziollale ». Per le relazioni esistenti nell'ambito del tradizionale « triallgolo Isti
IIIz;ollale » ,  v. A .  GIOVA.NNEl.Ll, L 'orizzol/te cosliruziOl/ale europeo, i n  AA.VV., li dirluo 
costituzionale com,mc europeo - Pril/clpi e d/rilli fOIU}(m'ellfalf, (a cura di) M .  SCUOIBRO, 
voI. primo, il  tomo, Napoli, 2002, 1 2 55., il quale sostiene che esso constu di tre poli, os
sia « di 11/1 Par/amel/IO dimeZZI/Io, d/ Ul/ COllsiglio ancoI'Q troppo farle e di una Commls
slol/e iII bilico l). 

(64) La tcmatica dci rapporti Commissione-Parlamento europeo è da tempo og
getto di dibattilo in dottrina; come riferimenti di carattere generale, crr. C. AMIRA NTII, 
voce Uniolle Europea, in Ellciclopedla del No�ecelllo, Roma, 2002 (consultata nel l'e
stratto); F. RUBINO, La Commlssiolle Europea e il SIIO Presidellie ilei contesto l/el/a gover
naI/ce, in AA.VV. II dirillo coslill/ziol/ale co/mme europeo, cil., vol. secondo, n tomo, 68 1 
SS.; G. P"SQUI o, Deficit (Iemocralico e leadership I/el/'Ullio/le europea, iII Teoria politica 
Il. l ,  2000, 3; G. R llss, Democralic dee/sioll making in the E/lropem, Ullloll alld Ille role of 
the E/lropeall Parlialllelll, in AA.VV., ll/stitutiollal dYTlamics of Europea" IlIlegral/oll, Es
says In Irollollr of Hellry G.  Schermers M arlinus, Njhofr, Dordrecht-Boslon-London, 
1 994 voI. l,  1 53 ss. 
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irregolarità e le disfunzioni inerenti alla gestione finanziaria, in 
modo da poter esercitare il proprio controllo, anche di natura 
repressiva, sulla base dei dati che solo un organo tecnico come 
la Corte dei conti, dotato per di più di autonomia costituzio
nale, può fornire al riparo da eventuali pressioni istituzio
nali (65). 

Attraverso un più stretto collegamento tra l'organo policy
maker e la Corte dei conti potrebbe, poi, essere perseguito un al
tro importante obiettivo: quello di garantire incisivamente ed ef
fettivamente la trasparenza (66) di tutte le attività volte lato sensu 
a dare attuazione al bilancio dell'V.E., esigenza, questa, che come 
si chiarirà di qui a un momento, non ha ricevuto adeguata consi
derazione da parte del costituente europeo. 

7 .  La trasparenza della gestione finanziaria, le ricadute della sua 
mancata costituzionalizzazione e /'insufficienza della self-regula
tion. 

A ben guardare, poi, un'esigenza fondamentale, già presente 
nell'ordinamento comunitario (in virtù della previsione del regola
mento finanziario n .  1605/02) (67), è stata del tutto ignorata dalla 

(65) 11 potere di censura ha p rodotto le dimissioni del la  Commissione per due 
volte, nel 1 979 e nel 1 985. I noltre, ileI 1 999, in lIO quadro non lontano dallo scontro isti
tuzionale, che ha avuto ampio risalto Ilei mass·media, si è avuta la  cadutll della ommis
sione presieduta dal lussernbu rghese Sunler. Jn argomento, interessanti considerazioni 
sono in U. DRA O'fTA, La fimziolle di cOl/trollo I/ell'ordil/amell/o delle Coml/nità europee: il 
ruolo del ParlameTI/o europeo, della Commissione ellrupea e degli organi gil/risdizionali, in 
Alli/ti. i/., 1 999, 1 655 ss, 

(66) Sulla lematica, che meriterebbe ulla lrattazione autonoma, mi  riprometto di 
ritornare al più presto. l o  argomento, cfr. S. GOZI. Il govemo dell'El/rapa, CiI., 1 26 58., i l  
quale parla di « /rasparenza come forma di controllo del sis/ema ». 

V. anche E, VINCI, Sussidiarie/d. democrazia. trasparenza, in Tra/ili/O di Maas/richt, in 
Jus, 1 994, 354 S$.j S, VALIlN'nNl. Efficienza, trasparellza e modemizzazione della pubblica 
ammillistraz/one della UI/iolle Europea, in AA .VV., Efficienza. traspare/lza e lIIodemizzaziollc 
del/a pubblica IIIl1mi/lis/raziol/e In El/rapa, (a cura di) C. AMIRAN rn, S. CATrANnO, Roma, 
1 998, 1 7  8S. 

(67) AI requisito della lrasparenza della formazione e dell'esecuzione del bilancio, 
i l  reg. lino fa esplicito riferimento al capo 8 del titolo H, negli artI. 29 e 30, mentre nello 
stesso titolo Il sono indicati e definiti gl i  a l tri prillcipi e cioè dell'unità e della verità di 
biltmcio (capo I., arLl. 4 c 5), dell'annualità (CtlpO 2, artI. 6- 1 3), del pareggio (capo 3, arll. 
14 c '1 5), dell'unità di conto (capo 4, arI.. 1 6), dell'universalità (capo S, arti, 1 7-20), delJa 

specializzazione (capo 6, arLI. 2 1 -26), della sUlla gestione finanziaria (capo 7, arll. 27 e 
28). 

Non muncuno, nello stesso testo del reg. fin., ÌJ1flovazioni significative (cfr. parte I, 
titolo 1 I l ,  capo 2), che incrisoono direttamente allll strutlllrazione del documento contabìlc, 
specie laddove si prevede che la sezione del bìlaucio relativa alla Commissione debba 
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Convenzione, nonostante l'indirizzo espresso chiaramente nella 
Dichiarazione n. 23 relativa al futuro dell'Unione (allegata al 
Trattato di Nizza), che al par. 6 afferma la stretta connessione 
esistente tra « legittimità democratica e trasparenza » dell'Unione e 
delle sue istituzioni, per favorirne l'avvicinamento ai cittadini de
gli Stati membri . Si intende qui fare riferimento proprio al carat
tere della « trasparenza » della gestione finanziaria: al riguardo, il 
testo finale della Magna Charta europea si limita a riprendere la 
dichiarazione nell'art. I-50, con un'affermazione di ampia portata, 
mentre, per quanto concerne i principi che presiedono alla forma
zione ed all'esecuzione del bilancio, ha optato per la costituziona
lizzazione del solo canone della « sana » gestione finanziaria (di 
cui si è ampiamente detto), lasciando alla discrezionalità del legi
slatore « ordinario » la previsione- degli altri criteri (così come av
viene in molti ordinamenti statali) (68) ed impedendo così che il 
principio della « trasparente » (come quello della « sana ») gestione 
finanziaria divenisse un valore costituzionale. 

Una opzione siffatta non appare condivisibile, non solo per 
la specificità della realtà costituzionale dell'Unione (69), ma anche 
per le caratteristiche della gestione « cooperativa » del bilancio co
munitario, destinata ora a disperdersi per l'ottanta per cento nei 
rivo li di 25 amministrazioni nazionali, la cui omogeneizzazione 
appare quanto mai problematica, in relazione sia all'utilizzazione 
delle risorse che ai controlli di competenza delle istituzioni in
terne (70). 

autorizzare la presentazione degli stanziamenti e delle risorse in base alla destinazione, cioè la 
formazione del bilancio per attività (Activity Based Budgeting), al fine evidente di aumentare 
la Irasparen7.a della gestione del bilancio in vista dell'obiettivo della « sana» gestione, vero e 
proprio leit-mo/iv dci sistema finanziario dell'Unione, che si materializza nei ricordati principi
cardjne dell'effioienza, dell'effioacia ed economicità delle azioni e delle politiche comunitarie. 
Come precisato nel testo, l'unico principio costituzionalizzato tra quelli previsti dal reg. fin. è 
quello di sana gestione finanziaria. 

(68) Tra cui anche il nostro: cfr. I. 5 agosto 1 978 n. 468 e succo modo Come riferi
menti di carattere generale, cfr. A. BBNNATI, Manuale di contabilità di stato, Napoli, 
1 990; M.V. Lupò AVAGLIANO, Il bilancio dello Stato, in AA.VV. Manuale di contabilità di 
Stato e degli enti pubblici. cit., 47 5S. 

(69) La quale consisterebbe in una « Costitl/zione senza Stato i): in lal senso, cfr. 
L. 1bacBlA, Una Costilwzione senza Stato, in Riv. dir. pl/bbl., 200 1 ,  405 ss: sul carattere 
di (( organizzazione. pubblica composita »  dell'U nione europea, cfr. G. DnLLA CA NANBA, 
Unione el/ropea. UII ordinamento composito, Roma-Barì, 2003, passim. 

(70) La cooperazione tra le lSC dei paesi dell'Europa centrale ed orientale 
(PECO) è iniziata nel 1 993, quando la Corte dei conti europea ha organizzato il primo 
incontro dei presidenti di tali istituzioni a Berlino. Tale incontro mirava ad uno scambio 
di esperienze nell'ambito della creazione o della riorganizzazione delle ISC nelle nuove 
democrazie. Dal 1 997, la Corte dei conti europea e le ISC degli Stati membri hanno in-
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La medesima questione si pone per l'accesso alle informa
zioni necessarie al controllo delle entrate e delle spese dell'Unione 
gestite dalla B.E.I. ,  che fin dalla sua nascita (71)  ha costituito isti
tuto di grande importanza economico-finanziaria, deputato al fi
nanziamento (mediante risorse proprie ovvero reperite sul mer
cato dei capitali) di progetti infrastrutturali, tanto da divenire 
strumento primario per lo sviluppo « equilibrato e fluido del mer
cato interno nell'interesse dell' Unione » (cfr. art. 111-394). La Con
venzione, invero, non ha sottovalutato l'importanza dell'istituto, 
al punto di riconoscere allo stesso, con una disciplina di livello 
costituzionale, propria personalità giuridica, delineandone compe
tenze e guarentige (cfr. artt. III - 393 e 394) .  In applicazione di 
tale norma è stato, poi, approvato e allegato al Trattato costitu
zionale il Protocollo n. 5 con cui, in sostituzione del precedente 
(AlI. IV del T.C.E) ,  si approva il nuovo statuto della B.E.I . ,  mo
di fica bile solo con legge europea e destinato ad entrare in vigore 
col Trattato costituzionale, formandone parte integrante (cfr. art. 
IV -442). È proprio tale statuto a ridisciplinare in dettaglio organi 
e funzioni dell'istituto bancario e a fissare l 'ammontare del suo 
capitale in ben 1 63 .653.773.000 € (cifra risultante dal totale delle 
quote sottoscritte dagli Stati membri); ciononostante, la gestione 
della Banca non risulta assoggettata ad alcuna forma di controllo 
esterno, dal momento che l'art. 9, comma 3, del nuovo statuto ri
serva la verifica della « sana amministrazione » (sic!) ad un organo 
interno, ossia al Consiglio di amministrazione. Senza addentrarsi 

teosificato la cooperazione con quesli paesi e le rispettive ISC, Q l ivelli sia formali che 
pratici, per permettere scaro'bi regolari d'i nformazioni, lo 5vi lnppo di metodologic di ar/
dii e per promuovere la formazione professionale. Tali paesi sono però divenuti per la 
maggior parte, candidati all 'adesione. La cooperazionc ha trovato un valido partner in 
SIGMA (Sostegno al roigHoramento delle istituzioni pubbliche e dei sistemi di gestione). 
SIGMA è un'iniziativa comune dell 'Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo 
economico (OeSE) e deU'Unione europea (UE), oreata nel 1 992 c finanziata principal
mente dall 'Unione europea. Dopo l'adesione dci l °  maggio 2004, continua la coopera
zione con le ISC dei restanti Paesi candidati (Bulgaria, Croazia, Romania e Turchia), 
come pure quella con le ISC di allri paesi dell' Europa centrale ed orientale che hanno 
partecipato sin dall'inizio (Albania). Le relazioni preparate da questo network ed ulteriori 
informazioni, sono reperibili al sito www.eca.eu.int 

(7 1 )  La B.E. 1 .  trova la propria genesi nel Trattato di Roma (art .  3, lell. j, artlo 
1 29, 1 30 e 1 80). Essa già era dot.ata di un statuto (cfr. ali. I V  al Trattato) che la configu
rava come un organismo indipendente con sede in Lussemburgo, istituito 11110 scopo di fi
nanziare progetti di investimento i n  infrastrut ture ,  in ambito comunitaIio, reperendo le 
proprie risorse d irettamente dagli Stati membri ovvero sul melcato dei capitalì. Cfr. V. 
GUIZZJ, Manuale di dirl/to e polilica dell'UII/ol/c europea, cii., 234-237. Come riferimento 
classico, cfr. G. M A RCHIJGlANt, voce BaI/ca Ellropea per gli II/vestimel/li, in Dig. Disc. 
p/lbbl., voI. n ,  Torino, 1 992, 1 68- 1 72. 
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qui in un campo di indagine non strettamente attinente al pre
sente lavoro, non può non osservarsi che la disciplina comples
siva dei controlli sull'operato della B.E.I. offre il fianco a più di 
una critica: non a caso, si è creato un ampio movimento di opi
nione che si batte per la riforma della stessa, sostenendo che essa 
si comporterebbe « come un 'istituzione indipendente e segreta che 

non permette all'Ombundsman Europeo o all'Ufficio Europeo Frodi 
(O LA F) di interferire nelle sue attività e controllare i suoi docu
menti. I meccanismi di controllo esistenti oggi sono molto deboli e 
di fatto Commissione e Parlamento non hanno alcuna voce in capi
tolo. I cittadini europei non possono più tollerare una tale situa
zione » (72) . Va comunque dato atto agli organi della B.E.I .  di 
avere affrontato, negli ultimi tempi, la questione e di avere ten
tato di ridurre la distanza che divide l'ente dall'opinione pubblica 
europea, apprestando ed attuando un « Progetto di politica di di
vulgazione » (giunto al secondo ciclo, conclusosi il 1 8  novembre 
2005), diretto a consentire alle organizzazioni (anche di matrice 
ambientalista) e alle persone interessate di offrire i loro contributi 
in ordine alla realizzazione delle infrastrutture finanziate dall'isti
tuzione bancaria (73). Si tratta di iniziative che, come tutte quelle 
scaturenti dalla self-regulation (e quindi dall'autoreferenzialità), 
non appaiono come le più idonee a disciplinare compiutamente 
procedimenti e situazioni giuridiche, con la nascita di diritti e di 
obblighi per i soggetti coinvolti. Invero, simili fonti sono state 
giustamente poste in correlazione col concetto di soft law, che è 
per sua natura non vincolante, perché intesa come legge sospesa 
in una sorta di « limbo »,  non diretta ai cittadini o alle imprese, 
ma ai soggetti competenti nell'ambito dei singoli settori ordina
mentali (74). Le ragioni di questa tecnica legislativa (assai svilup-

(72) Si tratta di una dichiarazione di Magda Stoczkiewicz, leader della campagna 
condotta da un'associazione ambientalista denominata gli « Amici della Terra Europei» 
per l a  riforma della Banca europea degli investimenti. Per ulteriori approfondimenti si 
può rinviare a Resoconto della tavola rOlollda sulla riforma della BaI/ca europea per gli in
vestimenti, svoltasi presso i l  Senato dell a  Repubblica il I O  aprile 2002, organizzato dalla 
campagna per la riforma della Banca mondiale e da Friends of 1110 Eartll l/ltemallonal, 
che può legg�rsi in www.soslucania.org/varie. 

(73) E stato altresl predisposto ed approvato un « Codice di buona condotta ammi
nistrativa del personale della B.E.I. nelle sue relazioni col pubblico »: per ulteriori appro
fondimento può rinviarsi alla consultazione del sito www.bei.eu.intf.news. 

(74) In tema, come rinvii di carattert' generale, v. B. PASTORII. Soft lalV, gradi di 
normalività, teoria delle fonti, in Lav. e dir., 2003, 5 ss.· ID. CIII Ila paura della soft lalV?, 
(a cura di) G. G. BALANDI e F. BANO; T. PA DOA-SCHIOI'PA, Self vs. Pllbllc Disciplille in 
the Finane/al Field, Londra, London School or .E!conomics, 20 maggio 2002, mimeo; P. 
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pata anche a livello comunitario) sono da ricercarsi nelle esigenze 
di flessibilità e di continuo adattamento all'evoluzione operativa 
che la regolamentazione di alcune attività (come quella finanzia
ria) impone. Proprio un siffatto meccanismo legislativo ha reso 
possibile il recepimento sia delle cosiddette « best practices », va
rate dagli organismi internazionali attraverso provvedimenti delle 
autorità amministrative, sia delle regolamentazioni adottate dai 
Comitati internazionali e poi fatte proprie da direttive dell'U
nione europea (75). Peraltro, non può essere disconosciuto che gli 
organismi internazionali che producono regole o standards opera
tivi hanno quasi sempre competenze limitate a specifici temi o 
aspetti di determinate attività, in considerazione delle particolari 
finalità cui sono preposti, mentre la potestà normativa dell'U
nione è in grado di regolamentare attraverso fonti primarie (ora 
in via di costituzionalizzazione), in maniera cogente ed esaustiva, 
tutte le materie e gli interessi in gioco, nei settori di propria com
petenza. 

Ed allora, tornando al nostro campo d'indagine, per ovviare 
agli inconvenienti di cui si è detto, sono divenute indilazionabili 
l 'approvazione e l'entrata in vigore di un nuovo statuto della 
B.E.I . ,  opportunamente modificato, volto effettivamente a garan
tire la trasparenza e l'accesso alle informazioni, l 'adozione di ri
gorosi standards ambientali e una gestione chiaramente orientata 
verso lo sviluppo sostenibile e sottoposta a controlli esterni. 
Come pure appare non più rinviabile (indipendentemente dalle 
sorti del Trattato costituzionale) la sollecita adozione, anche a 
stralcio, della disciplina « da concordarsi » tra Corte dei conti, 

GROSSI, Globalizzazione, dirillo, scicnza glurl<lica, in  Foro il., V, 2002, 1 5 1 - 1 64; C. 
SCARPA, The Theory of Qualily Regll/alloll al/d Se/f-Regu/allon, in AA.VV., Organized In
leresls and Self-Regu/alion: A n  Economie Approacll, a curll di G .  FlO'RENTlNI e B .  BORTO
LOTTI, 1 999, Oxrord, OxIord Universit,y Press, 237-260. Con specifico riferimento al tema 
qui trattato, v.  il saggio cJj C. BRBSCIA MORRA, Le fOllti del dirillo finallzlario iII EI/ropa e 
il rl/olo della autoregolamentazione, in AA.VV., Verso III/ sislema baI/cario e fillal/ziario eu
ropeo, in Quaderll; di ricerclle dell'Ellte per gli studi /IIol/elari, bancari e fil/al/zill'" Llligi 
Eillaudi, n. 44, 2003, in II'IIJII'.elllel/ligieillal/dl.il. Da ultimo, per un'uccurata trattazione 
del tema della self-regulaliol/ nell'ordinamento britannico e per le sue relazioo1 con la  sof/ 
lalV comunilaria, cfr. G. Da M INICO, A Hard Look al Self-Regl/ll/lion iII ,Ile UK, i n  Euro
peall Bllsiness Lllw Review, n. I ,  2006, 1 85 88., ed ivi ampi riferimenti bibliografici alla 
dottrina anglofona. 

(75) In tal senso, cfr. C. BRESCIA MORRA, Le fonti del diritto finanziario, op. loc. 
ull. cito In tema, v. anche F. VELLA, Gli assetli organizzalivi del sistema dei con/rolli Ira 
mercalf globali e ordil/amellli l/azionali, in Bl/llca impr. e soc., n .  3, 200 1 ,  3 5 1 -375; C. 
G I A NNrNl,  Promolil/g FII/Illlcial S/abili/y, in Emergillg-Market Counlries.' The Sofl Law 
Approach wld Beyol/d, in Comparalive Ecol/omic SII/dies, 2002> voI. 44, n. 2, 1 25- 1 67. 
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Banca e Commissione, in modo da permettere all'istituzione di 
controllo (così come previsto dalla disposizione dell'art. III-384, 
par. 3) quanto meno l'accesso alle informazioni « necessarie al 
controllo delle entrate e delle spese dell 'Unione gestite dalla 
Banca ». 

8. Controlli, valori costituzionalmente garantiti e superamento del 
deficit sociale e democratico: una prospettiva credibile di rilan
cio del processo di integrazione europea. 

Da ultimo, può essere utile tentare di svolgere qualche consi
derazione conclusiva 

'
in ordine alla disciplina in tema di gestione 

finanziaria e controlli contenuta nel Trattato costituzionale. 
La riconferma della specificità e dell'autonomia della fun

zione di controllo, affidata alla Corte dei conti, è indice di un 
rafforzamento della posizione istituzionale dell'organo, sulla base 
della distillazione di principi largamente consolidati e metaboliz
zati nell'ordinamento comunitario. 

Tuttavia, sarebbe stato opportuno - ma la questione rimane 
aperta grazie alla mancata ratifica del Trattato -, per implemen
tare il processo di avvicinamento delle istituzioni comunitarie ai 
cittadini, prevedere raccordi più incisivi tra la funzione di con
trollo politico che compete all'organo elettivo (Parlamento) e la 
funzione di controllo neutra, propria della Corte dei conti, preve
dendone l'ancoraggio a valori e principi di carattere generale. 

Invero, l'utilizzazione di clausole generali, specie a livello co
stituzionale, finisce per costituire la garanzia più sicura e fon
dante, sia per i consociati che per le istituzioni, cui è demandato 
il concreto esercizio del potere e che tale potere esercitano se
condo le modalità ed entro i limiti di tali clausole. 

Ma proprio in relazione ai « valori » che presiedono alla ge
stione finanziaria dell'V.E. ed alla connessa funzione di con
trollo, il Trattato, pur realizzando un'utilissima sistemazione del 
diritto comunitario preesistente, non riesce a compiere l'auspi
cato salto di qualità, dal momento che esso sconta, al di là del 
nomen juris, i limiti derivanti dall'incertezza della sua natura 
giuridica, su cui la dottrina continua ad interrogar si, oscillando 
tra la qualificazione di trattato e quella di una vera e propria 
Costituzione. 
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Pur non essendo questa la sede per affrontare una simile, 
complessa e dibattuta tematica, giova precisare che molti argo
menti, tra cui la specialità del procedimento di formazione, di ra
tifica e di revisione, insieme con la nuova previsione del diritto di 
recesso (art. 1-60), porterebbero a concludere per la materializza
zione di una vera e propria Costituzione, ancorché « ot
triata » (76). Secondo altra opinione, invece, a parte ogni aspetto 
procedimentale e al di là del nomen juris, il Trattato costituzio
nale si limiterebbe alla riorganizzazione e all'abrogazione dei trat
tati preesistenti, non assurgendo al rango di vera e propria Costi
tuzione formale, fonte di principi e, soprattutto, di diritti per un 
demos in concreto non individuabile (77). Sta di fatto che, a qual
siasi tesi si acceda, nulla esclude che tutti i trattati, ivi compreso 
quello istitutivo della Costituzione europea, possano avere natura 
sostanziale di fonte costituzionale, in virtù del carattere autorefe
renziale dell'ordinamento comunitario, e ciò sopratt�tto in tema 
di principi fondamentali (78). 

Tornando al tema qui affrontato più da presso, è proprio a 
causa del mancato irrigidimento del principio della gestione fi
nanziaria « trasparente » (e non solo « sana ))), come valore vinco
lante per tutte le istituzioni e gli organismi europei (non esclusa 

(76) In tal senso, cfr. A. PIZZORUSSO, Una Costituzione « ottriata », in AA.VV.,  
La Costituzione europea. Luci e ombre, (a cura di) E. PACIOTTI, Roma, 2003, 39. Eguale 
valore conferisce al Trattato A. M ANZBLLA, Agnizione e innovazione: nascita di una Cost/
IIIzlom:, in AA.VV., La Costillaiolle europea. Luci e ombre, op. ull. cil. 

(77) I n  tal senso, v. F. SALMONI, La seSIa COllferel/za IIIIergoV6rtWliva e lo mo
difica dei trallati del 1957: l 'importanza di chiamarsi Costi/uz/ol/e, ilI WIVIV.COs/ìlllzlolla
lislllo .it. Sul punlo, cfr. anche M. FIO R AVA N T I ,  VII ibrido fra « TratraLO }) e »  COSI/trI
ZIOne l), in AA.VV . ,  La CoslÌll/ziolie europea'. Luci e om bre, ciI. Per un'esauriente disa
mina dei diversi orientamenti dottrinali  (anche di 5es'no contrario), cfr. S. GAMOINO 
Diritti fondamentali el/ropei e Trattato costitllziol/ale, in PoI. dir., 2005, in ispecie, 1 7  
55. ed ivi ampi riferimenti bibliografici. 

Non va tuttavia trascurato che l'entrata in vigore del Trattato avrebbe consentito di 
superare ogni questione in ordine alla natura e all'effettività della Carta di Nizza, 
integralmente riversata nel lo stesso Trattato: in tema, cfr. A. CBLOTTO, G. PISTORIO, 
L'efficacia giuridica della Còrta del diritti fondamentali dell'Unione europea - Rassegna 
glurisprudellzlale 2001-2004, i n  Giur. Il., 2005, 427 ss. 

(78) Sul punlo, oltre agli Autori già indicati a l la  nota n. 2, adde G. STROZZI, Jl 
Tral/ato coslitl/ziollale, ciI., 1 58.; J. P. JACQUll, I principi cosliwzio/lali fOl/dalllell/al/ ileI 
progetto di Irattato che /st/wisce Ima Costltuziolle europea, i II AA.VV., Il progello di 
Tral/ato-Costltuzione, a cura di L.S. ROSSI, M ilano, 2003, 7 1  58.; A. M ANZH.L.LA, La Co
stltl/z/olle ellropea: wla vera Costill/zione?, ibidem, 87 S8. Val l a  pena di ricordare che 
proprio la Corte di giustizia si era espressa in più di un'occasione a proposito del Trat
talO CE definendolo « car.ta coslltuzionale » (cfr. in tal senso le sentenze 23 marzo 1 993, 
Weber, causa C-3 1 4/9 I ,  in  .Raccolta 1- 1 093; I O  luglio 2003, BEI, causa C- 1 5/00, ibidem, 
1-728 1) .  
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la B .E.I.), che può parlarsi di un'occasione mancata per la Con
venzione, nella prospettiva di superamento di quel deficit non 
solo democratico (79) ma anche sociale (80), sulla cui esistenza, in 
buona sostanza, concordano cittadini dell'Unione, giuristi e poli
tologi e che (come si è visto sopra al par. 1) ,  costituisce la causa 
prima di disaffezione dei cittadini nei confronti delle istituzioni 
comunitarie. Di guisa che, oggi più che mai, il superamento del 
doppio deficit (democratico e sociale) si presenta come un'incom
benza non più rinviabile. Ma se così è, anche a voler rifuggire da 
tecnicismi più o meno astratti, non può negarsi che proprio utiliz
zando appropriati congegni costituzionali si può puntare « sul/ 'ef
ficienza del sistema, sulla sua funzionalità allo scopo (di regola
zione, controllo o altro ancora) , sulla capacità di risolvere bisogni 
concreti degli attori sociali » (8 1), per implementare la legittima
zione democratica dell'Unione. 

(79) Sulla tematica della legittimazione democratica dell'Unione e sui nodi lasciati 
irrisolti dalla Costituzione rispetto alla Dichiarazione di Laeken (<< ['Unione deve diventare 
più democratica, più trasparente e più efficace » e tentare « di avvicinare i cittadini - in 
primo lllogo i giovalli - al progetto ellropeo e alle /.vli/II.ZiOlli europee »), cfr. da ul limo, le 
considerazioni dì r. PBTRANOBLI, La il qllestiolle democratica » ileI proces.fo di riforma del
l 'UII/olle europea, i n  A A.VV., Europa, Cost/wz/olle e mov/mellti sociali, clt., in ispeoie, 

. . 1 50- 1 56 ed ivi ampi riferimellti bibl iografioi. Per una trattazione approfondita ed orga
njca della questione del deficil democratico dell'Uniono e per un'ampia panoramica della 
letteratura, da ultimo cfr. D. SANTONAS1'ASO, La diI/amica felloll/ellologica della democra
zia cOII/llllitaria. Il deficil democratico delle /still/zlolli e della lIormaziolle dell 'U.E., Napoli 
2004, in ispecie 1 1 3- 1 29. S. GAMDINO, D/rill/fondamentali europei e TraI/aiO costitllzio
Ila/e, cU., 1 7- 1 8, IlOIl a caso, parla proprio di (( deficit costi tuzionale ». 

(80) I l  tema del deficit sociale, che contraddistinguerebbe le politiche ed i pro
grammi dell'Unione europea è oggi sempre più dibattuto. Indubbio valore è da ricono
scersi, ai fini del coordinamento delle politiche europee per l'occupazione nella terza fase 
del l 'UEM, alla risoluziolle del Consiglio europeo sul Palio per l'occnpazione (Al I .  l) che 
s i  può leggere in Rh', dir, europeo. 2, 1 999, 93 5S. Anche l'Agenda 2000 della Commis
sione ha individuato tre prioritd economico-sociali, ossia la riduzione delle disparità re
gionali, il sostegno alle regioni in via di  risl rulturazione e lo svil uppo delle risorse 
umane, priori!!} cbe si  riflettono nei tre obiettivi i n  rifedmento ai  quali vengono, Il loro 
volta, come è nolo, distinte le regioni (rispeuivamente regioni in ritardo di sviluppo, re
ginni in riconversione economica e sociale, regioni con problemi che non rientrano nei 
precedenti obiettivi) al le qunli sono riservati interventi e finanziamenti in materia di for
mazione, istnazione ed occupazione. Come riferimento di carattere generale sulla tema
tica, cfr. F. CIIRUTTI, Quali e ql/ami deficil iII Euroflll, in Stalo e fIIereato, n.  I, 2003. Di 
gronde i n teresse allche il  contributo della dottrina francese: cfr. M. D I SPURSYN, L'lmioll 
européell/le et la cohéslolf éCOllomiqrw el soc"a{e, 1 998, 32 88.; S. LIBBI'RlD, P. 'PIBRSON, Po
litique.r soela/es ellropéelllles, ed. Logiques poJjlique, L' Harmatlan, 1998, 56 85" B. F/NA
RUL-DoPAS, Ellrope sociale: entre espo/r el rrécesslté, 2000, 40, 3 58. Da ultimo alide l'i Jl te
ressante relazione di A. M A NSOURI,  Le pouvoir filllllleler de l'Union européenne au serv/ce 
des droils social/x: mythe eli réa/ilé ? al Convegno 8\1 ( Bi/al/cio e finanziaria Ira Uniol/e 
europea, Stalo e regiolli », svol tosi a San Leucio - Napoli in data 1 7- 1 8  ottobre 2002, in 
corso di pubblicazione e consultata nel dattiloscritto. 

(8 1) Cosi, F. PBTR ANGBLI, op. u[l. cit., 1 54, il quale, opportunamente, per un'im
postazione più marcatamente tecnocratica ed uti l i taristica dell a  legittimazione dell'U-
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Ciò tanto più se si considera che l 'attuale crisi economica -
che appare di lungo periodo, per l'apparizione sullo scenario 
mondiale di nuovi attori (come Cina ed India) fortemente compe
titivi - impone di evitare ogni spreco di risorse, di selezionarne 
l'impiego e di monitorare continuamente gli obiettivi raggiunti se
condo criteri di efficienza, efficacia ed economicità. 

Ne segue che, predicando una gestione finanziaria « traspa
rente », la Convenzione avrebbe sicuramente favorito l 'acquisi
zione di elementi utili per l'esercizio di incisivi controlli esterni, 
non solo neutrali (come quello della Corte dei conti), ma anche 
politici (come quello del Parlamento), permettendo ad entrambe 
le istituzioni di funzionare in modo concomitante e sinergico, in 
una prospettiva di policy-making e di superamento della crisi che 
attanaglia tutti gli organi rappresentativi, quali titolari della fun
zione di controllo parlamentare (82). 

Invero, non può negarsi che il costituente europeo si sia sfor
zato di conferire alla sfera giuridica della « cittadinanza dell 'U
nione » (83) una serie di garanzie comprendenti, tra l'altro, il di-

nione europea, rinvia a A. VON BODGANDY, L'Unione sopranazionale come forma di potere 
politico, in Teoria Politica, I, 1 994, 1 3 5  8S.; ID. , L'europeizzazione dell 'ordinamento giuri
dico come minaccia per il consenso globale, in AA.VV. Diritti e Costituzione nell'Unione 
europea, cit., 272 SS. 

(82) Nello stesso senso è stato recentemente soslenllta in dottrina la tesi che si po
trebbe far aumentare il peso della funzione di controllo 'parlamen tare ricollocandola « iII 
Wl sistema retlco/are tra parlamento europeo e pariamellli flazlol/ali, sopratt/ltto medianle lo 
migliore valoriuazlone del r/lolo delle Commissioni pariamelllari e dei parlamenti nell'eserci
zio del cOl/trollo stesso »: oosl G. R I VOSIlCClI I ,  Gli effetti dei processi di globalizzazione e di 
integrazlol/e e/lropea su cosllwziol/alislllo e COJ'lllllziolle: a/cune riflessioni, in DlriUo e cui
lura, nn. J -2, 2002, 1 32; ID., La fimziOllc di cOlltrolio parlall/emare tra ParlamCl/to europeo 
e Parlamenti nazionali, in SII/tli slIlIa Costill/zione europea, Percorsi e ipotesi, (a ClIra di) A. 
LUCA'RRLLI e A .  PATRONI G R[JII'I, Napoli, 2003, 289 ss. ed in ispecie, 302 5S.; c fr.  anche, 
sul punlo, F. PUTRANOIII.l, La « qllesliol/e democratica » nel processo di riforma dell'Unione 
europea, in AA.VV., Europa, Cost/wz/olle e movill/ellii sociali, cii., 1 57 (in ispecie alla nota 
1 5), il quale segnala che l'esigenza di affrontare « il ruolo (lei parlamenti nazionali I/ell'arclli
lettura europea») è già presente nella Dichiarazione allegata al Trattato di Nizza (d.icembre 
2000). Secondo l ' A .  la Dichiarazione di Laeken (dicembre 200 1 )  sottolinea il punto con 
maggiore insistenza, 11110 ad affermare espressamente che « allche i por/amen li nariol/ali 
contribuiscollo alla legill/maz/olle del progetlo e/lropeo l). 1n tema, cfr. anche C. DncARo, 
Appunti SII alculleforme di coordil/alnemo a proposito del ripel/sare lo Sta/o, in Ripensare lo 
Stato, Atti del Convegno di Studi, Napoli, 22-23 marzo 2002, (a oura di) S. L. .. DRIO A, Mi
lano, 2003, 301  ss .  Sul  momento critico che allraversano gl i  organi rappresentativi, quali 
compartecipi delle scelte di indirizzo politico e titolari della funzione di controllo sugli alli 
del governo e della pubblica amministrazione, da ultimo, cfr. C.  AM IRA N'l'n, Costil/Jzlonali
smo e Costilllzione ilei /lI/OVO contesto ellrOpeo, cit., 14. 

(83) Sul piano dci diritto positivo, si evidenzia che ora è l'art. ( - l O  ad occuparsi 
della « ciltadi/lallZlI dell'Ulliolll! »), riconoscendo espressamente, accanto al  diritto di circo
lazione e di soggiorno, di elettorato attivo e passivo, anche « il dirillO di presentare peti
zio/li al Parlame1lto ellropeo, di ricorrere al mediatore europeo, di ,.ivolgersi alle istituzio,,1 
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ritto di presentare petizioni al Parlamento europeo quale organo 
rappresentativo e di adire il Mediatore europeo, ancorché a que
st'ultimo (come si è visto) non sia attribuito un vero e proprio 
potere di controllo. Come pure, sicuramente condivisibile appare 
il tentativo di salvaguardare gli interessi dei cittadini dell'Unione 
nel campo economico, indicando come esplicito « obiettivo » delle 
politiche - sia della Comunità che degli Stati membri - lo svi
luppo sostenibile dell'Europa basato su una crescita economica 
equilibrata, sulla stabilità dei prezzi e della finanza pubblica, su 
un'economia sociale di mercato fortemente competitiva, tendente 
alla piena occupazione e al progresso sociale (84), ancorché l 'ef
fettività di una simile dichiarazione di principio sia destinata a 
scontrarsi con le oggettive limitazioni derivanti dalla globalizza
zione dei mercati (85). In tale contesto ed in una prospettiva de 

e agli organi consultivi dell'Unione in una delle lingue della Costituzione e di ricevere una 
risposta nella stessa lingua » (cfr . par. 2, letto d). In dottrina, il conceUo di « cittadinanza 
europea » viene deHneato, sul l a  base di un'approfondita ricostruzione, da C. AMIRANTB, 
voce CiI/adiI/onzo (teoria gel/erale) in Ellc. gillr., voI. XI1 Aggiornamento, Roma, 2002, 
1 3  sS. (consultata nell'estratto). In tema cfr. anche C. PI NEl.LI, Cittadilll, responsabilità 
politica, mercati globali, in Riv. dir. cost., 1 997, 82 ss. Per un approccio al concetto di 
« cittadiT/{lIIza europea » oome strumento di integrazione dal basso, inte�o io senso alterna
tivo al le  tradizionali istanze di medillzione e dlstribuziono del potere, cfr. F. CERRONE, 
La cittlldinanza ellropea: In/egrazione ecollom/ca e idel//I/à, in AA.VV., SOVNllIità rappre
selllal/Za democrazia - Rapporli fra ordillamento coml/lIl/ario e ordinamenti I/azionali, Na
poli, 20oo, 1 7 58.; V. anche C. SALAZAR, 7imo scorre: riflessioni SII cittadinanza, identità e 
diritti alla luce dell'illsegllamellto di Eraclilo, in Poi. dir., 200 1 ,  673 ss. Da ultimo, per una 
esaustiva ricostrU7:ione' della disciplinll del Trattato in subiecta mo/eria e per la sua inter
pretazione, adde, A, CBLOTTO, 1.a ciI/adiI/onzo ellropea, Relazione al Convegno svoltosi a 
Firenze in data 1 8  febbraio 2005, « Giornata di studio iII ricordo di A lberlo Predieri. Sul 
trattato che istituisce una costituzione per l'Unione Europea», in www.giustamm.it. n. 2/ 
2005. 

(84) V. in tale senso l'art. 1-3, par. 3, del Trattato costituzionale; la materia è ul
teriormente ripro a Il specificata nell 'art.  In- I 77, ricompreso nella parte IlI, titolo m 
(Politiche e az/olll l'1l1e,,,e), capo II (Politica ecollomlca e mOl/eraria: artt .  1 77-202). La 
norma, Del predicare criteri di finanza pubblicli omogenei ed uniformi per tutti gU Stati 
membri, all'ultimo comma, enuncia espressamente i seguenti « prillcipi direttivi: prezzi sta
bili, finallze pubbliche e cOl/dlziol/i /IIol/etarie salle, bilancia dei pagml/emi sostenibile ». Sul 
valore della stabilità del sistema di finanza pubblica, cfr. G. DHLlA CANANIlA, Ulliolle eu
ropea e fil/al/za pubblica, in Riv. Corte COllI i, n. I ,  2002, 304, ed ivi ampi riferimenti bi
bliografici. Un corretto i nquadramento del valore della « stabilità fil/{lIIziaria,» non può 
non tener conto dei processi di mondializzazione che la innuenzano; da ultimo, nel i'nm
piissimo panorama dotlrinllrio, si segnalano i contributi della dottrina francofona: cfr. S. 
OH llRUNHOPP, L 'instabilité monéwire illtemaliol/ale, in AA. YV., La finance mondialisée, a 
cura di FRANOIS CHESNA1S, Editions La Découvcrte, Paris, 2004, 5 1  ss.;  v. anche R .  
BOVBR e P.F. SOUVRI,  Momlialisa/[oll el Régulaliol/s. EI/rope e Japon lace à lo singularité 
(/IIréricaill8, Editions La Découverte, Paris, 200 l ,  passim. 

(85) Per un approfondimento del concetto di multi/evel· governance in relazione al
l'erosione della sovranità, alla frammentazione del processo politico ed alla « settorializ
zazione » del governo dell'economia, può rinviarsi a C.P. GUARINI, Contributo al/o studio 
della regolazione « indipendente Il del mercato, cit., in specie, 98-106. 
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jure condendo, la garanzia della trasparenza della gestione finan
ziaria, completerebbe un catalogo di valori particolarmente utili 
per tutelare gli interessi del « cives europaeus » e per assicurare a 
quest'ultimo un minimo di controllo democratico sulla vita eco
nomico-finanziaria dell'Unione. 

Per il ruolo (autonomo) giocato a livello europeo dal« diritto transnazionale » 
dell'economia come fonte di nuovi diritti e garante dell'« ordine pubblico europeo » , cfr. F. 
COCOZZA, Profili di diritto costituzionale applicato al/·economia, voI. l, Torino, 1999, in 
ispecie 73 ss. ed ivi ulteriori riferimenti bibliografici. 






