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Sintesi

Nel tentativo di risolvere le cause profonde della crisi finanziaria, la Commissione ha
riscontrato la necessita di integrare il quadro di bilancio basato su regole con
disposizioni nazionali vincolanti. Ha pertanto proposto tre atti legislativi per rafforzare i
quadri di bilancio nazionali (ossia il modo in cui vengono attuate le politiche di
bilancio). Due dei tre atti menzionati sono stati adottati (nel 2011 nell’ambito del “six-
pack” e nel 2013 nell’ambito del “two-pack”), mentre la procedura legislativa per una
proposta di direttiva del 2017 & ancora in corso. Inoltre, nel 2012, 25 Stati membri
hanno firmato un trattato intergovernativo sulla stabilita, sul coordinamento e sulla
governance nell’'Unione economica e monetaria.

Gli atti legislativi impongono agli Stati membri, tra I’altro, di costituire istituzioni di
bilancio indipendenti, disporre di regole di bilancio nazionali e introdurre quadri di
bilancio pluriennali basati su regole. Istituzioni di bilancio indipendenti ben concepite
sono associate a un maggiore rispetto delle regole di bilancio e a previsioni
macroeconomiche e di bilancio piu accurate e oggettive, mentre i quadri di bilancio a
medio termine sono riconosciuti piu in generale come elementi in grado di contribuire
a una maggiore solidita della performance di bilancio, poiché mostrano se e in che
modo le decisioni strategiche attuali e i programmi futuri sono compatibili con
dotazioni di bilancio a medio termine sostenibili.

L’obiettivo dell’audit era di valutare se le azioni della Commissione per rafforzare i
quadri di bilancio degli Stati membri dell’UE avessero conseguito i risultati auspicati. A
tal fine, la Corte ha verificato:

a) seirequisiti giuridici dell’'UE per i quadri di bilancio nazionali fossero efficaci;

b) seiquadridibilancio nazionali fossero rafforzati grazie a un’interazione adeguata
e chiara tra la Commissione, le istituzioni di bilancio indipendenti e il Comitato
consultivo europeo per le finanze pubbliche;

c) sela Commissione avesse valutato adeguatamente in che modo i requisiti giuridici
dell’UE sono stati attuati e applicati negli Stati membri.



L’azione legislativa dell’'UE ha dato impulso al rafforzamento dei quadri di bilancio
nazionali. Tuttavia, il quadro giuridico puo ancora essere migliorato. Rispetto alle
norme e alle migliori pratiche internazionali, i requisiti sono meno severi sotto diversi
aspetti, in particolare per quanto riguarda i quadri di bilancio a medio termine e le
istituzioni di bilancio indipendenti. La direttiva proposta dalla Commissione nel 2017
ha affrontato alcune delle debolezze rilevate dalla Corte, ma non tutte.

Istituzioni di bilancio indipendenti valutano la conformita alle norme di bilancio
nazionali. Inoltre, al pari della Commissione, alcune istituzioni di bilancio indipendenti
valutano anche la conformita degli Stati membri alle regole di bilancio dell’UE, perché
sono tenute a farlo in virtu della propria base giuridica o perché scelgono di farlo di
propria volonta. L'uso che la Commissione fa dei propri poteri discrezionali,
unitamente ad altri fattori, comporta il rischio di incongruenze tra le posizioni della
Commissione e quelle delle istituzioni di bilancio indipendenti riguardo alla conformita
alle regole di bilancio dell’UE. Se tale rischio si dovesse concretizzare, |I'efficacia del
quadro di bilancio dell’'UE ne risulterebbe ridotta.

La “relazione dei cinque presidenti” pubblicata nel 2015 ha proposto di istituire un
Comitato consultivo europeo per le finanze pubbliche, che fornisse una valutazione
pubblica e indipendente della performance, a livello europeo, dei bilanci nazionali e
della loro esecuzione rispetto agli obiettivi di bilancio dell’UE. La Commissione lo ha
istituito lo stesso anno mediante una decisione. L’assetto e il mandato del Comitato
consultivo europeo per le finanze pubbliche (CCEFP) non corrispondevano ai compiti
previsti nella suddetta relazione. Inoltre, I'attuale assetto istituzionale consente
margini di miglioramento per quanto riguarda l'indipendenza del comitato. Infine, la
Commissione puo ignorare le proposte e le raccomandazioni formulate dal CCEFP
senza fornire debite spiegazioni.

Sinora la Commissione ha solo garanzie limitate della corretta attuazione e
applicazione dei requisiti dell’'UE per i quadri di bilancio nazionali. Infatti, la valutazione
della conformita degli ordinamenti giuridici nazionali ai requisiti della direttiva
2011/85/UE non e ancora stata ultimata. Le valutazioni dell’applicazione del quadro
giuridico dell’lUE non sono ancora state eseguite oppure lo sono state troppo presto
nel corso dell’attuazione per poter fornire informazioni utili.



a)

b)

d)

La Corte raccomanda alla Commissione di:

rafforzare la cooperazione con le istituzioni di bilancio indipendenti per ridurre al
minimo le divergenze tra le valutazioni della Commissione e quelle delle istituzioni
di bilancio indipendenti circa la conformita alle norme di bilancio dell’UE;

rivedere i requisiti per i quadri di bilancio nazionali tenendo anche conto dei
principi e delle migliori pratiche internazionali;

rafforzare il Comitato consultivo europeo per le finanze pubbliche;

affrontare le questioni irrisolte riguardanti la conformita e ottenere maggiori
garanzie in merito al funzionamento dei quadri di bilancio nazionali.



Introduzione

Poiché lo scoppio della crisi del debito sovrano nel 2009 ha minacciato la stabilita
della zona euro, i legislatori dell’Unione europea hanno adottato diversi atti legislativi
volti a migliorare la governance di bilancio dell’UE. L’obiettivo era di migliorare
I'attuazione del Patto di stabilita e crescita (PSC) e di rafforzare i quadri di bilancio
nazionali' (per le componenti dei quadri di bilancio nazionali cfr. riquadro 1).

| quadri di bilancio nazionali sono costituiti dalle disposizioni, dalle procedure,
dalle norme e dalle istituzioni alla base delle politiche di bilancio.

Componenti dei quadri di bilancio nazionali

Regole di
bilancio e
meccanismo
di
correzione

Statistiche e

contabilita Previsioni

Quadri di
bilancio
nazionali

Istituzioni di Definizione
bilancio del bilancio
indipendenti annuale

Quadro di
bilancioa

medio
termine

Oggetto dell’audit

Fonte: Corte dei conti europea.

1 Consiglio europeo (2010), Report by the Task Force to the European Council on
strengthening economic governance in the EU.



E opinione ampiamente condivisa nella letteratura economica che quadri di
bilancio pluriennali, basati su regole, sono associati a una maggiore solidita della
performance di bilancio?, poiché mostrano in che modo le decisioni strategiche del
momento e i programmi futuri sono compatibili con dotazioni di bilancio a medio
termine sostenibili. Quadri di bilancio a medio termine credibili possono inoltre aiutare
i governi a conciliare i requisiti di sostenibilita delle finanze pubbliche con I'eventuale
ricorso a politiche di bilancio per attutire gli effetti di shock economici e finanziari®.

A norma del trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE), gli Stati
membri mantengono la propria sovranita sulle politiche di bilancio. Nondimeno,
gueste ultime vanno coordinate per evitare effetti di ricaduta negativi e minacce per la
stabilita monetaria della zona euro. La Commissione ha ritenuto che, per il successo di
tale coordinamento, gli obiettivi di bilancio dell’UE dovessero essere incorporati nelle
politiche di bilancio nazionali®. Nel 2005 il Consiglio riteneva che i sistemi nazionali di
governance avrebbero dovuto integrare il quadro dell’UE®. All’epoca, tuttavia, non era
stata effettuata alcuna analisi esaustiva i) delle debolezze del quadro dell’UE allora
vigente o ii) del futuro coordinamento dei due sistemi di governance. Nell’ottobre
2009 il Consiglio dell’UE (“il Consiglio”) ha concluso nuovamente che i quadri di
bilancio nazionali andavano rafforzati per favorire la sostenibilita di bilancio a lungo
termine®.

Dal 2006 la Commissione raccoglie, per mezzo di indagini presso le autorita
nazionali competenti, informazioni qualitative e dati sugli elementi principali dei quadri
di bilancio nazionali (ossia le regole di bilancio numeriche, le istituzioni di bilancio
indipendenti e i quadri di bilancio a medio termine). Tali informazioni confluiscono
nella banca dati della Commissione sulla governance di bilancio e vengono utilizzate
per calcolare indici riguardanti la solidita e la qualita di detti elementi.

2 Ad esempio: Debrun, X. et al. (2008), “Tied to the mast? National fiscal rules in the

European Union”, Economic policy 23/54, pagg. 299-362.

3 FMI (2013), Reassessing the role and modalities of fiscal policy in advanced economies,
documento orientativo.

4 Cfr. ad esempio Commissione europea (2004), Report on public finances in EMU 2004.

®  Consiglio dell’UE (2005), “Migliorare I'attuazione del Patto di stabilita e crescita”, Relazione
del Consiglio ECOFIN al Consiglio europeo del 22-23 marzo 2005.

¢ Consiglio dell’'UE (2009), 2967 Economic and Financial Affairs Council conclusions on fiscal
exit strategy.



A seguito del dibattito politico, il primo passo per elaborare un quadro giuridico
comune & consistito nell’adozione della direttiva 2011/85/UE’, una delle sei misure
legislative note come “six-pack”. La direttiva 2011/85/UE stabilisce requisiti minimi per
i quadri di bilancio nazionali (per una panoramica degli atti giuridici pertinenti e la
storia della loro approvazione cfr. allegato I):

i) la programmazione di bilancio degli Stati membri deve basarsi su previsioni
macroeconomiche e di bilancio realistiche fornite da un’istituzione designata;

ii) gli Stati membri devono predisporre regole di bilancio specifiche, la cui
osservanza va monitorata da organismi indipendenti;

iii) gli Stati membri devono dotarsi di un quadro di bilancio a medio termine credibile
ed efficace, il cui orizzonte di programmazione sia di almeno tre anni;

iv) gli Stati membri devono disporre di sistemi onnicomprensivi, coerenti e
trasparenti di contabilita di bilancio e segnalazione statistica.

Il secondo passo & consistito nell’adozione del trattato intergovernativo sulla
stabilita, sul coordinamento e sulla governance nell’Unione economica e monetaria
firmato nel marzo 2012 e, in particolare, del patto di bilancio (titolo lll), integrato da
una comunicazione della Commissione del giugno 2012 recante sette principi comuni?®
(i “principi comuni della Commissione”). Le parti contraenti vincolate dal patto di
bilancio (tutti i 19 Stati membri della zona euro, la Bulgaria, la Danimarca e la Romania)
sono tenute a recepire negli ordinamenti giuridici nazionali la regola del pareggio del
saldo strutturale di bilancio e a istituire un meccanismo automatico di correzione
nonché un’istituzione di bilancio indipendente (cfr. riguadro 2).

7

Direttiva 2011/85/UE del Consiglio, dell’8 novembre 2011, relativa ai requisiti per i quadri di
bilancio degli Stati membri, GU L 306 del 23.11.2011 (in appresso “la direttiva
2011/85/UE").

8 Commissione europea (2012), COM(2012) 342 final, Comunicazione della Commissione —
Principi comuni per i meccanismi nazionali di correzione di bilancio.
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Saldo strutturale: saldo di bilancio effettivo al netto della componente ciclica e
delle misure una tantum e delle altre misure temporanee. Il saldo strutturale
fornisce una misura dell’landamento tendenziale di fondo del saldo di bilancio.

Regola del pareggio di bilancio: la posizione di bilancio della pubblica
amministrazione deve essere in pareggio o in avanzo. Sia nel PSC che nel trattato
sulla stabilita, sul coordinamento e sulla governance nell’'Unione economica e
monetaria, la regola e considerata rispettata se il saldo strutturale annuo della
pubblica amministrazione e pari al rispettivo obiettivo di bilancio a medio termine
(OMT). Il PSC specifica che I'obiettivo del -1 % del prodotto interno lordo (PIL) & il
limite inferiore del saldo strutturale per gli Stati membri della zona euro, che il
patto di bilancio rende pil restrittivo (-0,5 %), eccetto per gli Stati membri a
ridotto debito e ridotto rischio di sostenibilita.

Meccanismo automatico di correzione: obbligo di attuare misure correttive che
insorge automaticamente nel caso in cui sia rilevata una deviazione significativa
dall’obiettivo di bilancio a medio termine o dal percorso di avvicinamento ad esso.

Si ritiene in genere che le istituzioni di bilancio indipendenti ben concepite siano

associate a una migliore performance di bilancio®, a un maggiore rispetto delle regole

di bilancio'® e a previsioni macroeconomiche e di bilancio piu accurate e oggettive®®.

Il terzo passo é stato 'adozione del regolamento (UE) n. 473/2013%?%, che fa parte

del “two-pack” ed e stato concepito, tra I'altro, per integrare nel diritto dell’UE le

disposizioni del trattato sulla stabilita, sul coordinamento e sulla governance

nell’'Unione economica e monetaria per gli Stati membri della zona euro.

10

11

12

Debrun, X. e Kinda, T. (2014), Strengthening post-crisis fiscal credibility: Fiscal Councils on
the rise — A new dataset, documento di lavoro dell’FMI 14/58.

Beetsma, R. et al. (2018), The rise of independent fiscal institutions: recent trends and
performance, documento di lavoro dell’FMI 18/68.

Jonung, L. e Larch, M. (2006), “Improving fiscal policy in the EU: the case for independent
forecasts”, Economic policy 21/47, pagg. 492-534.

FMI (2013), Case studies of fiscal councils — functions and impact.

Regolamento (UE) n. 473/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 21 maggio
2013, sulle disposizioni comuni per il monitoraggio e la valutazione dei documenti
programmatici di bilancio e per la correzione dei disavanzi eccessivi negli Stati membri della
zona euro, GU L 140 del 17.5.2013 (in appresso “il regolamento (UE) n. 473/2013").
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Infine, nel dicembre 2017 la Commissione ha presentato al Consiglio una
proposta di direttiva volta a inglobare nella sostanza il trattato sulla stabilita, sul
coordinamento e sulla governance nell’Unione economica e monetaria nel diritto
dell’UE*? (“la proposta di direttiva del 2017”). Al momento della stesura della presente
relazione, il processo di adozione in sede di Consiglio € sospeso, in attesa della
valutazione del six-pack e del two-pack da parte della Commissione prevista per la fine
del 2019, Il Parlamento europeo, dal canto suo, non ha ancora formulato il proprio
parere in merito a tale proposta.

Nel 2015 la Commissione ha istituito il Comitato consultivo europeo per le
finanze pubbliche (CCEFP) mediante una decisione (“la decisione sul CCEFP”)*>. Tale
decisione era basata sulla raccomandazione formulata nella “relazione dei cinque
presidenti”*® di creare un Comitato consultivo europeo per le finanze pubbliche allo
scopo di rafforzare il quadro di governance UE attraverso, tra I’altro, il coordinamento
delle istituzioni di bilancio indipendenti nazionali, lo svolgimento di un ruolo a queste
complementare e |'elaborazione di valutazioni di performance pubbliche e
indipendenti in relazione ai bilanci e alla loro esecuzione rispetto agli obiettivi di
bilancio dell’UE.

13 Commissione europea (2017), COM(2017) 824 final, Proposta di direttiva del Consiglio che
stabilisce disposizioni per rafforzare la responsabilita di bilancio e I'orientamento di bilancio
a medio termine negli Stati membri, pag. 3.

4" Comitato economico e finanziario (2019), Draft supplementary EFC findings on the

transposition of the Fiscal Compact, ecfin.cef.cpe(2019)1812588.

5 Decisione (UE) 2015/1937 della Commissione, del 21 ottobre 2015, che istituisce un
Comitato consultivo indipendente europeo per le finanze pubbliche, e decisione (UE)
2016/221 della Commissione, del 12 febbraio 2016, recante modifica della decisione (UE)
2015/1937 che istituisce un Comitato consultivo indipendente europeo per le finanze
pubbliche.

6 Juncker, J.-C., Tusk, D., Dijsselbloem, J., Draghi, M. e Schulz, M. (2015), “Completare
I’'Unione economica e monetaria dell’Europa”, documento noto come la “relazione dei
cinque presidenti”.
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Estensione e approccio dell’audit

Tra il 2016 e il 2018 la Corte ha esaminato sia il braccio correttivo®’ che il braccio
preventivo'® del PSC, come pure la procedura per gli squilibri macroeconomici'®. Per
completare la panoramica della governance economica dell’UE, la Corte ha deciso di
sottoporre ad audit le disposizioni relative alla stabilita di bilancio.

L'obiettivo dell’audit era di valutare se le azioni della Commissione per rafforzare
il quadro di bilancio degli Stati membri dell’UE, in riferimento alle tre componenti
chiave i) delle regole di bilancio e del meccanismo di correzione, ii) dei quadri di
bilancio a medio termine e iii) delle istituzioni di bilancio indipendenti (cfr. riquadro 1),
avessero conseguito i risultati auspicati. A tal fine, la Corte ha verificato:

a) seirequisiti giuridici dell’'UE per i quadri di bilancio nazionali fossero efficaci;

b) seiquadridi bilancio nazionali fossero stati rafforzati attraverso un’interazione
adeguata e chiara tra la Commissione, le istituzioni di bilancio indipendenti e il
CCEFP;

c) sela Commissione avesse valutato adeguatamente in che modo i requisiti giuridici
dell’UE sono stati attuati e applicati negli Stati membri.

La Corte si & concentrata sui casi degli otto Stati membri del campione di audit
(Grecia, Spagna, Francia, Italia, Lettonia, Lussemburgo, Portogallo e Paesi Bassi)?°.
Nondimeno, I'analisi ha preso in esame, ove necessario, anche i casi di altri Stati
membri. Inoltre, sono stati analizzati anche il ruolo e la posizione del CCEFP nel quadro
di bilancio dell’ UE.

7 Relazione speciale n. 10/2016 della Corte dei conti europea “Occorrono ulteriori
miglioramenti per garantire un’attuazione efficace della procedura per i disavanzi eccessivi”
(http://eca.europa.eu).

8 Relazione speciale n. 18/2018 della Corte dei conti europea “E raggiunto il principale
obiettivo del braccio preventivo del Patto di stabilita e crescita?” (http://eca.europa.eu).

19" Relazione speciale n. 03/2018 della Corte dei conti europea “Audit della procedura per gli
squilibri macroeconomici” (http://eca.europa.eu).

20 Sono stati selezionati questi Stati membri della zona euro perché presentavano un debito

elevato, perché i rispettivi quadri di bilancio avevano mostrato un miglioramento
significativo o perché erano dotati da tempo di un’istituzione di bilancio indipendente.
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La Corte ha derivato i propri criteri di audit da varie fonti: i) documenti giuridici;
ii) documenti e parametri della Commissione; iii) documenti redatti e norme elaborate
da diverse istituzioni dell’UE, altre organizzazioni internazionali o ricercatori. Ulteriori
dettagli al riguardo vengono forniti nelle pertinenti sezioni della presente relazione.

La Corte ha raccolto gli elementi probatori di audit sulla base di:
a) un esame della pertinente documentazione della Commissione e del CCEFP;

b) un esame delle pubblicazioni, degli orientamenti e delle norme di organizzazioni
internazionali (FMI, OCSE, Banca mondiale) e competenti istituti indipendenti,
nonché della letteratura accademica;

c) un’indagine online presso le istituzioni di bilancio indipendenti nell’UE, alla quale
hanno partecipato 31 istituzioni di bilancio indipendenti di 26 Stati membri?*;

d) colloquicon il personale della direzione generale degli Affari economici e
finanziari (DG ECFIN);

e) colloquicon il personale dei ministeri competenti, delle istituzioni di bilancio
indipendenti, delle banche centrali e di gruppi di riflessione negli otto Stati
membri del campione della Corte, allo scopo di ottenere feedback sui requisiti
dell’UE e sulla loro applicazione.

La presente relazione speciale intende contribuire al dibattito in seno al
Parlamento europeo e al Consiglio sulla proposta di direttiva avanzata dalla
Commissione nel 2017 alla scopo di rafforzare la responsabilita di bilancio e
I’orientamento di bilancio a medio termine negli Stati membri.

21 In cinque dei 28 Stati membri, i compiti di istituzione di bilancio indipendente sono suddivisi
fra due istituzioni.
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Osservazioni

Secondo quanto previsto, le azioni legislative dell’UE (cfr. paragrafi 05 - 10) hanno
dato impulso al rafforzamento dei quadri di bilancio nazionali negli Stati membri
dell’UE. Il numero di regole di bilancio nazionali e di istituzioni di bilancio indipendenti
€ aumentato considerevolmente in seguito all’adozione della direttiva 2011/85/UE,
come mostra la figura 1.

Figura 1 — Regole di bilancio nazionali e istituzioni di bilancio
indipendenti negli Stati membri dell’UE

a) Numero di regole di bilancio nazionali negli Stati membri, per b) Numero di istituzioni di bilancio indipendenti divenute
tipo, 1990-2017 operative nell’UE per singolo anno
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Nota: nel 2011 (linea rossa) é stata adottata la direttiva 2011/85/UE.
Fonte: Corte dei conti europea, sulla base dei dati della Commissione.

Tuttavia, i diversi elementi dei quadri di bilancio nazionali sono attualmente
disciplinati da un quadro giuridico frammentato (cfr. figura 2). Tali diversi elementi
sono: i) le regole di bilancio numeriche, ii) il meccanismo di correzione, iii) i quadri di
bilancio a medio termine, iv) le istituzioni di bilancio indipendenti, v) le procedure di
bilancio.



Figura 2 — Frammentazione del quadro giuridico
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Direttiva
2011/85/UE

Patto di bilancio

Regole di bilancio
numeriche

Meccanismo di
correzione

Quadrodi bilancioa
medio termine

[ Regolamento (UE) [

n. 473/2013

Proposta di
direttiva del 2017

Istituzioni di bilancio
indipendenti

Quadri di bilancio nazionali

Procedure di bilancio

Applicabilita agliStati membri

28*

22
(compresi 19
Stati membri

della zona euro)

19 Stati membri
della zona euro

Tema centrale

Fonte: Corte dei conti europea. *Alcune disposizioni non si applicano al Regno Unito.

Solo un vago riferimento

- Nessun nuovo requisito

Vari atti di diversa natura giuridica (diritto dell’UE e trattato intergovernativo)

coesistono:

il loro grado di applicabilita varia (la Corte di giustizia dell’UE puo deliberare

unicamente sul recepimento del trattato sulla stabilita, sul coordinamento e sulla

governance nell’lUnione economica e monetaria; in relazione all’applicazione di

tale trattato le istituzioni dell’UE non hanno alcun potere per far si che la

legislazione nazionale di recepimento sia rispettata);

benché talune disposizioni siano sancite da regolamenti, direttamente applicabili,

altre sono definite in una direttiva; gli Stati membri dispongono di tempo per il

recepimento di quest’ultima e possono decidere liberamente come applicarla, il

che determina una pil marcata eterogeneita dei quadri nazionali;

il grado di applicabilita a taluni Stati membri varia, soprattutto in funzione della

loro appartenenza o meno alla zona euro.

La Commissione ha elaborato la direttiva 2011/85/UE in un arco di tempo molto

breve (tre mesi). Ha segnalato che la direttiva andrebbe considerata come un insieme

di “requisiti minimi” e non costituisce la migliore pratica né, addirittura, le

caratteristiche auspicabili di un quadro di bilancio a medio termine. Ha inoltre

affermato che I'integrazione delle migliori pratiche nel quadro giuridico dell’lUE non
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sarebbe stata compatibile con le notevoli differenze esistenti tra le strutture
amministrative e istituzionali degli Stati membri®?.

Come menzionato al paragrafo 09, la proposta di direttiva del 2017 aveva lo
scopo di inglobare nella sostanza il trattato sulla stabilita, sul coordinamento e sulla
governance nell’'Unione economica e monetaria nel diritto dell’UE. La Commissione
non ha optato per un recepimento alla lettera, bensi per quello che essa chiama un
“approccio teleologico”, ossia un’incorporazione incentrata sull’obiettivo di fondo del
patto di bilancio: la convergenza verso livelli di debito pubblico prudenti. Nella pratica,
la proposta di direttiva del 2017 stabilisce, tra I'altro, un OMT in termini di saldo
strutturale tale da garantire il rispetto del livello massimo per il rapporto debito/PIL
sancito nel TFUE, senza tuttavia definire alcun massimale numerico.

La Banca centrale europea (BCE) ha affermato in un parere che “le disposizioni
della proposta di direttiva si discostano in modo significativo da quelle del patto
fiscale: cid potrebbe determinare un indebolimento delle regole del patto fiscale”?3.
Inoltre, € opportuno osservare che la proposta di direttiva del 2017 e stata presentata
prima che venissero effettuati I'esame dell’adeguatezza di cui alla direttiva
2011/85/UE o la valutazione del funzionamento del two-pack.

La Corte ha valutato se i requisiti contenuti nel quadro giuridico attuale fossero
adeguati e se la proposta di direttiva del 2017 ovviasse alle eventuali carenze
individuate. Tale valutazione ha riguardato i tre aspetti seguenti:

a) il meccanismo di correzione;
b) iquadridibilancio a medio termine;

c) leistituzioni di bilancio indipendenti.

Carenze nelle disposizioni sul meccanismo di correzione

La direttiva 2011/85/UE ha introdotto per la prima volta la nozione di
meccanismo di correzione, indicato come “le conseguenze in caso di mancata
osservanza”. Al di la di cio, tuttavia, non ha stabilito requisiti specifici riguardanti la sua
definizione e applicazione.

22 Commissione europea (2012), Report on public finances in EMU 2011, pag. 101.
* BCE (2018), CON/2018/25.



Il trattato sulla stabilita, sul coordinamento e sulla governance nell’Unione
economica e monetaria prevede un meccanismo di correzione che & attivato
automaticamente nei casi in cui si rilevi una deviazione significativa dall’OMT. Non
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stabilisce direttamente requisiti specifici riguardo alla definizione o all’applicazione del

meccanismo, ma incarica la Commissione di elaborare principi comuni che gli Stati
membri dovrebbero applicare nel definire i meccanismi di correzione nazionali. La
Commissione ha pubblicato tali principi nel giugno 2012.

Benché approvati a livello politico?4, i principi non sono vincolanti poiché sono
stati pubblicati in una comunicazione della Commissione e non hanno pertanto

efficacia giuridica; possono solo servire da base per i meccanismi eventualmente posti

in essere dalle parti contraenti. Per quanto concerne I'attivazione del meccanismo di
correzione (principio 3), la Commissione ha suggerito che le soglie di attivazione del
meccanismo di correzione potevano basarsi su criteri stabiliti a livello dell’lUE o su
criteri specifici per paese, oppure su entrambi. Tuttavia, due terzi degli Stati membri
hanno scelto di attenersi ai criteri stabiliti a livello dell’"UE anziché dotarsi di criteri
nazionali specifici. Di conseguenza, per questi Stati membri, € improbabile che i
meccanismi di correzione nazionali vengano attivati prima del meccanismo di
correzione dell’UE previsto dal braccio preventivo del PSC.

Il regolamento (UE) n. 473/2013 stabilisce taluni requisiti, compreso quello che
organismi indipendenti debbano fornire, se del caso, valutazioni riguardanti
I’attivazione e I'attuazione dei meccanismi di correzione. Tuttavia, esso non riflette
pienamente i principi comuni della Commissione, emanati sei mesi dopo la proposta
della Commissione relativa al regolamento (UE) n. 473/2013. Ad esempio, il
regolamento non indica che:

la correzione, in termini di entita e tempistica, dovrebbe essere in linea con
eventuali raccomandazioni rivolte dalla Commissione allo Stato membro
interessato nell’ambito del PSC (principio 2);

per |'attivazione possono essere applicati criteri stabiliti a livello dell’UE o specifici

per paese (principio 3);

guanto pil ampie sono le deviazioni dall’lOMT o dal percorso di avvicinamento,
tanto piu consistenti devono essere le correzioni (principio 4).

24 Commissione europea (2017), C(2017) 1201 final, Report from the Commission presented

under Article 8 of the Treaty on Stability, Coordination and Governance in the Economic and

Monetary Union, pag. 3.
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La proposta di direttiva del 2017 non riflette pienamente i principi comuni della
Commissione. Ad esempio, omette di menzionare che le soglie di attivazione del
meccanismo di correzione possono basarsi su criteri stabiliti a livello dell’UE o su criteri
specifici per paese, oppure su entrambi.

Infine, come sottolinea la BCE, la proposta di direttiva del 2017 non definisce
I’espressione “nel caso in cui sia rilevata una deviazione significativa”, ossia le
circostanze in cui il meccanismo va attivato, né fornisce ulteriori indicazioni in merito
alla sua portata. Il requisito di tenere conto della natura e dell’entita di una deviazione
& vago e pud dar luogo a misure correttive molto generiche e inconsistenti®®.

Carenze nelle disposizioni sui quadri di bilancio a medio termine

La Corte ha confrontato i requisiti stabiliti dalla direttiva 2011/85/UE con le
norme e le migliori pratiche che il Fondo monetario internazionale (FMI),
I’Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economici (OCSE) e la Banca
Mondiale raccomandavano quando essa e stata redatta. Tre di tali norme e migliori
pratiche non sono state integrate nella direttiva 2011/85/UE (cfr. tabella 1, righe in
grassetto). Rispetto alle pili recenti norme e migliori pratiche dell’FMI/OCSE, la
direttiva risulta carente sotto altri due aspetti. Pertanto, in totale cinque delle
13 norme e migliori pratiche non sono rispecchiate nella direttiva 2011/85/UE,
nonostante il fatto che, all’epoca della sua stesura, le opinioni della Commissione su
tali questioni (cfr. allegato II) fossero allineate a quelle dei suddetti organismi
internazionali.

> BCE (2018), CON/2018/25.
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Tabella 1 - Differenze tra le norme e le migliori pratiche dell’FMI/OCSE e

i requisiti della direttiva 2011/85/UE

Quadro di bilancio a medio termine con un
orizzonte di almeno tre anni

Copertura globale della pubblica amministrazione

Pieno allineamento agli obiettivi delle politiche di
bilancio dello Stato e alle previsioni
macroeconomiche

Distinzione fra le proiezioni delle entrate e delle
spese future a politiche invariate e I'impatto di
nuove misure di intervento sulle finanze pubbliche

Costo stimato delle spese fiscali

Procedura di elaborazione del bilancio pienamente
integrata per le spese in conto capitale e le spese
correnti

Previsioni attendibili di spesa negli esercizi futuri®®

Valutazione della sostenibilita a lungo termine
delle finanze pubbliche

Procedura unica per I’elaborazione del quadro di
bilancio a medio termine e del bilancio annuale,
nonché documentazione pienamente integrata

Controlli previsionali delle spese (riporti, impegni
di spesa pluriennali, riserve, ecc.)

Meccanismi di monitoraggio e responsabilita
Massimali indicativi per gli esercizi futuri

Stime della spesa per gli esercizi futuri riportata da
un quadro di bilancio a medio termine all’altro

Nota: :incluso, : parzialmente incluso, x: non incluso.

Fonte: Corte dei conti europea sulla base di OCSE (2004), The Legal Framework for Budget Systems; FMI
(2007), Manual on Fiscal Transparency; FMI (2010), Lienert, |. e Fainboim, 1., Reforming Budget Systems

Laws.

26 Qualsiasi esercizio finanziario successivo all’esercizio in corso.
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Secondo un documento dell’FMI, la mancanza di integrazione tra la pianificazione
delle spese a medio termine e la procedura di elaborazione del bilancio fa si che la
programmazione a medio termine non riesca a porre limiti alle politiche di bilancio con
efficacia?’. Tuttavia, sebbene I'articolo 10 della direttiva 2011/85/UE richieda che la
legislazione di bilancio annuale sia conforme alle disposizioni derivanti dal quadro di
bilancio a medio termine o spieghi debitamente qualsiasi scostamento, non vi & alcun
requisito in merito all’integrazione della pianificazione delle spese a medio termine e
della procedura di elaborazione del bilancio?®. Inoltre, non é richiesto di includere,
nella documentazione di bilancio, le proiezioni e i dati a consuntivo di entrate, spese e
finanziamenti nel medio termine analogamente a quanto avviene per il bilancio
annuale?®.

Inoltre, secondo un documento dell’FMI, sono importanti quattro tipi di
meccanismi di controllo previsionale: i) controlli sull’accumulo, il volume o I'utilizzo dei
riporti, ii) monitoraggio regolare della coerenza tra le proiezioni di spesa a medio
temine aggiornate e i programmi a medio termine approvati, iii) margini sufficienti tra
impegni di spesa e programmi di spesa per assorbire eventi inattesi senza dover
ridefinire le priorita delle politiche, iv) rigorosi controlli sulla capacita di ministeri ed
enti di assumere impegni di spesa pluriennali. La direttiva 2011/85/UE non prevede
tuttavia l'istituzione di controlli previsionali delle spese per garantire I'osservanza dei
programmi a medio termine nemmeno al variare delle condizioni esterne.

Infine, la direttiva 2011/85/UE non contiene alcuna disposizione che risponda
all’esigenza che le autorita nazionali comunichino i dati di bilancio a consuntivo in un
modo confrontabile con i programmi pluriennali e sanino eventuali discrepanze tra
programmi pluriennali e spesa effettiva in modo completo e trasparente. Inoltre, non
sussiste alcuna disposizione specifica che imponga alle pubbliche amministrazioni o ai

%7 FMI (2013), Cangiano, G. et al., Public Financial Management and its emerging architecture,
pag. 161.

28 OCSE (2004), The Legal Framework for Budget Systems, riquadro 11.4; FMI (2010), Lienert, I.
e Fainboim, |., Reforming Budget Systems Laws, riquadro 4 e pagg. 12-13; FMI (2013),
Cangiano, G. et al., Public Financial Management and its emerging architecture, pag. 156;
FMI (2014), Fiscal transparency code, principi 2.1.3, 2.3.1 e 2.3.2; Banca mondiale (2013),
Beyond the annual budget. The global experience with medium term expenditure
frameworks, pagg. 58-59.

29 FMI (2014), Fiscal transparency code, principio 2.1.3.
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soggetti coinvolti nell’esecuzione del bilancio di rispondere di eventuali deviazioni
ingiustificate dai programmi pluriennali.

La proposta di direttiva del 2017 introduce I'obbligo di stabilire, all’inizio della
legislatura, una norma vincolante sulla spesa a medio termine. Tale norma
garantirebbe maggiore stabilita alla programmazione di bilancio e rafforzerebbe il
legame tra bilancio e quadro di bilancio a medio termine. Tuttavia, la stabilita delle
finanze pubbliche potrebbe essere a rischio se la dinamica della spesa si discosta da
quella del prodotto potenziale®°. La proposta di direttiva del 2017 non ha affrontato
nessuna delle altre carenze®! indicate nella tabella 1.

Carenze nelle disposizioni sulle istituzioni di bilancio indipendenti

Il regolamento (UE) n. 473/2013, che ¢ vincolante per gli Stati membri della zona
euro, definisce le funzioni che le istituzioni di bilancio indipendenti dovrebbero
assolvere, come pure le loro caratteristiche e i loro principi. Questi ultimi sono in linea
con i principi comuni della Commissione. Sono stati aggiunti nel corso della procedura
legislativa poiché sono stati adottati dopo che la Commissione aveva presentato la
proposta di regolamento.

La Corte ha messo a confronto le disposizioni sulle istituzioni di bilancio
indipendenti e le norme e migliori pratiche internazionali del’FMI3? e dell’lOCSE*? e ha
osservato che il diritto dell’lUE non prevede requisiti riguardanti i) il numero e la durata

30| prodotto potenziale & un concetto teorico che corrisponde al livello di prodotto (PIL) in un
dato momento coerente con un’inflazione stabile. Esso evolve nel tempo a un tasso che
non e necessariamente costante. Sia il livello che il tasso di variazione non possono essere
misurati direttamente, ma devono essere stimati.

31 I’FMI e ’OCSE hanno aggiornato le proprie norme e migliori pratiche per una sana

governance di bilancio, rispettivamente nel 2014 e nel 2015, per integrarvi gli insegnamenti
tratti dalla crisi economica e finanziaria. Tuttavia, la Commissione non ha tenuto conto di
tale aggiornamento nella proposta di direttiva del 2017.

32 Nella pubblicazione dell’lFMI (2013) intitolata “The functions and impact of fiscal councils”,
si afferma che nel documento stesso si fornisce I'analisi pil esaustiva dei consigli per le
finanze pubbliche sino a quel momento disponibile; esso & basato anche su altri documenti,
tra cui la versione preliminare dei principi dell’OCSE del 2012 e Kopits, G. (2011),
Independent fiscal institutions: Developing good practices, pagg. 35-52.

3 | principi dell’OCSE erano gia disponibili nel 2012 e sono stati adottati nel 2014. Cfr. OCSE
(2014), Recommendation on Principles for IFls.
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dei mandati dei membri del consiglio direttivo delle istituzioni di bilancio indipendenti,
ii) le politiche delle istituzioni di bilancio indipendenti in materia di risorse umane, iii) la
formazione dei bilanci delle istituzioni di bilancio indipendenti, iv) la necessita di un
esame esterno. Cio ha determinato la costituzione di istituzioni di bilancio indipendenti
eterogenee, come illustrato nell’allegato Il e sottolineato anche in un documento di
discussione della Commissione®*.

Gia nel 2004 la Commissione®® aveva sottolineato I'importanza che un’istituzione
indipendente elabori o valuti sia previsioni macroeconomiche che previsioni di bilancio
al fine di ridurre ed eventualmente eliminare il “bias dell’ottimismo”3®. Cio e stato
successivamente confermato anche da documenti dell’FMI*” e dell’lOCSE32. Nonostante
la proposta della Commissione di includere entrambi i tipi di previsione, nella versione
adottata il regolamento (UE) n. 473/2013 impone alle istituzioni di bilancio
indipendenti di elaborare o approvare unicamente le previsioni macroeconomiche e
non le previsioni di bilancio (ossia le entrate e le spese previste a bilancio).

Nel documento di discussione del 2017(cfr. paragrafo 36) la Commissione
esprimeva il parere, tra le altre cose, che alle istituzioni di bilancio indipendenti poteva
essere conferito un ruolo pil ampio nell’elaborazione o nell’approvazione delle
previsioni di bilancio, dato il ruolo da queste svolto per le previsioni macroeconomiche.
Anche le istituzioni di bilancio indipendenti e gli altri portatori di interessi interrogati
dalla Corte hanno sottolineato tale limitazione relativa alle previsioni di bilancio.

Nel 2016 la rete delle istituzioni di bilancio indipendenti dell’UE, una piattaforma
per lo scambio di opinioni e competenze e per la condivisione delle risorse, ha
proposto un elenco di norme minime per le istituzioni di bilancio indipendenti simili ai

principi dell’OCSE, nonché l'istituzione di un sistema efficace per la loro salvaguardia®.

3 Commissione europea (2017), Jankovics, L. e Sherwood, M., Independent fiscal institutions
in the EU Member States: The early years, documento di discussione 067.

35 Commissione europea (2004), Jonung, L. e Larch, M., Improving fiscal policy in the EU: the
case for independent forecasts.

3 |l “pigs dell’ottimismo” & la tendenza a sovrastimare la crescita del prodotto e delle entrate,
sottostimando nel contempo le spese non discrezionali.

37 FMI (2007), Code of good practices on fiscal transparency, principio 4.3.4.
38 OCSE (2014), Recommendation on Principles for IFls, principio 3.3.

39 Rete delle istituzioni di bilancio indipendenti dell’UE (2016), Defining and enforcing
minimum standards for IFls.
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Tuttavia, la proposta di direttiva del 2017 non affronta tali questioni: per quanto
riguarda le norme, I'unico nuovo obbligo previsto € che gli Stati membri provvedano
affinché le istituzioni di bilancio indipendenti rispettino i principi definiti nel
regolamento (UE) n. 473/2013 al loro riguardo.

Pur accogliendo con favore il nuovo requisito, la rete delle istituzioni di bilancio
indipendenti dell’UE ha chiesto che le condizioni stabilite nella proposta di direttiva del
2017 fossero integrate da una definizione piu chiara delle norme minime e da un
sistema efficace per la loro salvaguardia®’. Nella sua dichiarazione, la rete ha inoltre
suggerito che la proposta potrebbe anche imporre agli Stati membri di provvedere a
un recepimento ambizioso di tale principio nell’ordinamento giuridico nazionale
attraverso la definizione della procedura e dei requisiti minimi. Nel gennaio 2019 la
rete ha reiterato l'invito a sviluppare ed eventualmente incorporare nel diritto dell’UE
norme adeguate sull’assetto e sulla capacita operativa delle istituzioni di bilancio
indipendenti.

La Corte osserva, infine, che la proposta di direttiva del 2017 prevedeva un ruolo
pil ampio per le istituzioni di bilancio indipendenti, affidando loro il compito di 1)
valutare criticamente sia ex-ante che ex-post I'adeguatezza dell’OMT e del percorso
della spesa a medio termine al netto delle misure discrezionali, ii) richiedere
I'attivazione del meccanismo di correzione e iii) monitorarne I'applicazione e gli effetti.
Inoltre, la proposta di direttiva del 2017 mirava ad introdurre nel diritto dell’UE il
principio “conformita o spiegazione”.

La normativa dell’'UE impone agli Stati membri di disporre di regole di bilancio
nazionali e assegna alla Commissione e alle istituzioni di bilancio indipendenti funzioni
di monitoraggio distinte. Da un lato la Commissione valuta la conformita dei
documenti programmatici di bilancio alle regole di bilancio dell’'UE, mentre dall’altro le
istituzioni di bilancio indipendenti valutano la conformita alle regole di bilancio
nazionali. Tuttavia, il diritto dell’lUE non prevede una struttura di governance “a due

40 Rete delle istituzioni di bilancio indipendenti dell’UE (2018), dichiarazione della rete in
risposta alla proposta di direttiva del Consiglio che stabilisce disposizioni per rafforzare la
responsabilita di bilancio e I'orientamento di bilancio a medio termine negli Stati membri.
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livelli”, in cui la Commissione assolve le proprie funzioni di monitoraggio sulla base
dell’operato delle istituzioni di bilancio indipendenti.

Il Comitato consultivo europeo per le finanze pubbliche (CCEFP) & stato istituito
con 'obiettivo di rafforzare I’attuale quadro di governance economica
(cfr. paragrafo 10). | suoi compiti consistono, tra I'altro, nell’eseguire una valutazione
dell’attuazione del quadro di bilancio dell’UE e dell’adeguatezza dell’effettivo
orientamento di bilancio a livello della zona euro e a livello nazionale.

La Corte ha pertanto valutato:

a) se vifosse coerenza tra la posizione della Commissione e quella delle istituzioni di
bilancio indipendenti per quanto riguarda la valutazione della conformita alle
regole di bilancio dell’UE;

b) se il CCEFP fosse in condizione di fornire pareri indipendenti.

Rischio di incoerenza tra le valutazioni della Commissione e quelle delle
istituzioni di bilancio indipendenti sulla conformita alle regole di bilancio
dell’UE

Il diritto dell’lUE non & prescrittivo per quanto riguarda le regole di bilancio
nazionali (ad esempio, per quanto riguarda il numero, il tipo e le caratteristiche
concettuali), ma stabilisce che esse promuovano efficacemente il rispetto dei valori di
riferimento per il disavanzo e il debito definiti conformemente agli obblighi sanciti dal
TFUE. In pratica, le parti contraenti del patto di bilancio (cfr. paragrafo 06) hanno
adottato regole di bilancio nazionali strettamente legate a quelle del braccio
preventivo del PSC.

Al pari del braccio preventivo del PSC, il trattato sulla stabilita, sul coordinamento
e sulla governance nell’'Unione economica e monetaria richiede una posizione di
bilancio “in pareggio o in avanzo”, ossia un saldo strutturale pari o superiore all’lOMT o
in linea con il percorso di avvicinamento a tale obiettivo. Inoltre, i progressi verso
I'OMT e il suo conseguimento devono essere valutati sulla base di un’analisi del
rispetto del parametro di riferimento per la spesa previsto dal PSC, in base al quale la
spesa non dovrebbe crescere piu rapidamente del prodotto potenziale (I'allegato IV
mette a confronto le regole del braccio preventivo del PSC con quelle del trattato sulla
stabilita, sul coordinamento e sulla governance nell’Unione economica e monetaria).
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In alcuni Stati membri (ad esempio, Italia e Portogallo) le istituzioni di bilancio
indipendenti sono inoltre incaricate di valutare la conformita alle regole di bilancio
dell’UE. Alcune istituzioni di bilancio indipendenti che non hanno tale mandato (come
quelle francesi) lo fanno di propria iniziativa. L'indagine della Corte sulle istituzioni di
bilancio indipendenti ha messo in luce che meta di esse monitorava la conformita alle
regole di bilancio numeriche dell’UE.

Le istituzioni di bilancio indipendenti che hanno partecipato all’'indagine della
Corte ritenevano che la loro valutazione della conformita alle regole di bilancio dell’UE
non comportasse una duplicazione del ruolo della Commissione, ma fosse piuttosto a
guesto complementare, favorendo potenzialmente la titolarita nazionale delle regole
di bilancio dell’UE. | colloqui effettuati dalla Corte con le istituzioni di bilancio
indipendenti hanno confermato le loro risposte. Tuttavia, le istituzioni di bilancio
indipendenti che monitorano esclusivamente la conformita alle regole di bilancio
nazionali non sono propense a monitorare anche la conformita alle regole di bilancio
dell’'UE. Una delle motivazioni fornite € il rischio reputazionale in caso di valutazioni
divergenti.

La Commissione e le singole istituzioni di bilancio indipendenti, quando valutano
entrambe la conformita alle regole di bilancio dell’UE, possono effettivamente
giungere a conclusioni differenti. Questo anche perché, come gia osservato dalla Corte
nella relazione speciale n. 18/2018, la Commissione si & ampiamente avvalsa del
proprio margine di discrezionalita®! nel valutare la conformita alle regole di bilancio
dell’UE (ad esempio, per quanto riguarda il percorso di avvicinamento all’lOMT).

Inoltre, il regolamento che istituisce il PSC prevede un margine relativamente
ampio di deviazione dal parametro di riferimento annuo di uno Stato membro*?,
consentendo di tenere conto di una serie di fattori nella valutazione della conformita
alle regole di bilancio. Alcuni di questi fattori sono:

“1 Nel 2015, la Commissione ha pubblicato una comunicazione interpretativa relativa al suo

margine di interpretazione: “Sfruttare al meglio la flessibilita consentita dalle norme vigenti
del patto di stabilita e crescita”, COM(2015) 12 final, successivamente ripresa nella
posizione comune concordata del novembre 2015 che il Consiglio ha approvato nel
febbraio 2016.

42 Per conseguire una rapida convergenza verso I'OMT, il PSC stabilisce, come parametro di

riferimento, che gli Stati membri risanino le proprie posizioni di bilancio strutturali a un
tasso annuo pari allo 0,5 % del PIL.
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i)  I'attuazione di riforme strutturali importanti;
ii) il verificarsi di eventi inconsueti;
iii) la necessita di investimenti pubblici;

iv) “altri fattori” non specificati.

51 Pertanto, anche quando uno Stato membro devia in maniera significativa dagli
aggiustamenti di bilancio richiesti (ossia la riduzione del disavanzo pubblico), la
Commissione potrebbe decidere in conclusione di non intraprendere alcuna azione e
ritenere che lo Stato membro rispetti le regole di bilancio dell’UE.

52 Anche le istituzioni di bilancio indipendenti, nelle risposte all'indagine della Corte,
hanno ravvisato in tali questioni debolezze che potrebbero incidere sul loro lavoro.
Secondo il 40 % circa delle risposte pervenute, tali questioni potrebbero
eventualmente determinare divergenze tra la valutazione del rispetto dell’lOMT o del
percorso di avvicinamento eseguita dalle istituzioni di bilancio indipendenti e la
valutazione della Commissione (cfr. figura 3).

Figura 3 — Risposte delle istituzioni di bilancio indipendenti all'indagine
della Corte

a) Nella relazionespecialen.18/2018, la Corte ha individuato le b) Concorda sul fatto che le suddette questioni
seguenti debolezze riguardo allemodalita di attuazionedel braccio possono comportare divergenze tra la valutazione
preventivo del PSC da parte della Commissione, lequali potrebbero dell’istituzionedi bilancio indipendentedi cui fa parte

incideresul lavoro dell’istituzione di appartenenza. e quella della Commissione?
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Applicazione della flessibilita da  Applicazione della flessibilita da Interpretazione della
parte della Commissione: assenza parte della Commissione: ~ Commissione della discrezionalita
di una chiara definizione di possibilita diun ulteriore  aperta circa I'uso di “altri fattori” 7
“eventi inconsueti” allentamento dei requisiti di per ridurre i requisiti di
aggiustamento ricorrendo al aggiustamento o rinviare
margine di discrezionalita  I'assoggettamento di uno Stato
membro al braccio correttivo
ENo HS m In disaccordo  ® Né d’accordo néin disaccordo r D’accordo

Fonte: indagine della Corte dei conti europea.
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Altri motivi di divergenza (cfr. paragrafo 49) consistono nel fatto che le istituzioni
di bilancio indipendenti utilizzano i) una propria metodologia di calcolo del prodotto
potenziale e/o ii) ipotesi e insiemi di dati propri. La Commissione ha pero rafforzato la
propria cooperazione con le istituzioni di bilancio indipendenti, illustrando la propria
metodologia onde contribuire a evitare tali divergenze.

Infine, le conclusioni della Commissione sulla conformita degli Stati membri alle
regole di bilancio dell’UE potrebbero tener conto delle discussioni tra la Commissione
e le autorita del paese in questione, al quale le istituzioni di bilancio indipendenti non
prendono parte.

Il rischio di incoerenza tra le conclusioni formulate delle istituzioni di bilancio
indipendenti e dalla Commissione & gia stato menzionato dal CCEFP** e confermato
dall'indagine della Corte. Infatti, il 20 % delle istituzioni di bilancio indipendenti ha
dichiarato di aver gia riscontrato simili divergenze. Il riquadro 3 fornisce esempi di
conclusioni divergenti.

% CCEFP (2018), relazione annuale 2018, pag. 42.
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Nella propria relazione di valutazione di bilancio del novembre 2016, I'istituzione
di bilancio indipendente irlandese (Irish Fiscal Advisory Council, IFAC) ha dichiarato
che il documento programmatico di bilancio dell’lrlanda del 2017 non era
conforme ai requisiti delle regole di bilancio stabilite dalla legge irlandese sulla
responsabilita di bilancio e dal braccio preventivo dell’UE per quanto riguardava gli
esercizi 2016 e 201744, La Commissione lo ha tuttavia ritenuto generalmente
conforme alle disposizioni del PSC.

Nella propria valutazione del documento programmatico di bilancio della Francia
eseguita nel settembre 2018, l'istituzione di bilancio indipendente francese (Haut
Conseil des finances publiques, HCFP) ha sottolineato che gli aggiustamenti
strutturali previsti per il 2018 (0,1 punti percentuali del PIL) e per il 2019 (0,3 punti
percentuali del PIL), da sottoporre alla valutazione della Commissione, non
rispettavano le regole del braccio preventivo del PSC. Tuttavia, il giudizio della
Commissione su questo documento programmatico di bilancio era meno netto,
dato che la Francia era valutata “a rischio di non conformita”.

L’istituzione del Comitato consultivo europeo per le finanze pubbliche ha
segnato un passo nella giusta direzione, ma il suo ruolo e la sua
indipendenza potrebbero essere rafforzati

La relazione dei cinque presidenti ha previsto I'attribuzione dei seguenti compiti
al CCEFP:

coordinare la rete dei consigli di bilancio nazionali e conformarsi agli stessi
standard di indipendenza;

offrire consulenza sulle politiche, ma non attuarle. Far rispettare le regole resta
compito della Commissione europea, che dovrebbe potersi discostare dal parere
del CCEFP in presenza di giustificati motivi, che & tenuta a spiegare;

esprimere un giudizio economico, piuttosto che giuridico, sulla posizione di
bilancio, sia a livello nazionale che a livello di zona euro, ritenuta adeguata a
fronte delle regole di bilancio dell’UE, basandosi sulle norme del PSC;

poter formulare pareri quando lo reputa necessario, compreso, in particolare, nel
guadro della valutazione dei programmi di stabilita, della presentazione dei

4 Irish Fiscal Advisory Council (2016), Fiscal assessment report, pag. 67.
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documenti programmatici di bilancio annuali e dell’esecuzione dei bilanci
nazionali;

valutare ex post il modo in cui e stata data attuazione al quadro di governance.

Nella decisione sul CCEFP, invece, la Commissione ha omesso in gran parte la
dimensione nazionale di tali compiti. In particolare, non ha incaricato il CCEFP di
formulare pareri sui programmi nazionali di stabilita o convergenza, sui documenti
programmatici di bilancio o sull’esecuzione dei bilanci nazionali. Inoltre, anziché
coordinare le istituzioni di bilancio indipendenti, il CCEFP e tenuto semplicemente a
collaborare con loro. La Corte rileva che le istituzioni di bilancio indipendenti stesse si
sono dette contrarie ad un coordinamento da parte del CCEFP, poiché lo considerano
in contraddizione con I'obiettivo di rafforzare la titolarita nazionale e dannoso per la
loro indipendenza.

In un discorso tenuto nel novembre 2015, il presidente dell’Eurogruppo ha
osservato che vi erano vantaggi nella presenza di una grande sorella europea dei
consigli di bilancio nazionali, collocata al di fuori della Commissione, in grado di fornire
valutazioni indipendenti dei documenti programmatici di bilancio nazionali sulla base
delle quali la Commissione formula il proprio parere (politico).

Inoltre, la relazione di cinque presidenti aveva chiesto che il CCEFP si conformasse
“agli stessi standard di indipendenza” delle istituzioni di bilancio indipendenti nazionali
stabiliti nel regolamento (UE) n. 473/2013.

In base all’articolo 4 della decisione sul CCEFP, i membri del Comitato agiscono in
modo indipendente. Tuttavia, I'indipendenza del CCEFP e limitata dal regime statutario
debole e dalle scarse risorse®”:

a) il presidente e i quattro membri del comitato sono nominati dalla Commissione. Il
loro mandato é a tempo parziale, breve (tre anni) e rinnovabile una volta, e non vi
e alcuna disposizione che disciplini la loro destituzione (ad esempio destituzione
solo in caso di incapacita o colpa grave);

b) poiché il CCEFP é stato istituito mediante una decisione della Commissione,
guest’ultima puo modificare le norme che lo disciplinano;

% 1| CCEFP consta di un comitato e di un segretariato (costituito da un capo del segretariato e

da apposito personale di supporto attualmente limitato a cinque economisti e un
assistente).
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c) il CCEFP non gode di indipendenza finanziaria, dato che non dispone di un proprio
bilancio e non puo gestire liberamente le proprie risorse umane. La sua dotazione
finanziaria rientra in quella per I'euro e il dialogo sociale del Gabinetto del
vicepresidente della Commissione e copre i salari dei membri (che hanno lo status
di consiglieri speciali) e il costo delle loro trasferte di lavoro. Il segretariato del
CCEFP & un’unita del segretariato generale della Commissione. Di conseguenza, le
sue spese (trasferte di lavoro, invito di esperti, organizzazione di seminari, ecc.)
sono coperte dal bilancio di funzionamento del segretariato generale;

d) il CCEFP fa capo al segretariato generale della Commissione e ha sede nei locali di
qguest’ultimo; anche il suo sito Internet e ospitato dalla Commissione.

Per effetto di tali fattori, ’assetto istituzionale & debole, come ha sottolineato
anche la BCE: “Iistituzione del Comitato in forza di una decisione della Commissione
entro I'assetto organizzativo di quest’ultima non & in linea con gli standard definiti per
gli omologhi organismi nazionali”“®. La stessa questione & stata sollevata dall’FMI*’.

Inoltre, mentre la relazione dei cinque presidenti stabilisce che “quando lo reputa
necessario, il Comitato dovrebbe poter formulare pareri”, la decisione sul CCEFP
menziona unicamente la pubblicazione di una relazione annuale. Non viene indicata
esplicitamente la possibilita che il CCEFP pubblichi valutazioni in tempo reale o formuli
pareri pubblici, compiti che risultano in ogni caso ostacolati dalla scarsita delle sue
risorse.

In pratica, il CCEFP pubblica due tipi di relazioni periodiche: 1) una propria
valutazione dell’orientamento di bilancio adeguato alla zona euro, che viene
pubblicata a giugno, e 2) una relazione annuale pubblicata alla fine dell’anno. Inoltre,
ha recentemente pubblicato una valutazione delle regole di bilancio dell’UE*,

La Corte giudica positivamente la qualita analitica delle quattro relazioni
pubblicate nel 2017 e nel 2018. Tale valutazione e stata confermata dai portatori di
interessi incontrati negli Stati membri del campione e dall’indagine della Corte presso
le istituzioni di bilancio indipendenti. L'87 % delle istituzioni di bilancio indipendenti ha

“ BCE (2015), Bollettino economico, n. 7, riquadro 5: “La creazione del Comitato europeo per

le finanze pubbliche”.

47 FMI (2016), 2016 Article IV consultation — euro-area policies, relazione dell’FMI per paese
16/219, pag. 20.

“8 1| CCEFP ha anche pubblicato una dichiarazione a sostegno del consiglio di bilancio danese

nel marzo 2018.
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infatti valutato la qualita dell’analisi nelle relazioni del CCEFP come “buona”, mentre il
10 % I’ha descritta come “media” e solo il 3 % come “scadente”.

Nella relazione annuale, il CCEFP fornisce una valutazione dell’attuazione del
quadro di bilancio dell’'Unione. Formula inoltre, in una sezione ad hoc, proposte per la
futura evoluzione del quadro di bilancio dell’Unione. Tuttavia, sebbene nelle relazioni
annuali figurasse anche una valutazione di alcuni aspetti di efficienza delle istituzioni di
bilancio indipendenti (ad esempio come queste applicassero il principio “conformita o
spiegazione” e se fosse loro garantito il diritto di accesso alle informazioni), la sezione
dedicata alle proposte non conteneva alcuna indicazione su come migliorare la
situazione di dette istituzioni.

Inoltre, la decisione sul CCEFP non specifica in che modo le sue proposte
dovrebbero confluire nel processo decisionale interno della Commissione. La
Commissione puo infatti ignorare le proposte del CCEFP senza fornire alcuna
motivazione dato che, contrariamente a quanto proposto nella relazione dei cinque
presidenti, essa non e tenuta a rispettare il principio “conformita o spiegazione”. La
questione & stata messa in risalto sia dalla BCE*° che dal Mediatore europeo®°.

Nella propria risposta al Mediatore europeo, il vicepresidente della Commissione
europea ha spiegato che non e possibile istituire un rigoroso parallelismo tra il CCEFP e
le istituzioni di bilancio indipendenti. Queste ultime hanno il compito di monitorare se
le politiche nazionali sono conformi alle regole di bilancio. Il CCEFP non monitora il
bilancio dell’'UE o la sua esecuzione, bensi & un organismo consultivo indipendente
della Commissione. Per questo motivo il vicepresidente della Commissione europea ha
sostenuto che il principio “conformita o spiegazione” non si applica in tale contesto.

La qualita dell’analisi e le critiche espresse dal CCEFP indicano che quest’ultimo,
pur essendo inglobato nella Commissione, e in grado di formulare pareri indipendenti.
Tuttavia, tale indipendenza dipende esclusivamente dai membri che attualmente
compongono il CCEFP e non dal suo assetto istituzionale. Dall'indagine della Corte
risulta che la percezione delle istituzioni di bilancio indipendenti riguardo
all'indipendenza del CCEFP non era uniforme: il 53 % di esse ritiene che il CCEFP abbia
“un’indipendenza limitata”, mentre il 47 % lo ritiene “pienamente indipendente”.

4 BCE (2015), Bollettino economico, n. 7, riquadro 5: “La creazione del Comitato europeo per
le finanze pubbliche”.

%0 Mediatore europeo (2016), Letter from the European Ombudsman to the President of the
European Commission regarding Transparency of the European Fiscal Board.
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da un regolamento, ma hanno preso la forma di una direttiva. Di conseguenza, la loro
attuazione richiede pil tempo e gli Stati membri godono di discrezionalita per quanto
riguarda il modo in cui assicurarla.

La Commissione ha tuttavia affermato, nella relazione sulle finanze pubbliche
nell’Unione economica e monetaria nel 2011 (pubblicata nel 2012)%, che la scelta di
una direttiva rispondeva alla necessita di raggiungere un equilibrio tra i requisiti degli
Stati membri.

La Corte ha valutato:

a) sela Commissione sia stata in grado di formulare conclusioni tempestive sulla
conformita della legislazione nazionale ai requisiti dell’ UE;

b) se la valutazione della Commissione abbia fornito osservazioni utili sull’attuazione
e sull’applicazione dei quadri di bilancio nazionali.

Ritardi nel trarre conclusioni sulla conformita della legislazione nazionale
ai requisiti dell’UE a causa di fattori che esulano dal controllo della
Commissione

Il termine per il recepimento della direttiva 2011/85/UE era il 31 dicembre 2013 e
gli Stati membri dovevano notificare alla Commissione le rispettive misure nazionali di
attuazione. Gli Stati membri hanno elaborato 323 misure nazionali di attuazione, ma di
gueste solo 67 (20 %) sono state notificate in tempo (cfr. figura 4). Di fatto, gli Stati
membri dovevano integrare simultaneamente nell’ordinamento giuridico nazionale
non solo i requisiti della direttiva 2011/85/UE, ma anche quelli derivanti dal
regolamento (UE) n. 473/2013 e dal patto di bilancio.

*1 Commissione europea (2012), Report on public finances in EMU 2011, pag. 101.
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Figura 4 — Notifica delle misure nazionali di attuazione per singolo anno
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Fonte: Corte dei conti europea.

Dato che non tutti gli Stati membri avevano recepito la direttiva 2011/85/UE
entro la scadenza, poco tempo dopo la Commissione ha avviato 17 procedure di
infrazione per mancata notifica delle misure nazionali di attuazione. Come illustrato
nella tabella 2, la maggior parte di tali procedure (14) e stata chiusa entro un anno,
che rappresenta il periodo di riferimento della Commissione®?. Dati i lunghi processi di
adozione delle leggi in Slovenia e Cechia, i due paesi hanno ultimato il recepimento
della direttiva 2011/85/UE soltanto, rispettivamente, nel 2018 e nel 2019. Cio ha
inevitabilmente ritardato I'avvio del processo di valutazione della conformita per tutti i
17 Stati membri soggetti alle procedure di infrazione.

2 Corte dei conti europea (2018), “Analisi panoramica — Applicazione del diritto dell’UE: le
responsabilita della Commissione europea in materia di vigilanza ai sensi dell’articolo 17,
paragrafo 1, del trattato sull’Unione europea”, riquadro 4.
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Tabella 2 — Stato di avanzamento delle procedure di infrazione per
mancata notifica (giugno 2019)

Apertura della procedura di
infrazione per mancata notifica
27 gennaio 2014

BE, BG, CZ, DK, DE, EE, EL, HR, IT, CY, LT, LU, MT,
AT, SI, FI, UK

BE, DK, DE, EE, HR, IT,

Chiusa a luglio 2014 CY. LT, AT, FI, UK ENTRO IL PERIODO DI
RIFERIMENTO
Chiusa a novembre 2014 EL, LU, MT
DUE MESI DOPO IL
Chiusa a luglio 2015 BG PERIODO DI
RIFERIMENTO

Deferimento alla Corte di giustizia
dell’UE nel luglio 2017

In corso Cz

Fonte: Corte dei conti europea.

La Commissione non ha ultimato le valutazioni della conformita, costituite da una
verifica del recepimento e da una verifica della corrispondenza delle disposizioni, entro
il proprio periodo di riferimento®?® e i valori-obiettivo di performance stabiliti nei piani
di gestione annuale della DG ECFIN per il periodo 2014-2017 sono stati solo
parzialmente raggiunti.

A seguito della verifica del recepimento e della corrispondenza delle disposizioni
espletata, la Commissione ha avviato nell’agosto 2016 procedure “EU Pilot” nei
confronti di 11 Stati membri, nell’aprile 2017 nei confronti di altri sette Stati membri e
ancora nel luglio 2019 nei confronti di altri sette Stati membri. Si trattava di un primo
tentativo di risolvere i problemi di recepimento e evitare cosi, se possibile, procedure
di infrazione formali. Per quanto riguarda i tre Stati membri restanti, a settembre 2019
la Commissione non aveva ancora deciso se avviare procedure “EU Pilot”.

La sequenza temporale delle procedure “EU Pilot” (cfr. tabella 3) non é stata
dettata da un piano di attuazione, ma piuttosto da ragioni operative, ossia dalla
disponibilita degli Stati membri a condurre dialoghi “EU Pilot” con la Commissione in

%3 La verifica del recepimento dovrebbe essere ultimata entro sei mesi dal termine per il
recepimento o dalla data di notifica delle misure nazionali di attuazione, mentre la verifica
della corrispondenza delle disposizioni andrebbe completata entro 16-24 mesi dalla data di
notifica delle misure nazionali di recepimento.
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inglese per la prima serie e dal livello di preparazione interna della Commissione per la
seconda e terza serie. Di conseguenza, alcuni Stati membri della zona euro con un
debito pubblico elevato, ossia quelli per i quali € pit importante conseguire una
posizione di bilancio solida, non sono stati valutati in via prioritaria (cfr. figura 5).

Nel 2014 (termine entro il quale il recepimento da parte degli Stati membri
avrebbe dovuto essere ultimato) i sette Stati membri della zona euro nei confronti dei
guali la Commissione aveva avviato una procedura “EU Pilot” nel 2019 (cfr. figura 5,
terza colonna) contribuivano al 77 % del PIL della zona euro (ossia al 66 % del PIL
complessivo di tutti gli Stati membri dell’UE escluso il Regno Unito e al 56 % del PIL
complessivo di tutti gli Stati membri dell’"lUE compreso il Regno Unito) e al 77 % del
debito pubblico della zona euro (ossia al 72 % del debito pubblico complessivo di tutti
gli Stati membri dell’UE escluso il Regno Unito e al 60 % del debito pubblico
complessivo di tutti gli Stati membri dell’lUE compreso il Regno Unito).

Figura 5 — Ripartizione degli Stati membri per serie di procedure “EU
Pilot”

Debito lordo, pubblica amministrazione (in percentuale del PIL)
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Fonte: Corte dei conti europea.
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Le 18 procedure “EU Pilot” avviate nella prima e seconda serie sono state chiuse

con notevoli ritardi e sono rimaste aperte in media per oltre 65 settimane, ben oltre il

periodo di riferimento di 20 settimane della Commissione. In tre dei 18 casi la Corte ha

riscontrato assenze di comunicazioni particolarmente lunghe (quasi un anno o anche

piu), durante le quali la Commissione attendeva che gli Stati membri attuassero le

misure richieste. Le tre procedure sono state infine chiuse entro due anni dall’avvio. In

un caso la Commissione ha respinto le risposte dello Stato membro (Belgio). In totale,

la Commissione ha chiuso le procedure “EU Pilot” nei confronti di undici Stati membri

con una valutazione positiva circa la conformita. Per altri sette casi, la Commissione ha

respinto le risposte degli Stati membri. A settembre 2019, quattro di questi sette casi

erano chiusi. La Commissione sta portando avanti scambi informali con gli altri Stati

membri (cfr. tabella 3), ma non ha ancora avviato procedure di infrazione®*.

Tabella 3 — Durata e stato di avanzamento delle procedure “EU Pilot”

Stato membro

Bulgaria
Danimarca
Estonia

Finlandia

Irlanda
Lituania
Malta

Polonia
Romania
Svezia

Regno Unito

Austria
Belgio

Cipro

Spagna
Ungheria
Lussemburgo

Lettonia

Germania
Grecia
Francia
Italia
Paesi Bassi
Portogallo
Slovacchia
Croazia
Slovenia
Cechia

* Durata calcolata fino al 30 settembre 2019.
Fonte: Corte dei conti europea.

Data di avvio

Prima ondata:

1.8.2016

Seconda ondata:

5.4.2017

32 serie:

19.7.2019

In attesa di una decisione

sull’avvio di una

procedura “EU Pilot”

Data di
chiusura

14/06/2017

10.4.2017
1.9.2017

29.5.2018

2.3.2018
14.6.2017
13.4.2018

14.6.2017
15.6.2017
24.7.2017

6.4.2017

20.7.2018
18.3.2019

20.7.2018

26.3.2019

6.12.2018

20.7.2018

13.3.2019

Durata della
procedura “EU
Pilot”

(in settimane)

45
36
57

95

83

45
89
45

45
51

35

67
102
67

103

87

67

101

Situazione alla
chiusura della
procedura
“EU Pilot”

Risposte respinte
Risposte accettate
Risposte respinte

Risposte accettate

Risposte accettate
Risposte respinte
Risposte accettate

Risposte respinte
Risposte respinte
Risposte respinte

Risposte accettate

Risposte accettate
Risposte respinte

Risposte accettate

Risposte accettate

Risposte accettate

Risposte accettate

Risposte accettate

archiviazione

Tempo intercorso

| trail
Data di _ Durata totale
respingimentoe | .\
(in settimane)

I’archiviazione
(in settimane)

11.4.2019 95 140

36
8.11.2018 62 118
95

83
25.7.2019 110 155
89

165* +?
165* +?
8.11.2018 67 118

35

67
130* +7?

67

103

87

67

101
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La Commissione ha dovuto avviare 17 procedure di infrazione per mancata
notifica (cfr. paragrafo 73) e gli Stati membri hanno dovuto introdurre altre 102 misure
nazionali di attuazione a seguito della verifica della corrispondenza delle disposizioni
effettuata dalla Commissione nel periodo 2015-2019 (cfr. figura 4). Se ne deduce, a
posteriori, che la Commissione ha sottovalutato le sfide incontrate dagli Stati membri
nel recepimento della direttiva 2011/85/UE e non ha adottato misure proattive per
aiutarli ad affrontarle per tempo. Per aiutare gli Stati membri ad applicare
correttamente il diritto dell’UE, la Commissione elabora spesso una serie di “strumenti
volti a promuovere la conformita” in varie fasi del ciclo delle politiche®>. Cio pero é
avvenuto in misura limitata nel caso della direttiva 2011/85/UE.

La Commissione ha fornito agli Stati membri indicazioni sui quadri di bilancio
nazionali: oltre agli scambi nel quadro delle procedure “EU Pilot”, vi sono stati anche
scambi perlopiu informali (ad esempio per email o telefono o nell’ambito di riunioni
bilaterali) comprendenti, ad esempio, esami di disegni di legge degli Stati membri per il
recepimento della direttiva 2011/85/UE. Cio & stato confermato dai portatori di
interessi incontrati dagli auditor della Corte, nonché dall’indagine condotta presso le
istituzioni di bilancio indipendenti (cfr. figura 6). E degno di nota il fatto che la
Commissione abbia fornito meno sostegno e orientamenti per assicurare |'efficace
applicazione dei quadri di bilancio nazionali di quanto non abbia fatto per garantire il
rispetto dei requisiti dell’'UE da parte degli Stati membri.

* Quando in un determinato caso viene espletata una procedura “EU Pilot”, che perd
verosimilmente non produrra piu i risultati attesi in maniera tempestiva, la Commissione
dovrebbe avviare una procedura di infrazione formale.

% Gli “strumenti volti a promuovere la conformita” consistono in piani di attuazione,
orientamenti, documenti esplicativi, reti, gruppi di esperti, seminari, riunioni “pacchetto” e
quadri di valutazione.
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Figura 6 — Risposte all'indagine della Corte in merito a orientamenti e
sostegno forniti dalla Commissione
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Fonte: indagine della Corte dei conti europea.

Le valutazioni effettuate sinora dalla Commissione hanno un valore
informativo limitato, in considerazione della tempistica o del mandato
attribuito

81 La Corte ha analizzato le valutazioni effettuate dalla Commissione a norma della
direttiva 2011/85/UE, del trattato sulla stabilita, sul coordinamento e sulla governance
nell’Unione economica e monetaria e del regolamento (UE) n. 473/2013.

Valutazione dell’applicazione della direttiva 2011/85/UE

82 Dopo aver valutato la conformita delle misure nazionali di recepimento, la
Commissione & tenuta a monitorare e valutare I'applicazione della direttiva
2011/85/UE.

23 La Commissione non ha ancora iniziato a valutare I'applicazione della direttiva
2011/85/UE in maniera strutturata e sistematica. Prevede di farlo® quando avra finito
di valutare il recepimento dei requisiti della direttiva 2011/85/UE da parte di tutti gli
Stati membri nei rispettivi ordinamenti giuridici nazionali (cfr. tabella 3).

6 Alcuni aspetti della valutazione dell’applicazione erano gia inclusi nella valutazione del
recepimento.



39

A ottobre 2019 la Commissione non aveva ancora messo a punto una strategia
che definisse la metodologia, i criteri, le tappe intermedie e i risultati tangibili degli
Stati memobri al fine di garantire un monitoraggio adeguato e tempestivo
dell’applicazione della direttiva 2011/85/UE.

In alcuni casi, nonostante abbiano attuato la direttiva 2011/85/UE, taluni Stati
membri (ad esempio Italia e Spagna) non mostrano miglioramenti della propria
performance di bilancio in linea con i requisiti del PSC. La Commissione, tuttavia, non
ha ancora esercitato i suoi poteri di monitoraggio®’ eseguendo una valutazione
incentrata sulla performance operativa degli elementi chiave dei quadri di bilancio
nazionali. Tale approccio viene utilizzato, ad esempio, dall’FMI per la valutazione della
trasparenza di bilancio (Fiscal Transparency Evaluation).

In alternativa, la Commissione puo anche utilizzare la metodologia della spesa
pubblica e responsabilita finanziaria (Public Expenditure and Financial Accountability,
PEFA), che essa stessa ha sviluppato, attraverso la direzione generale della
Cooperazione internazionale e dello sviluppo (DG DEVCO), insieme all’FMI e alla Banca
mondiale. Pertanto, la Commissione disporrebbe al proprio interno delle conoscenze
necessarie per eseguire valutazioni PEFA.

Oltre alla valutazione della conformita e dell’applicazione, a norma della direttiva
2011/85/UE la Commissione era tenuta a effettuare un esame dell’adeguatezza entro
meta dicembre 2018.

Il requisito di effettuare un esame dell’adeguatezza non figurava espressamente
nella proposta originaria della Commissione, bensi & stato aggiunto nel corso della
procedura legislativa. Inoltre, in tale esame non rientrano esplicitamente anche i
quadri di bilancio a medio termine, benché questi siano un elemento centrale dei
quadri di bilancio nazionali e della direttiva 2011/85/UE. Tuttavia, la Corte prende atto
dell’intenzione della Commissione di includere i quadri di bilancio a medio termine
nell’ambito del proprio esame.

Nonostante il termine fosse fissato a dicembre 2018, a ottobre 2019 la
Commissione non aveva ancora pubblicato il proprio esame dell’adeguatezza della
direttiva 2011/85/UE.

7 Commissione europea (2012), Report on public finances in EMU 2011, pag. 101.
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Sulla base di uno studio economico, la Commissione ha comungue concluso nel
gennaio 2019 che negli ultimi anni la titolarita nazionale delle regole di bilancio dell’UE
si e rafforzata grazie alla creazione di quadri di bilancio nazionali piu solidi a seguito
delle iniziative legislative proposte a livello dell’UE®2. Lo studio ha analizzato prove
econometriche che mettono in luce un nesso tra la qualita dei quadri di bilancio a
medio termine (misurata dal relativo indice, cfr. paragrafo 04) e il saldo primario
corretto per il ciclo. Il forte nesso e interpretato come indicativo di un effetto positivo
sulla disciplina di bilancio, frutto della titolarita nazionale.

L’indice relativo ai quadri di bilancio a medio termine valuta la qualita dei quadri
di bilancio nazionali sulla base di 11 criteri (cfr. tabella 4). Uno dei requisiti della
direttiva 2011/85/UE non rientra in alcun criterio e sei dei criteri utilizzati non
corrispondono a requisiti della direttiva 2011/85/UE ma ad altre caratteristiche che la
Commissione ha ritenuto auspicabili.

8 Commissione europea (2019), Report on public finances in EMU 2018, pag. 138.
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Tabella 4 — Confronto tra i requisiti della direttiva 2011/85/UE per i
qguadri di bilancio a medio termine e i criteri del relativo indice secondo
sia la vecchia metodologia che quella nuova (perfezionata)

Punteggio massimo
Punteggio massimo per |standardizzato che puo essere
criterio rispetto al assegnato ai criteri
nuovo indice contemplati dalla direttiva
2011/85/UE

Indice 2017 relativo ai quadri di bilancio a medio

Direttiva 2011/85/UE . .
termine: criteri

C2b - Obiettivi/massimali fissati in programmi a
medio termine che sono definiti in anticipo

1 0,13

C2c — Misure correttive ben definite in caso di
deviazione dai programmi

C3 - Coinvolgimento del parlamento nazionale
X nell’elaborazione dei programmi di bilancio nazionali 3 0
a medio termine
C4 - Coinvolgimento dell’istituzione di bilancio
x indipendente nell’elaborazione dei programmi di 4 0
bilancio nazionali a medio termine

1

% C5b — Spiegazione delle proiezioni relative alle entrate 1
e alle spese e delle loro componenti o1

1

% C5d - Spiegazioni dettagliate dell'impatto sul bilancio 1
degli scenari macroeconomici alternativi

Articolo 9, paragrafo 2,
lettera d) — Stima
dell'impatto delle nuove X X X
politiche sulla sostenibilita
del debito a lungo termine

Punteggio totale potenziale 1
Punteggio totale potenziale in relazione ai criteri di cui alla direttiva 2011/85/UE 0,43
Incidenza del punteggio assegnato sulla base di criteri non contemplati dalla direttiva 2011/85/UE 57 %

Nota:x: non incluso.
Fonte: Corte dei conti europea.

92 La suddetta analisi, benché valida, non puo tuttavia essere considerata un’analisi
dell’adeguatezza della direttiva 2011/85/UE in relazione ai quadri di bilancio a medio
termine per i motivi seguenti:

(@]

I'indice relativo ai quadri di bilancio a medio termine usato in questa analisi si
basa sulla banca dati sulla governance di bilancio (cfr. paragrafo 04), in cui
confluiscono principalmente informazioni fornite dalle autorita nazionali, anziché
informazioni provenienti da valutazioni autonome effettuate dalla Commissione
circa il funzionamento dei quadri di bilancio nazionali;

(e}

i criteri utilizzati per definire il punteggio dell’indice e dei requisiti della direttiva
2011/85/UE coincidono solo parzialmente (cfr. paragrafo 91);
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un miglioramento dell’indice relativo ai quadri di bilancio a medio termine
potrebbe semplicemente riflettere I'adozione di una riforma di bilancio, anche se
guesta non e ancora operativa; in altre parole, I'indice potrebbe cogliere
semplicemente se € stata concepita in modo adeguato, non come funziona
effettivamente (cfr. riquadro 4);

I'indice relativo ai quadri di bilancio a medio termine copre il periodo 2006-2015.
Tuttavia, il 2015 é precedente all’avvio delle procedure “EU Pilot”, il che significa
che I'indice non puo riflettere la valutazione effettuata dalla Commissione del
recepimento o dell’applicazione della direttiva 2011/85/UE;

I'indice relativo ai quadri di bilancio a medio termine mostra un miglioramento
(aumento del punteggio) per quanto riguarda gli Stati membri della zona euro nel
2011 o negli anni precedenti, ad eccezione di Francia, Germania, Finlandia (leggeri
aumenti rispettivamente nel 2012, 2013 e 2015) e Lussemburgo (2014). Tuttavia, i
miglioramenti verificatisi nel 2011 e negli anni precedenti non possono
considerarsi frutto degli effetti della direttiva 2011/85/UE, che € entrata in vigore
solo il 13 dicembre 2011. Anche gli Stati membri beneficiari di un programma di
assistenza finanziaria (Cipro, Grecia, Irlanda, Lettonia, Spagna e Portogallo) hanno
registrato miglioramenti, cosi come uno Stato membro in fase di adozione
dell’euro (Lituania). L’analisi della Commissione, pur riconoscendo il ruolo svolto
dai programmi di assistenza finanziaria, non distingue tuttavia I'impatto della
direttiva 2011/85/UE dall'impatto esercitato dagli obblighi previsti dal programma
di assistenza finanziaria o dalla determinazione dello Stato membro a entrare a
far parte della zona euro.
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La Corte ha rilevato che la Commissione aveva aumentato I'indice relativo ai
quadri di bilancio a medio termine di alcuni degli Stati membri inseriti nel
campione di audit (ltalia, Lituania e Lussemburgo) subito dopo 'approvazione di
riforme di bilancio (rispettivamente nel 2009, 2013 e 2014), anche se
I’applicazione di tali riforme (e dunque I'esplicazione dei relativi effetti) & stata
graduale e non é stata completata entro il 2015.

Nel caso dell’ltalia, nel 2009 e stata approvata una nuova legge di contabilita, che
richiedeva tuttavia vari decreti attuativi, approvati nel corso del tempo. Il processo
di attuazione e ancora in corso (secondo le relazioni del ministero dell’Economia e
delle finanze).

Nel caso di Lussemburgo e Lettonia, nel corso delle procedure “EU Pilot” la
Commissione ha individuato divergenze tra la riforma approvata e i requisiti della
direttiva 2011/85/UE. Cio ha ritardato la conclusione delle procedure “EU Pilot”.
Le autorita nazionali hanno dovuto sanare tali divergenze mediante modifiche
legislative o amministrative, che sono state apportate — e dunque hanno
acquistato efficacia — solo dopo il termine ultimo per I'analisi econometrica.

Valutazione del patto di bilancio

A norma del trattato sulla stabilita, sul coordinamento e sulla governance
nell’'Unione economica e monetaria la Commissione & tenuta a presentare
“tempestivamente” una relazione atta a valutare la conformita al patto di bilancio
delle disposizioni nazionali adottate dagli Stati membri (cfr. paragrafo 06). Sulla base
delle informazioni fornite dagli Stati membri, la Commissione ha presentato la propria
relazione il 22 febbraio 2017°°. Conformemente al suo mandato, la valutazione della
Commissione e incentrata sulla conformita giuridica delle disposizioni nazionali. La
Commissione non ha infatti ricevuto alcun mandato di valutare 'applicazione effettiva
delle nuove norme nazionali che recepiscono il patto di bilancio.

%9 Commissione europea (2017), C(2017) 1201 final, Report from the Commission presented
under Article 8 of the Treaty on Stability, Coordination and Governance in the Economic and
Monetary Union.
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Le principali conclusioni che & possibile trarre dalla relazione sono le seguenti:

tutti gli Stati membri hanno stabilito una regola vincolante per il pareggio di
bilancio, sebbene solo alcuni a livello costituzionale;

gli Stati membri hanno definito in maniera diversa le circostanze eccezionali che
consentono una deviazione temporanea dall’OMT;

Il grado di automatismo del meccanismo di correzione e la portata dell’azione
correttiva richiesta variano da uno Stato membro all’altro;

in tutti gli Stati membri sono state adottate disposizioni giuridiche volte a
costituire istituzioni di bilancio indipendenti, benché per alcune di esse la
Commissione abbia qualche perplessita circa le misure di tutela della loro
indipendenza;

molti Stati membri non avevano ancora recepito il principio “conformita o
spiegazione” nel rispettivo ordinamento giuridico (che presuppone che un
governo debba giustificare i casi in cui non si conforma alle valutazioni
dell’istituzione di bilancio indipendente), ma si erano impegnati ad applicarlo
correttamente.

La valutazione complessiva della Commissione & stata positiva, sebbene il
recepimento del patto di bilancio si fosse dimostrato lento e incompleto. Infatti, la
Commissione ha subordinato la propria valutazione positiva circa la conformita di 16
Stati memobri all’attuazione da parte degli stessi degli impegni assunti. Come
sottolineato dalla BCE®Y, tuttavia, gli impegni “non rappresentano un adeguato
sostituto delle disposizioni di legge, in quanto non sono legalmente applicabili”. La
valutazione della Commissione non e stata dunque completa e, accettando tali
impegni, ha indebolito i requisiti.

Valutazione dell’attuazione del regolamento (UE) n. 473/2013

Nel novembre 2014 la Commissione ha eseguito una prima valutazione
dell’applicazione del regolamento (UE) n. 473/2013 nel quadro dell’esame della
governance economica in relazione agli atti legislativi del six-pack e del two-pack. La
valutazione e stata tuttavia inconcludente poiché é stata effettuata troppo a ridosso

€0 BCE (2017), Bollettino economico, n. 4, riquadro 8: “Il patto di bilancio: I’'esame svolto dalla

Commissione e i prossimi passi da seguire”



45

dell’entrata in vigore del regolamento (UE) n. 473/2013. La prossima valutazione é
attesa entro la fine del 2019.

La Commissione monitora inoltre I'evoluzione della legislazione nazionale sui
quadri di bilancio nazionali e |a relativa applicazione attraverso il semestre europeo®?,
sebbene in misura limitata: essa valuta se le posizioni di bilancio degli Stati membri si
stanno avvicinando ai rispettivi OMT (cfr. paragrafo 46), ma non valuta nel dettaglio il
funzionamento dei quadri di bilancio nazionali sottesi. La figura 7 fornisce ulteriori
dettagli sulle varie fasi.

Figura 7 — La valutazione dei quadri di bilancio nazionali effettuata dalla
Commissione nelle diverse fasi del semestre europeo

Parere della Commissione sui documenti programmatici di bilancio e documenti di lavoro

* Pergli Stati membri dellazonaeuro.

* Valutazionedella conformita agli obblighi derivantidal patto di stabilita e crescitadell’anno successivo, in particolare la conformita all’obiettivo a medio termine o al percorso
diavvicinamento ad esso.

* La Commissione specifica se le previsioni macroeconomiche alla base dei documenti programmatici di bilancio sono state elaborate o approvate da un’istituzione di bilancio
indipendente nazionale.

Novembre

Relazioni per paese della Commissione

Febbraio b i stati bri
N+1 ertutti gli Stati membri.

* Valutazionedel quadro giuridico e istituzionale e, in misura limitata, dell'applicazione dei quadridi bilancio nazionalinella sezione “quadro di bilancio” presente, nellamaggior
parte dei casi, nellarelazione.

Documenti di lavoro dei servizi della Commissione sui programmi di stabilita o di convergenza

« Programmi di stabilita per gli Stati membridellazonaeuro e programmi di convergenza per gli Stati membri non aderenti alla zona euro.

* Conclusionesulla performance di bilancio passata, pianificata e prevista degli Stati membri in relazione alle regole di bilancio dell’ UE e nazionali.

* La Commissione specifica, pergli Stati membri dellazona euro, se il programma di stabilita puo considerarsi come programma di bilancio nazionalea medio termine
(articolo 4, paragrafo 1, del regolamento (UE) n. 473/2013).

« La Commissione specifica se le previsioni macroeconomiche alla base del programma di stabilita sono state elaborate o approvate da un’istituzione di bilancio indipendente
nazionale.

Raccomandazioni specifiche per paese del Consiglio

* Raccomandazioni del Consiglio (luglio) adottatein seguito allaraccomandazione dellaCommissione (maggio).

« Sono state formulate raccomandazioni riguardanti siail quadro giuridico che il quadro istituzionale, per la maggior parte delle raccomandazionispecifiche per paese, e
raccomandazioni concernenti|’applicazione dei quadridi bilancio nazionali, per un numero limitato di raccomandazioni specifiche per paese.

* A luglio 2014, decorsoil termine peril recepimento della direttiva 2011/85/UE e successivamenteall’entratain vigore delregolamento (UE) n. 473/2013, lamaggior parte
degli Stati membri ha ricevuto raccomandazioni specifiche per paese relative ai quadri di bilancio nazionali.

E E l lZ

Fonte: Corte dei conti europea.

1 I ciclo annuale dell’UE per il coordinamento delle politiche economiche, riguardante anche

le politiche di bilancio determinate dal PSC.
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Conclusioni e raccomandazioni

La Corte ha esaminato se le azioni della Commissione per rafforzare i quadri di
bilancio degli Stati membri dell’"UE avessero conseguito i risultati auspicati. Essa
conclude che, elaborando la direttiva 2011/85/UE e il regolamento (UE) n. 437/2013,
atti che sono stati adottati, e la proposta di direttiva del 2017, per la quale la
procedura legislativa & ancora in corso, la Commissione ha contribuito a promuovere
un miglioramento dei quadri di bilancio nazionali (paragrafo 17).

La Commissione non ha tuttavia chiarito in che modo avrebbe ridotto al minimo
eventuali divergenze tra le valutazioni circa la conformita alle regole di bilancio dell’UE
eseguite dalle istituzioni di bilancio indipendenti e quelle eseguite dalla Commissione
stessa nei casi in cui sia la Commissione che le istituzioni di bilancio indipendenti
valutano tale conformita.

Vi sono stati casi in cui la Commissione e un’istituzione di bilancio indipendente
sono giunte a conclusioni diverse. Una ragione deriva dal fatto che, nel valutare la
conformita, la Commissione si avvale appieno della discrezionalita ad essa attribuita
dal diritto UE, nonché della facolta di interpretare tale discrezionalita. E questo il caso,
in particolare, delle “circostanze eccezionali”, che sono accettate come giustificazione
per un ammorbidimento dei requisiti di aggiustamento a favore di Stati membri che
non hanno ancora raggiunto i propri obiettivi di bilancio a medio termine (paragrafi 45-
55).

Affinché le istituzioni di bilancio indipendenti possano adempiere al proprio ruolo in
maniera efficace, e al fine di ridurre al minimo le divergenze tra le valutazioni circa la
conformita alle regole di bilancio dell’UE eseguite dalle istituzioni di bilancio
indipendenti e quelle eseguite dalla Commissione, quest’ultima dovrebbe rafforzare la
cooperazione con le istituzioni di bilancio indipendenti.

Termine: a partire dal 2020.

Alcuni dei requisiti contenuti nel quadro giuridico dell’'UE in materia di quadri di
bilancio a medio termine e istituzioni di bilancio indipendenti non ¢ all’altezza delle
norme e della migliore pratica internazionale stabilita dall’FMI e dall’OCSE, spesso
nonostante i pareri espressi in documenti economici pubblicati dalla Commissione
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stessa. Qualora venisse approvata, la proposta di direttiva del 2017 sanerebbe solo in
parte tali debolezze (paragrafil8 -41).

Per rafforzare ulteriormente i quadri di bilancio, la Commissione dovrebbe rivedere i
requisiti previsti per i quadri di bilancio a medio termine e per le istituzioni di bilancio
indipendenti, tenendo anche conto dei principi e delle migliori pratiche internazionali,
e proporre azioni, ove opportuno, per migliorarne la portata e |'efficacia. A tale scopo,
la Commissione dovrebbe basarsi sulle osservazioni espresse nella presente relazione
nonché sui risultati del proprio esame dell’adeguatezza e della propria valutazione
della conformita e dell’attuazione della direttiva 2011/85/UE e del regolamento (UE)
n.473/2013.

Termine: entro un anno dalla pubblicazione della valutazione della Commissione del
six-pack e del two-pack (in cui rientrano la direttiva 2011/85/UE e il regolamento
(UE) n. 473/2013).

L’efficacia del Comitato consultivo europeo per le finanze pubbliche e limitata
dal suo attuale assetto istituzionale. Inoltre, il principio “conformita o spiegazione” non
si applica alla Commissione (paragrafi 56-68).

Per accrescere ulteriormente la capacita di far rispettare le regole di bilancio dell’UE e
per favorire una valutazione indipendente dell’operato della Commissione rispetto alla
dimensione nazionale, la Commissione dovrebbe:

a) rivedere il mandato e I'assetto istituzionale del Comitato consultivo europeo per
le finanze pubbliche e pubblicare le conclusioni della Commissione, incluse le
motivazioni nel caso in cui non venga proposto alcun cambiamento;

b) applicare il principio “conformita o spiegazione”, in virtu del quale la
Commissione sarebbe tenuta a giustificare pubblicamente i casi in cui non si
conforma alle valutazioni del CCEFP.
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Termine: entro un anno dalla pubblicazione della valutazione della Commissione del
six-pack e del two-pack (in cui rientrano la direttiva 2011/85/UE e il regolamento
(UE) n. 473/2013).

La Commissione non ha ancora ultimato la propria valutazione della conformita
della legislazione nazionale ai requisiti della direttiva 2011/85/UE, che comprende
verifiche del recepimento e della corrispondenza delle disposizioni (paragrafi 72-80).

Le valutazioni della Commissione sull’applicazione del quadro giuridico dell’UE
(direttiva 2011/85/UE e regolamento (UE) n. 473/2013) non sono ancora state
eseguite oppure lo sono state troppo presto nel corso dell’attuazione per poter fornire
informazioni utili (paragrafi 84-92 e 96).

L'attuale monitoraggio della Commissione sull’evoluzione dei quadri di bilancio
nazionali si basa, tra I'altro, sulla banca dati sulla governance di bilancio, dove
confluiscono le informazioni fornite dagli Stati membri; queste vertono
prevalentemente sull’assetto istituzionale e non sul funzionamento effettivo
(paragrafo 92).

Per valutare se siano stati raggiunti gli obiettivi stabiliti negli atti giuridici (direttiva
2011/85/UE e regolamento (UE) n. 473/2013), considerando che sono trascorsi dai sei
agli otto anni dalla loro adozione, la Commissione dovrebbe:

a) ultimare, senza ulteriori indugi, la valutazione della conformita;

b) effettuare e pubblicare quanto prima un esame completo dell’adeguatezza della
direttiva 2011/85/UE;

c) rivedere i questionari della banca dati sulla governance di bilancio o individuare
un altro strumento utile per richiedere periodicamente informazioni esaurienti
sull’effettivo funzionamento dei quadri di bilancio nazionali;
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d) monitorare periodicamente il funzionamento dei quadri di bilancio nazionali
mediante una metodologia strutturata incentrata sulla performance operativa
degli elementi chiave. La Commissione dovrebbe dar seguito a qualunque
debolezza significativa eventualmente individuata.

Termine per a): entro meta 2020, b): entro la fine del 2019; c): entro la fine del 2020,
d): a partire dal 2021.

La presente relazione e stata adottata dalla Sezione IV, presieduta da
Alex Brenninkmeijer, Membro della Corte dei conti europea, a Lussemburgo, il
15 ottobre 2019.

Per la Corte dei conti europea

Klaus-Heiner Lehne
Presidente
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Allegato | — Cronologia della base giuridica e delle pubblicazioni pertinenti

2 marzo 2012
Trattato sulla stabilita, sul coordinamento
e sullagovernance nell’Unione economica e monetaria,

comprensivo del titolo Il sul patto di bilancio 21 maggio 2013
Two-pack, comprensivo del regolamento (UE) n. 473/2013
del Parlamento europeo e del Consiglio sulle dis posizioni comuni
16 novembre 2011 per il monitoraggio e la valutazionedei documenti programmatici di bilan cio
Six-pack, e per la correzione deidisavanzi eccessivi negli Stati membri della zona euro

comprensivo della direttiva 2011/85/UE del Consiglio
relativa ai requisiti per i quadridi bilanc|o degli Stati membri

24 giugno 2015
Relazione dei cinque presidenti: 19 ottobre 2016
“Completare I"'Unione economica e mornjetaria Nominadei membri del CCEFP
dell’Europa” da parte della Commissione

6 dicembre 2017
Pacchetto del 6 dicembre, comprensivo di una proposta di direttiva del Consiglio
chestabilisce disposizioni perrafforzare la responsabilita dibiancio
Dicembre 2015 e l'orientamento di bilancio amedio termine negli Stati membri

Documento di discussione Luglio 2017
“Medium-Term Budgetary Framewo rks

Documento di discussione
in the EU Member States”

“Independent Fiscal Institutions
in the EU Member States: The Eqrly Years”

1° genpaio 2013

Entrata in vigore del trattato sulla stabilita, sul coordinamento e sullagovernance

nell’Unione economica e monetaria
13 dicembre 2011

Entrata in vigore del six-pack 31 maggio 2013

Entrata in vigore del two-pack
14 dicembre 2012

Relazione provvisoria sui progressi com piuti
nell’attuazionedelle disposizioni principali
delladirettiva 2011/85/UE

Legenda

Trattati e atti di diritto derivato

Entrata in vigore ditrattatie atti di diritto derivato
Relazioni/documenti dellaCommissione

Trattato intergovernativo e relativaentratain vigore
Esami effettuatio programmati

Nominadimembri

Esame dell’adeguatezza non pubblicato

Fonte: Corte dei conti europea.

¢

21 ottobre 2015 1° marjzo 2017
Comunicazione sulle tappe Libro bianco sul futuro dell’'Europa
erso il completamento dell’'Unione economica e monetaria

14 dicembre 2018
Termine per I'esame dell’adeguatezza
delladirettiva 2011/85/UE (non pubblicato)

31 maggio 2017
Dodumento di riflessione

30 novembre 2014 sull’approfondimento del’Unione economica e monetaria 14 dicembre 2019
Analisi della governance economica:
relazione sull’applicazione delsix-pack e deltwo-pack 22 febbraio 2017

Termine per laseconda relazione
sull’applicazione del regolamento (UE) n. 473/2013,
Relazione a norma dell’articolo 8 del trattato sulla stabilita, comprensiva del’esame dell’adeguatezza
sul coordinamento e sulla governance nell’Unione economica e monetaria delladirettiva 2011/85/UE
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i) Una procedura unica per I'elaborazione del quadro di bilancio a medio termine e del
bilancio annuale, nonché una documentazione pienamente integrata

La Commissione aveva riconosciuto gia nel 2011 il problema derivante dal fatto
che, mentre i programmi di stabilita e di convergenza vengono gia presentati in una
prospettiva pluriennale, tali documenti programmatici hanno mantenuto una rilevanza
strategica limitata nel dibattito interno che affianca la discussione delle strategie di
bilancio, anche se gli Stati membri dovrebbero elaborare il proprio bilancio
conformemente agli impegni assunti nell’ambito dei programmi di stabilita e di
convergenza®?. Anche nella propria relazione provvisoria del 2012 sui progressi
compiuti nell’attuazione della direttiva 2011/85/UE, la Commissione ha menzionato
I'integrazione del quadro di bilancio a medio termine nel ciclo di bilancio annuale e una
documentazione pienamente integrata quali elementi chiave da ponderare
attentamente®?,

ii) Controlli previsionali delle spese che garantiscono la conformita ai programmi a
medio termine

Per quanto riguarda i meccanismi di riporto, la Commissione ha sottolineato la
necessita di stabilire limiti agli stanziamenti non utilizzati che possono essere riportati
in uno o piu esercizi successivi, altrimenti tali regimi potrebbero ridurre in certa misura
la rigorosita e la capacita predittiva del quadro pluriennale®. Inoltre, la Commissione
ritiene che la definizione di opportune riserve per imprevisti e di norme che ne
disciplinino I'accesso costituisca un elemento fondamentale per un quadro del
genere®®,

62

Commissione europea (2012), Report on public finances in EMU 2011, pag. 105.

8 Commissione europea (2012), COM(2012) 761 final, Relazione della Commissione al
Parlamento europeo e al Consiglio — Relazione provvisoria sui progressi compiuti
nell’attuazione della direttiva 2011/85/UE del Consiglio relativa ai requisiti per i quadri di
bilancio degli Stati membri, pag. 7.

8 Commissione europea (2015), Sherwood, M., Medium-Term Budgetary Frameworks in the
Member States, documento di discussione, n. 021, pag. 6.

% Commissione europea (2012), Fiscal frameworks in the European Union: May 2012 update
on priority countries (Addendum to occasional paper 91), Occasional Paper, n. 113, pag. 15.
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iii) Meccanismo di rendicontabilita®®.

Si osserva che la mancanza di disposizioni riguardanti il monitoraggio
dell’esecuzione del bilancio su pill anni non € coerente con la posizione della
Commissione sui requisiti fondamentali per i quadri di bilancio a medio termine. Dal
2006 la metodologia della Commissione per il calcolo dell’indice relativo ai quadri di
bilancio a medio termine considera infatti il monitoraggio e il rispetto degli obiettivi di
bilancio pluriennali come una delle cinque dimensioni che consentono di valutare la
qualita del quadro di bilancio a medio termine negli Stati membri®’. Inoltre, la
Commissione ha riconosciuto gia nel 2007 che la mancanza di monitoraggio
rappresenta una debolezza in tutti gli Stati membri®®. Nel 2010 la Commissione ha
altresi ribadito che I’analisi delle deviazioni dal percorso di bilancio previsto nonché i
meccanismi di monitoraggio e correzione costituiscono elementi chiave nella
definizione dei quadri di bilancio a medio termine®°,

% FMI (2010), Lienert, 1. e Fainboim, ., Reforming Budget Systems Laws, riquadri 3 e 4.

67

Commissione europea (2007), Report on public finances in EMU 2007, riquadro 111.4.1;
Commissione europea (2015), Sherwood, M., Medium-Term Budgetary Frameworks in the
Member States, documento di discussione, n. 021, riquadro Al.1.

68

Commissione europea (2007), Report on public finances in EMU 2007, pag. 158.

69

Commissione europea (2010), Report on public finances in EMU 2010, riquadro 11.3.3.
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Allegato lll — Eterogeneita delle istituzioni di bilancio indipendenti

Membri del consiglio direttivo Assetto dell’istituzione Bilancio dell’istituzione

La dirigenza ha
piena liberta di

Durata
del
mandato
(anni)

Numero Mandato rinnovabile

Ammontare nel
Autonoma o
assumere e : 2017
: o subordinata o
licenziare il (milioni di euro)
personale

Numero Esame esterno

(ETP*)

Francia Alto consiglio delle
finanze pubbliche

: Consiglio ellenico per le
Grecia : :
finanze pubbliche

Italia Ufficio parlamentare di
bilancio (UPB)

: Consiglio di disciplina
onia S
di bilancio

delle finanze pubbliche
Lussemburgo Istituto nazionale di

statistica e studi

economici (STATEC)

Ufficio per I'analisi
delle politiche
economiche dei Paesi

Paesi Bassi Bassi (CPB)

Divisione consultiva del
Consiglio di Stato

Portogallo Consiglio delle finanze
g pubbliche (CFP)

Autorita indipendente
di responsabilita fiscale
(AiReF)

* ETP: equivalente a temp

. Sottoprogramma del bilancio
11 5 Si Una volta 3/4 Si Subc?rdma'ta al!a Corte della Corte dei conti 0,8 n.a.
dei conti nazionale .
nazionale
5 4/6 S Una volta 13 NO Autonoma Trasfe_nm@tn trimestrali dal 11 VaIutazpne te?nlca
bilancio dello Stato ogni 4 anni
. Risorse fornite in parti uguali
3 6 NO n.a. 24 Sl Subordinata al dalle due Camere del 6 n.a.
Parlamento
Parlamento
6 6 S| Due volte 2 NO Autonoma Sottop.ro.gramma del .b|IanC|o 0,19 n.a.
del ministero delle Finanze
7 4 S Nessup_l|m|te ) NO Subordmataial ministero Sottoprogramma del ?nlancm 01 na.
specificato delle Finanze del ministero delle Finanze
na. na. na. na. 160 i Subordm,ata al m|.n|stero Sottop.rc.)gramma ¢’1el b|Ianc.|o 22,7 na.
dell’Economia del ministero dell’Economia
80 % da importi forfettari
erogati dal ministero degli Valutazione inter
N Subordinata al ministero Affari economici pares da parte di
7 N .a. 117 | 15,4
3 °© n-a S degli Affari economici 20 % da risorse erogate dai > accademici e clienti
ministeri sulla base di ogni 5 anni circa
progetti
. N Subordinata al Consiglio Capo specifico del bilancio
22 A vita n.a. n.a. 3 Sl di Stato dello Stato 0,32 n.a.
NO n.a.
Si peri N Trasferimento annuale dal Esame esterno
> 7 membri non Una volta 18 S| Autonoma bilancio dello Stato 26 dell’OCSE nel 2019
esecutivi
Dotazione in virtu della legge
sul bilancio generale dello
N Subordinata al ministero . ) Esame esterno
4 6 NO n.a. 35 Sl delle Finanze Stato + t.assa aqqebltata agli 5,07 dell OCSE nel 2017
enti pubblici per la
supervisione dell’AiReF
0 pieno.

Fonte: Corte dei conti europea, sulla base dei dati della Commissione.




Obiettivo

Specifiche

Percorso di
avvicinamento

Requisito di una posizione di bilancio
prossima al pareggio o in avanzo, ossia
un saldo strutturale a un livello pari o
superiore all’'OMT

" specifico per paese con un limite del -

1 % del PIL per gli Stati membri della
zona euro

Parametro di riferimento per la spesa:
la spesa al netto delle misure
discrezionali dovrebbe crescere in
misura inferiore o uguale al PIL
potenziale a medio termine

0,5 % del PIL come parametro di
riferimento (maggiore in periodi di
congiuntura favorevole, minore in
periodi di congiuntura sfavorevole)

Sono possibili deviazioni temporanee
dall’OMT o dal precorso di
avvicinamento ad esso in caso di:

—  attuazione di importanti riforme
strutturali aventi un’incidenza
verificabile sulla sostenibilita a
lungo termine delle finanze
pubbliche, prestando particolare
attenzione alla riforma
pensionistica;

— evento inconsueto che non sia
soggetto al controllo dello Stato
membro interessato e che abbia
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La posizione di bilancio della pubblica
amministrazione di una parte
contraente deve essere in pareggio o
in avanzo (ossia saldo strutturale >
OMT)

" specifico per paese, quale definito nel

PSC, con un limite del -0,5 % del PIL
per gli Stati membri della zona euro (o
-1 % se il rapporto debito/PIL “&
significativamente inferiore al 60 % e i
rischi sul piano della sostenibilita a
lungo termine delle finanze pubbliche
sono bassi”)

arti contraenti devono assicurare la

rapida convergenza verso il rispettivo
OMT. Il quadro temporale per tale
convergenza sara proposto dalla
Commissione europea tenendo conto
dei rischi specifici del paese sul piano
della sostenibilita.

arti contraenti possono deviare

temporaneamente dal rispettivo OMT
o dal percorso di avvicinamento a tale
obiettivo solo in “circostanze
eccezionali”:

— eventiinconsueti non soggetti al
controllo della parte contraente
interessata che abbiano rilevanti



Braccio preventivo del Patto di

stabilita e crescita
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Patto di bilancio

rilevanti ripercussioni sulla sua
situazione finanziaria;

—  periodi di grave rallentamento
economico della zona euro o
dell’intera Unione, a condizione
che la sostenibilita di bilancio a
medio termine non ne risulti
compromessa.

ripercussioni sulla situazione
finanziaria della pubblica
amministrazione;

—  periodi di grave rallentamento
economico ai sensi del patto di
stabilita e crescita rivisto, purché
la deviazione temporanea della
parte contraente interessata
non comprometta la
sostenibilita del bilancio a medio
termine.

Meccanismo automatico di correzione

Modalita di Procedura di correzione di una L . .
.. o e (sulla base di principi comuni proposti
applicazione deviazione significativa dalla Commissione)
. o olo 3, paragrafo 1, lettera b), del
Vademecum sul Patto di stabilita e .
) o o trattato sulla stabilita, sul
crescita (edizione 2018 in inglese, .
53 coordinamento e sulla governance
ag. 23): . . .
pag. 23) L o . nell’Unione economica e monetaria
la conformita ai requisiti del braccio
preventivo viene valutata utilizzando " ) S ) )
Valutazione un approccio basato su due pilastri. La I Progressi verso I ob!ettlvo d_' m?d'o
complessiva valutazione del saldo strutturale, che termine e il rispetto di tale obiettivo

costituisce un pilastro, € integrata da
un’analisi del tasso di crescita della
spesa aggregata al netto delle misure
discrezionali in materia di entrate, che
costituisce I'altro pilastro.

sono valutati globalmente, facendo
riferimento al saldo strutturale e
analizzando la spesa al netto delle
misure discrezionali in materia di
entrate, in linea con il patto di stabilita
e crescita rivisto”.
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Acronimi e abbreviazioni

BCE: Banca centrale europea

CCEFP: Comitato consultivo europeo per le finanze pubbliche
Consiglio ECOFIN: Consiglio “Economia e finanza”

Consiglio: Consiglio dell’UE

DG ECFIN: direzione generale degli Affari economici e finanziari della Commissione
europea

FMI: Fondo monetario internazionale
OCSE: Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economici
OMT: obiettivo di bilancio a medio termine

PEFA: Public Expenditure and Financial Accountability (spesa pubblica e responsabilita
finanziaria)

PIL: prodotto interno lordo
PSC: Patto di stabilita e crescita
RSP: raccomandazione specifica per paese

TFUE: trattato sul funzionamento dell’Unione europea
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Glossario

Applicazione: azione di mettere in vigore la normativa dell’UE e nazionale.

Banca dati sulla governance di bilancio: strumento della Commissione contenente

informazioni sugli elementi principali dei quadri di governance di bilancio degli Stati
membri, ossia le regole di bilancio nazionali, le istituzioni di bilancio indipendenti e i
quadri di bilancio a medio termine.

Braccio correttivo del Patto di stabilita e crescita: procedura per i disavanzi eccessivi
che il Consiglio avvia su raccomandazione della Commissione nei confronti di uno Stato
membro dell’'UE che supera il massimale per il disavanzo di bilancio imposto dalla
normativa UE sul Patto di stabilita e crescita dell’UE. La procedura prevede diverse fasi,
potenzialmente culminanti in sanzioni, per incoraggiare uno Stato membro a tenere
sotto controllo il disavanzo di bilancio, ed & un obbligo finalizzato al corretto
funzionamento dell’Unione economica e monetaria.

Braccio preventivo del patto di stabilita e crescita: il principale obiettivo del braccio
preventivo, come disposto dal regolamento (CE) n. 1466/97 del Consiglio, era che gli
Stati membri convergessero rapidamente verso posizioni di bilancio prossime al
pareggio o in avanzo, il che avrebbe consentito loro di affrontare le normali
fluttuazioni cicliche mantenendo il disavanzo nominale entro il limite del 3 %.

Comitato consultivo europeo per le finanze pubbliche: organismo consultivo della
Commissione che & responsabile di valutare I'attuazione delle regole di bilancio
dell’UE, proponendo modifiche del quadro di bilancio ed effettuando valutazioni
economiche.

Comitato di politica economica (CPE): organismo consultivo del Consiglio ECOFIN e
della Commissione che contribuisce a promuovere il consenso sulle politiche
economiche (comprese quelle in materia di occupazione e crescita) e la sostenibilita
delle finanze pubbliche.

Documento programmatico di bilancio: documento che i governi della zona euro sono
tenuti a presentare ogni anno alla Commissione quale base per il coordinamento delle
politiche di bilancio.

Istituzione di bilancio indipendente: organismo pubblico che promuove una sana
politica di bilancio e finanze pubbliche sostenibili attraverso una varieta di compiti,
compresa I'elaborazione di previsioni macroeconomiche e di bilancio nonché di
valutazioni della conformita del bilancio.
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Meccanismo automatico di correzione: obbligo di attuare misure correttive che
insorge automaticamente nel caso in cui sia rilevata una deviazione significativa
dall’obiettivo di bilancio a medio termine o dal percorso di avvicinamento ad esso.

Obiettivo di bilancio a medio termine (OMT): obiettivo di bilancio specifico per paese
definito nel Patto di stabilita e crescita, che per la maggior parte degli Stati membri &
fissato a -1 % del prodotto interno lordo e per gli Stati membri della zona euro € un po’
piu severo (-0,5 % del prodotto interno lordo), a meno che non presentino un rapporto
debito/PIL contenuto.

Patto di bilancio: accordo volto a rafforzare la disciplina di bilancio, stipulato tra 22
parti contraenti delle 25 che hanno firmato il trattato intergovernativo sulla stabilita,
sul coordinamento e sulla governance nell’'Unione economica e monetaria.

Patto di stabilita e crescita (PSC): un insieme di regole adottate nel 1997 allo scopo di
salvaguardare la stabilita dell’'Unione economica e monetaria facendo si che gli Stati
membri perseguano I'obiettivo di finanze pubbliche sane e coordinino le politiche di
bilancio.

Performance di bilancio: mantenimento della disciplina di bilancio allo scopo di
promuovere la stabilita macroeconomica e la crescita sostenibile.

Procedura “EU Pilot”: dialogo informale tra la Commissione e uno Stato membro su
potenziali non conformita rispetto al diritto dell’UE prima dell’avvio di una procedura
di infrazione formale.

Procedura per gli squilibri macroeconomici: procedura che mira a individuare,
prevenire e sanare I'emergere di squilibri macroeconomici potenzialmente
pregiudizievoli in grado di compromettere la stabilita economica di un determinato
Stato membro, della zona euro o dell’'UE nel suo complesso.

Prodotto potenziale: concetto teorico del livello di prodotto (prodotto interno lordo)
in un dato momento coerente con un’inflazione stabile. Esso evolve nel tempo a un
tasso che non e necessariamente costante. Sia il livello che il tasso di variazione non
possono essere misurati direttamente, ma devono essere stimati.

Programmi di stabilita e di convergenza: a norma del Patto di stabilita e crescita, gli
Stati membri sono tenuti a presentare ogni anno un documento che definisca i loro
programmi di bilancio per i tre anni successivi. Vengono utilizzati dalla Commissione e
dai ministri delle Finanze per valutare se i paesi sono sulla buona strada per
raggiungere il proprio obiettivo di bilancio a medio termine. | paesi della zona euro
presentano “programmi di stabilita”, mentre gli Stati membri che non hanno adottato
I’euro elaborano “programmi di convergenza”.



59

Quadro di bilancio a medio termine: disposizioni di bilancio che estendono I'orizzonte
di definizione della politica di bilancio oltre il calendario annuale del bilancio.

Quadro di bilancio nazionale: disposizioni, procedure, norme e istituzioni alla base
delle politiche di bilancio.

Recepimento: adozione, pubblicazione ed entrata in vigore di disposizioni nazionali in
applicazione di una direttiva dell’'UE entro il termine stabilito.

Regola del pareggio di bilancio: la posizione di bilancio della pubblica amministrazione
deve essere in pareggio o in avanzo. Sia nel patto di stabilita e crescita che nel trattato
sulla stabilita, sul coordinamento e sulla governance nell’'Unione economica e
monetaria, questa regola si considera rispettata se il saldo strutturale annuo della
pubblica amministrazione & pari al rispettivo obiettivo di bilancio a medio termine.

Regola della spesa: limite persistente sulla spesa assoluta o sul tasso di crescita della
spesa.

Regola di bilancio: vincolo permanente sulla politica di bilancio, spesso espresso sotto
forma di massimale od obiettivo numerico in rapporto al prodotto interno lordo in
riferimento a un indicatore della performance di bilancio.

Rete dell’UE delle istituzioni di bilancio indipendenti: gruppo promosso dalla
Commissione e istituito nel 2013, che riunisce le istituzioni di bilancio indipendenti
degli Stati membri dell’UE e il Comitato consultivo europeo per le finanze pubbliche e
che & presieduto dalla Commissione.

Rete delle istituzioni di bilancio indipendenti dell’UE: piattaforma istituita nel 2015
per lo scambio di opinioni e competenze e per la condivisione delle risorse, aperta a
tutti gli organismi indipendenti di sorveglianza delle finanze pubbliche che operano
nell’'UE e presieduta da una delle istituzioni di bilancio indipendenti.

Saldo primario: saldo di bilancio al netto dei pagamenti per interessi sul debito delle
amministrazioni pubbliche.

Saldo strutturale: saldo di bilancio effettivo al netto della componente ciclica, delle
misure una tantum e delle altre misure temporanee. Il saldo strutturale fornisce una
misura dell’andamento tendenziale di fondo del saldo di bilancio.

Semestre europeo: ciclo annuale che fornisce un quadro per il coordinamento delle
politiche economiche degli Stati membri dell’UE e per il monitoraggio dei progressi
compiuti, specie per quanto concerne le politiche di bilancio in funzione di quanto
sancito dal Patto di stabilita e crescita.
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Six-Pack: pacchetto di sei misure legislative di governance economica dell’UE (cinque
regolamenti e la direttiva 2011/85/UE) adottato nel novembre 2011.

Trattato sulla stabilita, sul coordinamento e sulla governance nell’Unione economica
e monetaria: trattato intergovernativo adottato nel 2012, che stabilisce norme che
promuovono la disciplina di bilancio e il coordinamento delle politiche economiche tra
le parti contraenti e migliorano la governance della zona euro.

Two-Pack: pacchetto di due misure legislative dell’UE (regolamento (UE) n. 472/2013 e
regolamento (UE) n. 473/2013) adottato nel maggio 2013 allo scopo di rafforzare la
governance economica della zona euro.

Valutazione della conformita: esame volto ad accertare il recepimento di una direttiva
dell’'UE e la corrispondenza dell’attuazione a livello nazionale.

Verifica del recepimento: valutazione dell’accuratezza/compatibilita delle misure
nazionali di attuazione rispetto alle disposizioni della direttiva.

Verifica della corrispondenza: verifica iniziale volta ad accertare che tutte le
necessarie disposizioni di una direttiva siano contemplate nelle misure nazionali di
attuazione.



I'T

RISPOSTE DELLA COMMISSIONE ALLA RELAZIONE SPECIALE DELLA CORTE DEI
CONTI EUROPEA

"RELAZIONE SPECIALE XX/2019 SUI REQUISITI DELL'UE PER | QUADRI DI
BILANCIO NAZIONALL:
NECESSITA DI RAFFORZARLI ULTERIORMENTE E DI MONITORARNE MEGLIO
L'APPLICAZIONE"

SINTESI

I La Commissione accoglie con favore il controllo di gestione della Corte dei conti europea sulla
stabilita di bilancio. La Commissione svolge un ruolo di primo piano per quanto riguarda gli sforzi
dell'Unione finalizzati a migliorare la governance di bilancio, sia a livello dell'UE che degli Stati
membri. Sfruttando le sue vaste conoscenze in materia di quadri di bilancio nazionali, la
Commissione ha presentato, nel corso della crisi economica, proposte legislative che introducono
requisiti fondamentali per i quadri di bilancio degli Stati membri, intese a migliorare la gestione delle
finanze pubbliche nazionali e a promuovere la conformita alle regole di bilancio dell'UE. Va tuttavia
osservato che le proposte della Commissione sono state elaborate in un breve periodo di tempo, sotto
la pressione della crisi, e sono state adottate dai colegislatori dopo lunghe discussioni e trattative. Le
successive azioni della Commissione si sono concentrate sull'attuazione del quadro concordato e
dovrebbero pertanto essere valutate in tale contesto.

I1 1l perimetro dei requisiti dell'UE per i quadri di bilancio nazionali va oltre i settori delle istituzioni
di bilancio indipendenti, delle regole di bilancio e dei quadri di bilancio a medio termine. In
particolare, sono stabiliti requisiti importanti in relazione alle previsioni di bilancio, alle statistiche di
bilancio e alla contabilita, alla trasparenza delle finanze pubbliche e a un calendario di bilancio
comune per gli Stati membri della zona euro.

111 Sebbene la Commissione sia il destinatario istituzionale del controllo di gestione, il ruolo e il
contributo degli Stati membri devono essere adeguatamente riconosciuti. In primo luogo, gli Stati
membri hanno concordato una serie di requisiti in materia di quadri di bilancio nazionali che sono
sanciti dal diritto dell'UE pertinente e, in un contesto intergovernativo, hanno firmato il trattato
intergovernativo sulla stabilita, sul coordinamento e sulla governance nell'Unione economica e
monetaria e il relativo patto di bilancio. In secondo luogo, spetta agli Stati membri recepire i requisiti
sovranazionali e applicarli ai quadri di bilancio nazionali. Il modo in cui gli Stati membri attuano i
requisiti costituisce un fattore decisivo per I'efficacia del quadro concordato.

La Commissione € pienamente impegnata a sostenere ulteriormente il rafforzamento dei quadri di
bilancio nazionali in tutta I'UE, nell'ambito delle competenze conferitele dai trattati. A tal fine, la
Commissione terra in debita considerazione i risultati dell'audit e si basera sugli insegnamenti tratti
dalle prestazioni dei quadri di bilancio rafforzati degli Stati membri nonché sulle prassi internazionali.

IV Le attuali disposizioni giuridiche hanno introdotto un'ampia gamma di requisiti di base nei
principali elementi dei quadri di bilancio degli Stati membri. | requisiti di base per i quadri di bilancio
a medio termine e i criteri per la definizione di istituzioni di bilancio indipendenti sono ampiamente
coerenti con la letteratura e le prassi internazionali pertinenti; per alcuni aspetti, infatti, I'Unione & un
ente normatore. Ciononostante, la Commissione non intende affermare che non esiste margine di
miglioramento dei requisiti dell'UE per i quadri di bilancio nazionali (come attestato dalla sua
proposta di direttiva del 2017) o del modo in cui questi sono applicati dagli Stati membri.
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La Commissione ricorda che la proposta di direttiva del 2017 mira a incorporare nella sostanza il
trattato sulla stabilita, sul coordinamento e sulla governance nell'Unione economica e monetaria nel
diritto dell'UE. Il suo ambito di applicazione e pertanto limitato alle caratteristiche dei quadri di
bilancio nazionali che la Commissione ha ritenuto pertinenti ai fini dell'incorporazione.

V Per varie ragioni possono effettivamente emergere differenze tra le valutazioni della conformita
delle istituzioni di bilancio indipendenti e quelle della Commissione. Anche se la discrezionalita
concessa alla Commissione dai testi giuridici su cui si fonda il patto di stabilita e crescita (PSC) puo
contribuire a tali differenze, la Commissione sottolinea come la valutazione della conformita degli
Stati membri alle regole di bilancio dell'UE avvenga in modo rigoroso e trasparente e facendo un uso
appropriato della flessibilita consentita dalle norme, in linea con la posizione convenuta di comune
accordo e approvata dal Consiglio nel febbraio 2016.

La Commissione ritiene che il rischio di incoerenze possa e debba essere attenuato o gestito in modo
efficiente. Gli scambi regolari e la condivisione di informazioni tra la Commissione e le istituzioni di
bilancio indipendenti, azioni gia intraprese dalla Commissione, sono tra le misure di attenuazione del
rischio piu efficaci.

VI Il Comitato consultivo europeo per le finanze pubbliche € stato concepito sin dal principio (con la
relazione dei cinque presidenti) come organo per fornire una consulenza indipendente sul quadro di
governance di bilancio dellUE. La sua base statutaria [la decisione (UE) 2015/1937 della
Commissione] conferma questa logica, definendo la missione del Comitato come segue: "Il Comitato
contribuisce in veste consultiva all'esercizio delle funzioni della Commissione nell'ambito della
sorveglianza di bilancio multilaterale di cui agli articoli 121, 126 e 136 del TFUE per quanto
riguarda la zona euro." Tale missione € ulteriormente resa operativa per mezzo di un‘ampia gamma di
compiti e responsabilita. Di conseguenza, il regime statutario e I'allocazione delle risorse del Comitato
consultivo europeo per le finanze pubbliche sono stati concepiti per garantire che il Comitato sia
pienamente in grado di svolgere la sua missione, che consiste nel fornire valutazioni e consulenze
indipendenti.

La Commissione tiene conto di tutti gli elementi disponibili ritenuti utili per il suo processo
decisionale informato. Cid include, se del caso, i contributi forniti dal Comitato consultivo europeo
per le finanze pubbliche. Tuttavia, per quanto riguarda l'applicazione del principio "conformita o
spiegazione”, non & possibile istituire un rigoroso parallelismo tra il Comitato consultivo europeo per
le finanze pubbliche e i consigli di bilancio nazionali indipendenti.

VIl La Commissione sta effettuando controlli approfonditi sul recepimento della direttiva
2011/85/UE, per garantire che i requisiti pertinenti siano adeguatamente integrati nei quadri di
bilancio degli Stati membri. Dato che le verifiche della corrispondenza delle disposizioni sono
praticamente terminate per due terzi degli Stati membri e sono ancora in corso per i rimanenti Stati,
sara prestata maggiore attenzione al monitoraggio dell'attuazione dei requisiti della direttiva da parte
degli Stati membri.

Piu in generale, la Commissione sta anche seguendo da vicino gli sviluppi dei quadri di bilancio
nazionali attraverso altri processi periodici come il semestre europeo, le valutazioni inter pares nei
comitati preparatori del Consiglio ECOFIN, gli aggiornamenti annuali della banca dati sulla
governance di bilancio, ecc.
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Per quanto riguarda le valutazioni previste dal quadro giuridico dell'UE, la Commissione sottolinea
che la direttiva 2011/85/UE e il regolamento (UE) n. 473/2013 contengono clausole specifiche di
riesame. Il riesame del six-pack e del two-pack offrira I'opportunita di osservare in modo approfondito
e complessivo i risultati ottenuti finora dall'applicazione dei vari requisiti ai quadri di bilancio
nazionali.

V11 Cfr. le risposte della Commissione alle raccomandazioni.

INTRODUZIONE

01 La Commissione osserva che il Consiglio ECOFIN ha gia dichiarato nel marzo 2005 che i quadri
di bilancio nazionali dovrebbero sostenere gli obiettivi del PSC e integrare il quadro di bilancio
dell'UE (cfr. la relazione del Consiglio ECOFIN al Consiglio europeo del 22-23 marzo 2005,
"Migliorare I'attuazione del Patto di stabilita e crescita™). Nel maggio 2010 il Consiglio ha adottato
conclusioni sui quadri di bilancio nazionali, nelle quali ha sottolineato I'importanza di quadri di
bilancio resilienti ed efficaci per I'attuazione del patto di stabilita e crescita e la sostenibilita delle
finanze pubbliche. | benefici previsti hanno motivato la scelta della Commissione di includere nel six-
pack un progetto di direttiva che stabilisce i requisiti per i quadri di bilancio nazionali.

02 Con il beneficio del proprio lavoro di analisi, la Commissione aderisce in modo inequivocabile
all'ampio consenso sull'importanza di disporre di quadri di bilancio nazionali forti per consentire una
valida performance di bilancio.

03 Sebbene non sia stata preparata un‘analisi di vasta portata di cui al paragrafo 3, vari aspetti dei
quadri di bilancio dell'UE e nazionali sono stati esaminati a lungo in diversi documenti (in particolare
nella relazione annuale sulle finanze pubbliche nellUEM). La Commissione ha condotto nel tempo,
anche prima della crisi, un lavoro di analisi che ha confermato la pertinenza dell'approccio a due
livelli alla governance di bilancio (livello UE e nazionale) a sostegno del rispetto degli obblighi di
bilancio dell'lUE da parte degli Stati membri. Tale lavoro ha inoltre messo in evidenza le sfide
nell'attuazione del patto di stabilita e crescita nella sua formulazione del momento e le principali
debolezze dei quadri di bilancio nazionali sulla base delle informazioni raccolte attraverso la banca
dati sulla governance di bilancio.

Riquadro 2 - Concetti spiegati Per quanto riguarda il meccanismo di correzione automatica, la
Commissione sottolinea che si tratta di un obbligo derivante dal trattato sulla stabilita, sul
coordinamento e sulla governance nell'Unione economica e monetaria.

08 Oltre alle disposizioni relative al trattato sulla stabilita, sul coordinamento e sulla governance
nell'Unione economica e monetaria, il regolamento (UE) n. 473/2013 include altri importanti requisiti
per i quadri di bilancio nazionali, in particolare la produzione/approvazione indipendente delle
previsioni macroeconomiche alla base dei bilanci annuali e della pianificazione di bilancio nazionale a
medio termine, e un calendario di bilancio comune per i) la presentazione e I'adozione dei progetti di
bilancio annuali e ii) la presentazione dei piani di bilancio nazionali a medio termine.

09 La proposta della Commissione ha risposto alla volonta di incorporazione espressa dalle parti
contraenti del trattato sulla stabilita, sul coordinamento e sulla governance nell'Unione economica e
monetaria (come sancito dall'articolo 16 del trattato sulla stabilita, sul coordinamento e sulla
governance nell'Unione economica e monetaria) e alle richieste del Parlamento europeo di
integrazione nel quadro dell'Unione.

OSSERVAZIONI
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18 L'attuale serie di requisiti sovranazionali del quadro di bilancio nazionale & stata sviluppata
gradualmente, parallelamente al manifestarsi della crisi, e ha dovuto assumere la forma di vari
strumenti giuridici per ragioni oggettive. In particolare, date le particolari sfide fiscali poste dalla crisi,
gli Stati membri della zona euro hanno riconosciuto la necessita di adottare misure specifiche che
vanno oltre le disposizioni applicabili a tutti gli Stati membri, anche per quanto riguarda i quadri di
bilancio nazionali.

19 Secondo punto: la Commissione non ritiene che le caratteristiche dei quadri di bilancio nazionali
debbano essere ampiamente prescritte a livello sovranazionale. La Commissione richiama l'attenzione
sulla sua relazione sulle finanze pubbliche nellUEM nel 2011 (pag. 101), secondo la quale andare
oltre i requisiti minimi previsti dalla direttiva 2011/85/UE non sarebbe stato compatibile con le
notevoli differenze tra le strutture amministrative e istituzionali degli Stati membri. La scelta dei
requisiti minimi ha cercato di applicare gli insegnamenti tratti dalle caratteristiche che favoriscono
una buona elaborazione delle politiche, pur lasciando agli Stati membri la facolta di applicarli in
modo appropriato.

Gli strumenti legislativi che hanno introdotto i requisiti sovranazionali dei quadri di bilancio nazionali
sono stati sviluppati in modo sequenziale e la scelta del veicolo giuridico, in particolare, nella forma
di direttiva o regolamento con un diverso grado di prescrittivita, si € basata su considerazioni di
contenuto e finalita rilevanti al momento della stesura.

La Commissione ritiene che I'eterogeneita dei quadri di bilancio nazionali debba essere vista come un
modo per favorire I'obiettivo fondamentale di aumentare la titolarita nazionale.

21 La proposta di direttiva del 2017 ha effettivamente un ambito di applicazione piu ampio. Oltre a un
obiettivo a medio termine in termini di equilibrio strutturale, il quadro previsto comprenderebbe: i)
I'elaborazione di un percorso di crescita a medio termine della spesa pubblica netta coerente con tale
obiettivo a medio termine e fissato per I'intera durata della legislatura, ii) la definizione dell'obbligo
per i bilanci annuali di rispettare il percorso di crescita a medio termine della spesa netta, iii)
I'introduzione di un meccanismo di correzione per far fronte alle deviazioni a medio termine. La
proposta di direttiva prevede inoltre un ampio coinvolgimento delle istituzioni di bilancio
indipendenti nell'elaborazione della politica di bilancio e nel monitoraggio dell'andamento del
bilancio.

Sebbene non sia specificato un vincolo numerico esplicito per l'obiettivo a medio termine, la proposta
di direttiva stabilisce che il quadro di regole numeriche dovrebbe promuovere efficacemente la
conformita agli obblighi di bilancio del TFUE, vale a dire la conformita all'obiettivo di bilancio a
medio termine (OMT) come previsto dal PSC. Piu in generale, I'assenza di un vincolo numerico
esplicito per I'obiettivo a medio termine potrebbe essere considerata come compensata dall'approccio
della proposta di direttiva, che consiste nel porre basi pit solide della disciplina di bilancio attraverso
un percorso vincolante di spesa a medio termine e un ruolo piu incisivo delle istituzioni di bilancio
indipendenti.

22 La Commissione riconosce che la proposta di direttiva si discosta dalla lettura ad litteram del patto
di bilancio, in quanto propone strumenti diversi, secondo la Commissione migliori, per raggiungere
gli stessi obiettivi. Tuttavia, la Commissione non concorda con il citato parere della BCE secondo cui
le disposizioni della proposta di direttiva possono portare a un indebolimento delle regole del patto di
bilancio.
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Per quanto riguarda i tempi della proposta, la Commissione desidera ricordare il termine stabilito
dall'articolo 16 del trattato sulla stabilita, sul coordinamento e sulla governance nell'Unione
economica e monetaria affinché le parti contraenti adottino misure per recepire la sostanza del trattato
nel diritto dell'UE, che e fissato "al piu tardi entro cinque anni dalla data di entrata in vigore".
Presentando la proposta nel dicembre 2017, ben prima del riesame della legislazione relativa al six-
pack e al two-pack, la Commissione ha cercato di consentire alle parti contraenti di rispettare
I'impegno di integrare il patto di bilancio nel diritto dell'UE (il che € anche in linea con la posizione di
lunga data della Commissione).

27 Poiché i principi comuni sono stati adottati dopo la proposta della Commissione per il regolamento
(UE) n. 473/2013, aggiungere nuove disposizioni sostanziali sui meccanismi di correzione nazionali
(di cui non vi era menzione nella proposta di regolamento originaria) avrebbe rappresentato una
modifica significativa della proposta della Commissione. La Commissione ritiene che tale modifica
avrebbe avuto ripercussioni negative sull'adozione del regolamento.

Per affrontare la questione, la Commissione ha proposto di inserire gli elementi chiave dei
meccanismi di correzione nel diritto dell'lUE alla prima occasione di regolamentazione dopo
I'emanazione dei principi comuni, in particolare attraverso la proposta di direttiva del 2017.

28 La proposta di direttiva del 2017 definisce le caratteristiche chiave dei meccanismi di correzione
basate sugli elementi previsti dai principi comuni (cfr. articolo 3, paragrafo 2, lettera b); articolo 3,
paragrafo 3; articolo 3, paragrafo 4, lettera c); articolo 5 e articolo 6). Per alcuni aspetti, la proposta di
direttiva va al di la di questi elementi, ad esempio i) indicando che il meccanismo di correzione
dovrebbe in particolare compensare le deviazioni dal percorso di spesa pubblica a medio termine,
oppure ii) stabilendo I'obbligo per le istituzioni di bilancio indipendenti di esortare le autorita di
bilancio ad attivare il meccanismo di correzione.

29 La Commissione riconosce che la proposta di direttiva non contiene una definizione
dell'espressione "nel caso in cui sia rilevata una deviazione significativa". Se da un lato
I'interpretazione di base € che I'espressione utilizzata nella proposta di direttiva potrebbe riferirsi o
attenersi da vicino al concetto attualmente definito nella normativa del patto di stabilita e crescita,
dall'altro lato potrebbe anche discostarsi da tale concetto.

Secondo la Commissione, la formulazione della disposizione sulla natura e sull'entita della deviazione
€ appropriata per una direttiva.

30 Risposta congiunta al paragrafo 30 e alla tabella 1

La Commissione segue da vicino I'analisi in corso sui quadri di bilancio a medio termine e conduce
essa stessa ricerche in questo settore. In questo contesto, le norme e le migliori pratiche sono tenute in
debita considerazione ogniqualvolta vengono presentate proposte legislative. La direttiva 2011/85/UE,
pur essendo stata preparata in tempi molto brevi, si basava su un precedente lavoro di analisi della
Commissione, che comprendeva anche nozioni tratte dalla letteratura economica pertinente. E inoltre
importante notare che, mentre la letteratura comprende un'ampia varieta di concetti e caratteristiche
relative alla pianificazione di bilancio a medio termine, non esiste un insieme universalmente
accettato di migliori pratiche internazionali.

Pur riconoscendo I'importanza degli elementi presentati come "differenze” nella tabella 1, la
Commissione e del parere che tali elementi non dovrebbero tutti necessariamente essere considerati
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standard UE giuridicamente vincolanti per i quadri di bilancio a medio termine. Nel preparare le
proposte legislative, la Commissione deve considerare attentamente molti aspetti, tra cui in particolare
il giusto equilibrio tra l'opportunita dei requisiti previsti e la possibilita di tradurli in requisiti del
diritto dell'UE applicabili a tutti gli Stati membri o ai soli Stati membri della zona euro.

La Commissione sottolinea inoltre la necessita di operare una distinzione tra i quadri di bilancio a
medio termine nell'approccio della Commissione (definito all'articolo 2, lettera €), della direttiva) e i
vari concetti utilizzati dall'FMI, dalla Banca mondiale e dall'OCSE. La direttiva 2011/85/UE si €
concentrata su un concetto particolare di strumento per la pianificazione di bilancio a medio termine (i
quadri di bilancio a medio termine) e sui relativi principi e componenti di base ritenuti fondamentali
per raggiungere l'obiettivo di promuovere la conformita al quadro di bilancio dell'UE. Cio spiega
I'assenza di alcune delle norme/migliori pratiche adottate dalle suddette organizzazioni internazionali
(ad esempio riporti, impegni e riserve di capitale).

31 La Commissione riconosce che la pianificazione a medio termine e la preparazione del bilancio
annuale dovrebbero essere coerenti tra loro. La direttiva 2011/85/UE mira esplicitamente a tale
coerenza, in particolare nell'articolo 10.

32 Pur riconoscendo Il'importanza del principio di garantire il controllo della spesa nei quadri di
bilancio a medio termine, la Commissione ritiene che la maggior parte dei meccanismi di controllo
citati sarebbero stati troppo specifici/prescrittivi per essere inclusi nella direttiva come requisiti
comuni a tutti gli Stati membri.

33 La direttiva 2011/85/UE non prevede un meccanismo di responsabilita per le deviazioni ex post o
ex ante dai piani pluriennali. Tuttavia, il patto di bilancio stabilisce meccanismi di correzione che
mirano ad affrontare le deviazioni dai piani di bilancio a medio termine che si qualificherebbero come
deviazioni significative dalllOMT o dal percorso di avvicinamento ad esso. | relativi pareri delle
istituzioni di bilancio indipendenti nazionali attiverebbero anche il principio "conformita o
spiegazione" e genererebbero un costo in termini di immagine per le autorita di bilancio.

34 La proposta di direttiva del 2017 mirava specificamente a rafforzare l'orientamento a medio
termine della politica di bilancio degli Stati membri proponendo diversi requisiti fondamentali per
rafforzare i quadri di bilancio a medio termine (cfr. risposta della Commissione al paragrafo 21). La
Commissione sottolinea l'elevato potenziale di tali disposizioni per rafforzare i quadri di bilancio a
medio termine, nonostante non corrispondano direttamente alle "differenze” indicate nella tabella 1.

Per quanto riguarda la crescita della spesa, il PSC impone agli Stati membri di rispettare il parametro
di riferimento per la spesa dell'UE, che collega la crescita della spesa con I'evoluzione del prodotto
potenziale.

35 La Commissione ¢ stata pioniera nel proporre principi alla base della costituzione di istituzioni di
bilancio indipendenti nazionali, attraverso la comunicazione del giugno 2012 relativa ai principi
comuni sui meccanismi nazionali di correzione di bilancio. Tali principi sono stati successivamente
approvati dai colegislatori in quanto sono stati ripresi integralmente nel regolamento (UE)
n. 473/2013. Le specifiche contenute nei principi comuni forniscono le caratteristiche fondamentali
per l'istituzione o la designazione di organismi indipendenti e competenti che operano nel settore della
politica di bilancio.
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36 La Commissione ritiene che i principi e le caratteristiche auspicabili per le istituzioni di bilancio
indipendenti nazionali emanate dall'lOCSE e dall'FMI siano di fatto ampiamente coerenti con i
requisiti a livello UE, pur essendo leggermente piu dettagliati e operativi. Le differenze si spiegano
con il fatto che tali principi/caratteristiche sono intesi come orientamenti € non come requisiti
giuridicamente vincolanti. Inoltre, non tutte le caratteristiche ideali delle istituzioni di bilancio
indipendenti sono necessariamente adatte a essere incorporate nel diritto dell'UE come requisito per
tutti gli Stati membri, soprattutto per motivi connessi con la sussidiarieta. L'esistenza di un'unica
tipologia di istituzioni di bilancio indipendenti (ad esempio imponendo requisiti specifici sul numero e
sulla durata del mandato dei membri del consiglio di amministrazione o sulle modalita di
finanziamento delle attivita delle istituzioni di bilancio indipendenti) non era quindi nell'intenzione
della Commissione e non avrebbe rispecchiato la volonta degli Stati membri all'epoca.

Va inoltre sottolineato che gli Stati membri erano favorevoli a mantenere un grado significativo di
liberta nella concezione delle loro istituzioni di bilancio indipendenti sotto I'egida di principi comuni.
Cio va visto anche alla luce del fatto che l'esistenza di istituzioni di bilancio indipendenti in alcuni
Stati membri era anteriore alla legislazione sovranazionale e che alcune istituzioni di bilancio
indipendenti di diversa struttura operavano con successo in contesti nazionali diversi.

39 La Commissione sottolinea che la portata dei miglioramenti relativi alle istituzioni di bilancio
indipendenti nella proposta di direttiva 2017 € pit ampia di quanto suggerito in questo paragrafo.
Oltre alle competenze aggiuntive per le istituzioni di bilancio indipendenti in relazione alla
definizione e al monitoraggio dei parametri di bilancio fondamentali e all'inserimento del principio
"conformita o spiegazione"” nel diritto dell'UE, la proposta introduce importanti precisazioni per le
misure di tutela dell'indipendenza, nonché la possibilita di estendere tutti questi requisiti delle
istituzioni di bilancio indipendenti agli Stati membri non appartenenti alla zona euro.

Piu concretamente, i requisiti di indipendenza sono stati rafforzati come segue: € stato inserito un
aggettivo rafforzativo per descrivere le risorse (“stabili") e sono state inserite specifiche per il diritto
di accesso alle informazioni ("ampio e tempestivo™); queste precisazioni mirano a rispondere alle
preoccupazioni espresse dalle istituzioni di bilancio indipendenti, anche attraverso le citate
dichiarazioni della rete delle istituzioni di bilancio indipendenti dell'UE.

42 La legislazione delllUE relativa alla sorveglianza multilaterale di bilancio stabilisce le
responsabilita specifiche della Commissione per quanto riguarda il controllo della conformita alle
regole di bilancio dell'UE da parte degli Stati membri. Sebbene la Commissione possa tener conto di
tutti gli elementi disponibili ritenuti utili, comprese, se del caso, le informazioni fornite dalle
istituzioni di bilancio indipendenti nazionali, il quadro giuridico in vigore non prevede una
partecipazione formale delle stesse alla sorveglianza di bilancio dell'UE.

46 Anche se il trattato sulla stabilita, sul coordinamento e sulla governance nell'Unione economica e
monetaria, proprio come il PSC, richiede effettivamente di raggiungere I'OMT o di essere sul percorso
di avvicinamento a tale obiettivo, esso specifica inoltre un limite inferiore del disavanzo strutturale
pari allo 0,5 % del PIL (o all'l % in determinate circostanze).

47 La Commissione osserva che, anche laddove le istituzioni di bilancio indipendenti controllino la
conformita alle regole di bilancio dell'UE, potrebbero non necessariamente pubblicare tutte le loro
valutazioni di conformita.
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49 Risposta congiunta ai paragrafi da 49 a 51

In virtu dei trattati, la Commissione ha il dovere di valutare formalmente la conformita alle regole di
bilancio dell'UE nel quadro della sorveglianza multilaterale di bilancio. Il diritto dellUE non
conferisce alle istituzioni di bilancio indipendenti alcuna competenza per quanto riguarda il processo
di valutazione della conformita alle regole di bilancio dell'UE. Nei pochi casi in cui le istituzioni di
bilancio indipendenti svolgono tali attivita, cio avviene sulla base di un obbligo giuridico nazionale o
su base volontaria. La Commissione riconosce che, in tali casi, possono sorgere differenze tra le
valutazioni di conformita delle istituzioni di bilancio indipendenti e quelle della Commissione. Queste
possono essere dovute, ad esempio, a differenze di interpretazione dei testi giuridici sottostanti. Le
conclusioni possono anche divergere a causa di istituzioni di bilancio indipendenti che utilizzano
metodologie proprie o adattate che potrebbero non essere pienamente coerenti con la metodologia
utilizzata dalla Commissione per la sua valutazione, oppure per via della mancata corrispondenza
temporale tra le valutazioni (poiché dati pitu recenti o piu completi possono incidere sulla
valutazione).

Anche il ricorso della Commissione alla discrezionalita concessale dai testi giuridici su cui si fonda il
PSC puo contribuire a tali differenze. Tuttavia, la Commissione si € avvalsa della flessibilita esistente
nell'ambito del PSC in linea con la posizione comune approvata dal Consiglio nel febbraio 2016. Di
conseguenza, le valutazioni della Commissione degli ultimi anni hanno tenuto conto di tre fattori: 1)
condizioni cicliche (attraverso la cosiddetta "matrice dei requisiti"); 2) riforme strutturali; e 3)
investimenti pubblici destinati, accessori ed economicamente equivalenti alle grandi riforme
strutturali.

Le decisioni adottate dalla Commissione sui casi di possibili scostamenti dall'adeguamento richiesto
saranno corredate da una motivazione dettagliata e saranno successivamente ampiamente discusse con
gli Stati membri nell'ambito della filiera ECOFIN. Nei casi in cui la Commissione si € avvalsa del
potere discrezionale conferitole, ha fornito ulteriori orientamenti per l'intero ciclo, limitando in tal
modo l'incertezza che le istituzioni di bilancio indipendenti devono affrontare nell'effettuare le loro
valutazioni.

Infine, la Commissione fa notare che, a tutt'oggi, & dimostrato che vi sono stati solo pochi casi in cui
le istituzioni di bilancio indipendenti e la Commissione sono giunte a conclusioni diverse sulla
conformita alle regole di bilancio dell'UE da parte degli Stati membri.

53 La Commissione ritiene che una stretta collaborazione con le istituzioni di bilancio indipendenti
sia un prerequisito importante per un efficace funzionamento dei quadri di bilancio dellUE e
nazionali.

57 1l Comitato consultivo europeo per le finanze pubbliche ¢ stato concepito come un organismo che
fornisce consulenza indipendente sul quadro di governance di bilancio dell'UE. La sua base statutaria
(la decisione (UE) 2015/1937 della Commissione) conferma tale logica, definendo la missione del
Comitato come segue: "Il Comitato contribuisce in veste consultiva all'esercizio delle funzioni della
Commissione nell'ambito della sorveglianza di bilancio multilaterale di cui agli articoli 121, 126 e
136 del TFUE per quanto riguarda la zona euro." Tale missione & ulteriormente resa operativa in
un'ampia gamma di compiti e responsabilita, ai sensi dell'articolo 2, paragrafo 2, della decisione
citata, secondo quanto ritenuto essenziale per I'assolvimento della missione del Comitato consultivo
europeo per le finanze pubbliche.
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E nel contesto di questa missione generale che va letto il "coordinamento™ dei consigli di bilancio
nazionali. Tuttavia, il conferimento al Comitato consultivo europeo per le finanze pubbliche di un
ruolo di coordinamento nei confronti di istituzioni indipendenti fondate sul diritto nazionale (talvolta a
livello costituzionale) avrebbe richiesto una legislazione unionale, vale a dire un processo legislativo
potenzialmente lungo. Inoltre, avrebbe potuto compromettere l'indipendenza delle istituzioni di
bilancio indipendenti e la loro percezione pubblica come "guardiani del bilancio" nazionali.

60 La Commissione sottolinea che il regime statutario del Comitato consultivo europeo per le finanze
pubbliche e la sua allocazione delle risorse, sebbene non pienamente conforme alle norme applicabili
ai consigli di bilancio nazionali, sono stati attentamente concepiti e calibrati per garantire che il
Comitato sia pienamente in grado di svolgere la sua missione garantendo al tempo stesso i necessari
standard di indipendenza.

Sebbene non sia possibile stabilire un rigoroso parallelismo tra il Comitato consultivo europeo per le
finanze pubbliche indipendente e i consigli di bilancio nazionali indipendenti, I'essenza dei principi
applicabili a quest'ultimo viene ripresa nella composizione del Comitato, con particolare attenzione
all'indipendenza e alla competenza e tenendo conto della specificita della missione dello stesso
Comitato.

a) Le specifiche relative ai mandati dei membri del Comitato sono in linea con le prassi dei consigli di
bilancio nazionali di diversi Stati membri.

b) La Commissione tiene in grande considerazione l'attivita del Comitato consultivo europeo per le
finanze pubbliche, il che apporta un'ulteriore visione competente e indipendente al dibattito sulla
politica di bilancio. La Commissione & pienamente consapevole dell'importanza dell'indipendenza per
la reputazione e la credibilita della consulenza del Comitato consultivo europeo per le finanze
pubbliche.

c) Considerando la speciale struttura amministrativa del Comitato consultivo europeo per le finanze
pubbliche quale organo consultivo della Commissione, il segretariato generale della Commissione
assicura la gestione delle risorse umane e di bilancio del Comitato consultivo europeo per le finanze
pubbliche conformemente alle norme applicabili della Commissione. Le disposizioni in vigore non
hanno limitato il funzionamento del Comitato e del suo segretariato. In effetti, gli stanziamenti
destinati a sostenere l'attivita del presidente e dei membri del Comitato sono stati notevolmente
aumentati sin dall'inizio. Ad esempio, tutte le richieste di missione lanciate dal segretariato del
Comitato consultivo europeo per le finanze pubbliche sono state approvate e finanziate.

d) Tali accordi di sostegno amministrativo non ostacolano il lavoro indipendente del Comitato
consultivo europeo per le finanze pubbliche e sono in realta intesi a facilitare il funzionamento del
Comitato in modo efficiente in termini di costi.

61 Come spiegato nella lettera del vicepresidente della Commissione al Mediatore europeo di cui al
paragrafo 67, non é possibile stabilire un rigoroso parallelismo tra il Comitato consultivo europeo per
le finanze pubbliche indipendente e i consigli di bilancio nazionali indipendenti. In particolare, non
solo le basi giuridiche sottostanti sono diverse, ma soprattutto il loro assetto istituzionale, i ruoli, il
funzionamento e i poteri sono diversi. Il primo & un organo consultivo indipendente della
Commissione. Le responsabilita della Commissione per quanto riguarda la sorveglianza delle
politiche di bilancio degli Stati membri sono sancite dal trattato. A livello nazionale, conformemente
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al diritto dell'UE e al trattato intergovernativo sulla stabilita, sul coordinamento e sulla governance
nell'Unione economica e monetaria, gli Stati membri hanno creato istituzioni indipendenti per il
controllo delle finanze pubbliche nazionali.

Nel complesso, la Commissione ritiene che l'istituzione del Comitato tenga adeguatamente conto delle
norme pertinenti e ponga solide basi per la missione dello stesso Comitato consultivo europeo per le
finanze pubbliche.

62 La Commissione sottolinea che la decisione (UE) 2015/1937 non limita le azioni del Comitato
nell'adempimento del suo mandato.

Il mandato del Comitato consultivo europeo per le finanze pubbliche non esclude la possibilita di
formulare pareri/opinioni in tempo reale. 1l Comitato ha deciso di accordare la preferenza a una
valutazione ex post dell'attuazione delle norme fiscali dell'Unione per almeno due importanti motivi:
i) una valutazione in tempo reale delle decisioni chiave in materia di sorveglianza a livello dell'UE
richiederebbe risorse estremamente ingenti. A differenza dei consigli di bilancio nazionali, il
Comitato consultivo europeo per le finanze pubbliche dovrebbe fornire un‘analisi solida per tutti gli
Stati membri in un periodo di tempo molto breve; ii) concentrarsi sulla valutazione ex-post delle
modalita di attuazione delle norme di bilancio dell'Unione riduce il rischio di entrare in dibattiti
politici e rafforza la capacita di qualsiasi consiglio di bilancio indipendente di fornire una visione
imparziale o indipendente. Inoltre, non ¢ del tutto chiaro se le valutazioni in tempo reale avrebbero un
impatto maggiore di quelle fornite ex post.

65 Le relazioni annuali del Comitato consultivo europeo per le finanze pubbliche evidenziano varie
debolezze e sfide che le istituzioni di bilancio indipendenti devono affrontare, ma vanno anche oltre
formulando suggerimenti su come ovviare alle carenze. Ad esempio, la relazione annuale del 2017
presenta, nella sezione dedicata alle istituzioni di bilancio indipendenti, diversi suggerimenti per
rendere piu efficace il principio "conformita o spiegazione".

66 Risposta congiunta ai paragrafi 66 e 67

La Commissione tiene conto di tutti gli elementi disponibili ritenuti utili per il suo processo
decisionale informato. Cio include, se del caso, i contributi forniti dal Comitato consultivo europeo
per le finanze pubbliche. Tuttavia, dato che le sue competenze in materia di sorveglianza fiscale sono
sancite dai trattati, il processo decisionale della Commissione in questo settore non pud essere
limitato, ad esempio disciplinando se, come e quando i pareri e le consulenze del Comitato consultivo
europeo per le finanze pubbliche saranno presi in considerazione.

Per quanto riguarda il principio "conformitd o spiegazione"”, la lettera del vicepresidente della
Commissione al Mediatore europeo di cui al paragrafo 67 spiegava che non & possibile stabilire un
rigoroso parallelismo tra il Comitato consultivo europeo per le finanze pubbliche indipendente e i
consigli di bilancio nazionali indipendenti in quanto le basi giuridiche, I'assetto istituzionale, i ruoli, il
funzionamento e i poteri sono diversi (cfr. risposta della Commissione al paragrafo 61). A livello
nazionale, secondo il trattato sulla stabilita, sul coordinamento e sulla governance nell'Unione
economica e monetaria, gli Stati membri firmatari hanno creato istituzioni indipendenti per controllare
se le politiche nazionali garantiscono una rapida convergenza verso l'obiettivo a medio termine
specifico per paese. Per questo motivo, in tale contesto specifico, per le parti contraenti del trattato
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sulla stabilita, sul coordinamento e sulla governance nell'Unione economica e monetaria si applica il
principio "conformita o spiegazione".

68 Si veda la risposta della Commissione al paragrafo 60. Per quanto riguarda la questione
dell'indipendenza, la decisione (UE) 2015/1937 della Commissione (articolo 4) contiene una
disposizione esplicita sull'indipendenza dei membri del Comitato.

69 Possono essere utilizzati strumenti giuridici diversi per stabilire requisiti diversi per quanto
riguarda il livello di prescrittivita e il margine di manovra concesso agli Stati membri.

Per quanto riguarda in particolare la direttiva 2011/85/UE, nel corso della sua preparazione &€ emerso
chiaramente che una direttiva del Consiglio era lo strumento piu adatto per legiferare per la prima
volta nel settore dei quadri di bilancio nazionali, che riguarda le competenze fiscali sovrane degli Stati
membri. La scelta si & basata principalmente sulla natura specifica delle disposizioni da includere
nella proposta legislativa (a fronte di situazioni di base molto diverse tra gli Stati membri dell'epoca),
sulle competenze in materia e sulla necessita di tener conto di considerazioni relative alla titolarita
nazionale e al principio di sussidiarieta (cfr. anche la risposta della Commissione al paragrafo 19). La
Commissione sottolinea inoltre che questo passo é diventato politicamente possibile solo all'indomani
della crisi e, come prima esperienza legislativa nel settore dei quadri di bilancio nazionali, un
approccio eccessivamente prescrittivo nella proposta della Commissione non sarebbe stato
probabilmente ritenuto accettabile dagli Stati membri, rischiando cosi di mettere in discussione
I'adozione di qualsiasi disposizione giuridica sui quadri di bilancio nazionali.

74 La Commissione sottolinea che le verifiche del recepimento e della corrispondenza delle
disposizioni sono state estremamente accurate per garantire che i requisiti siano pienamente e
correttamente recepiti nella legislazione nazionale dei quadri di bilancio nazionali.

Gli stessi processi nazionali di recepimento hanno richiesto molto piu tempo del previsto. L'adozione
di ulteriori requisiti dei quadri di bilancio nazionali (cfr. paragrafo 72) ha causato agli Stati membri
ritardi oltre il termine di recepimento fissato per la direttiva (ad esempio, alcune misure nazionali di
attuazione sono state notificate nel periodo 2014-2016 e alcune anche piu tardi).

Per quanto riguarda i controlli effettuati dalla Commissione, oltre alla complessita di un‘analisi
approfondita di tutta una serie di norme dei quadri di bilancio nazionali in vigore negli Stati membi,
nel periodo summenzionato € stato compiuto un notevole sforzo anche per valutare la conformita
delle disposizioni giuridiche nazionali di 22 parti contraenti del trattato sulla stabilita, sul
coordinamento e sulla governance nell'Unione economica e monetaria ai requisiti del patto di bilancio
(come da invito rivolto alla Commissione nell'articolo 16 del suddetto trattato).

Infine, il processo di controllo della conformita ha comportato ampi scambi bilaterali con gli Stati
membri (principalmente attraverso la procedura "EU Pilot") al fine di colmare le lacune di
recepimento e le questioni in materia di non conformita individuate dalla Commissione. Anche se
questi scambi sono stati molto efficaci, le azioni correttive adottate dagli Stati membri hanno a loro
volta causato ulteriori ritardi nel completamento delle verifiche della corrispondenza delle
disposizioni.

Per quanto riguarda gli obiettivi fissati nei piani di gestione annuali della DG ECFIN, va notato che si
riferiscono solo alle verifiche preliminari della corrispondenza, che costituiscono la base per le
procedure "EU Pilot". In alcuni casi, cio € dovuto alle ragioni sopra esposte.
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76 Nel decidere la sequenza delle procedure "EU Pilot" per una direttiva che stabilisce requisiti
minimi per i quadri di bilancio nazionali di tutti gli Stati membri, la Commissione ritiene che i criteri
piu operativi utilizzati (come indicato al paragrafo 76) fossero piu appropriati dal punto di vista della
parita di trattamento rispetto a quelli citati dalla Corte dei conti europea (il livello del debito pubblico
e l'appartenenza alla zona euro).

La Commissione sottolinea che la meta degli Stati membri della zona euro ad alto indebitamento era
di fatto coperta dai 18 Stati membri inclusi nella prima e nella seconda serie delle procedure "EU
Pilot".

78 La Commissione sottolinea che gli scambi delle procedure "EU Pilot™ sono stati fondamentali per
la verifica della corrispondenza delle disposizioni. Hanno permesso di formulare un parere definitivo
sulla conformita per i 18 Stati membri interessati dalle prime due serie e, su tale base, decidere circa il
recepimento conforme oppure considerare la necessita di avviare procedure d'infrazione in caso di
risposte alle procedure "EU Pilot" respinte perché insoddisfacenti.

Va notato che le 10 settimane per ciascuna delle parti coinvolte nella procedura "EU Pilot" (vale a
dire la Commissione e lo Stato membro interessato) rappresentano un parametro di riferimento. La
durata complessiva di una procedura "EU Pilot" nella pratica puo risultare piu lunga per vari motivi,
come ad esempio: i) richiesta di proroga da parte dello Stato membro, ii) richiesta di informazioni
supplementari da parte della Commissione, iii) tempo necessario per la traduzione delle risposte e dei
contributi degli Stati membri e iv) comunicazione delle misure di follow-up da parte dello Stato
membro. Alcune o tutte le situazioni di cui sopra si sono verificate in tutti i 18 casi, il che spiega in
parte la lunga durata degli scambi con gli Stati membri. In particolare, va osservato che in tutte queste
procedure "EU Pilot" la Commissione ha chiesto informazioni supplementari.

I servizi della Commissione coinvolti (la DG ECFIN) hanno adottato una condotta costruttiva durante
gli scambi delle procedure "EU Pilot", in particolare fornendo agli Stati membri tutta I'assistenza
necessaria e concedendo tempo per I'adozione di alcune misure. Cid ha allungato la durata formale
delle procedure "EU Pilot" oltre i parametri di riferimento, ma la rilevanza di questo ritardo ¢
chiaramente superata dall'esito positivo del processo: solo 7 dei 18 casi sono stati archiviati con un
rifiuto e le questioni in sospeso in 6 casi su 7 sono state successivamente risolte in modo
soddisfacente dagli Stati membri interessati, senza la necessita dell'avvio da parte della Commissione
di un procedimento di infrazione.

79 Risposta congiunta ai paragrafi 79 e 80

Con il senno di poi, la Commissione riconosce di aver forse sottovalutato, in una certa misura, le sfide
connesse al recepimento nazionale della direttiva. Un motivo importante del ritardo degli Stati
membri nella notifica delle misure di recepimento risiede nel fatto che essi hanno dovuto inserire
nell'ordinamento giuridico nazionale anche i requisiti supplementari del quadro di bilancio nazionale
derivanti dal regolamento (UE) n. 473/2013 e dal patto di bilancio. In particolare, quest'ultimo
richiedeva l'adozione di una legislazione con elevata forza normativa nella gerarchia giuridica
nazionale, talvolta anche a livello costituzionale. Gli Stati membri sono stati quindi piu lenti
nell'adottare e notificare le misure connesse alla direttiva, il che ha portato all'avvio di procedure di
infrazione per mancata comunicazione.
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La Commissione sottolinea di aver fornito orientamenti e sostegno ai quadri di bilancio nazionali sia
prima che dopo il termine di recepimento della direttiva del 31 dicembre 2013. Cio é avvenuto
attraverso diversi mezzi e canali, in particolare documenti di orientamento specifici per argomento (ad
esempio sui requisiti statistici, informazioni sulla spesa fiscale), note ai comitati competenti,
documenti di base per le valutazioni inter pares sui quadri di bilancio nazionali, riesame dei progetti
di legislazione nazionale di recepimento della direttiva (anche prima del 31 dicembre 2013),
procedure "EU Pilot" (dall'agosto 2016) e altri scambi tecnici bilaterali. Inoltre, la Commissione ha
sempre risposto favorevolmente a qualsiasi richiesta specifica di assistenza ad essa rivolta dagli Stati
membri.

Nel valutare la portata degli orientamenti sui quadri di bilancio nazionali forniti dalla Commissione
agli Stati membri, occorre considerare che gli Stati membri hanno rivisto il loro quadro di bilancio
tenendo conto non solo dei requisiti della direttiva, ma anche degli obblighi derivanti dal regolamento
(UE) n. 473/2013 e, se del caso, dal patto di bilancio. Pertanto, nel riesaminare i progetti di
legislazione nazionale e nel formulare osservazioni, la Commissione ha tenuto conto anche
dell'insieme piu ampio di requisiti sovranazionali del quadro di bilancio nazionale cui gli Stati membri
devono attenersi.

Nel suo ruolo di controllo dell'applicazione del diritto dell'UE previsto dal trattato, la Commissione ha
finora attribuito priorita alla garanzia che le caratteristiche dei quadri di bilancio nazionali riformati
siano in linea con i nuovi requisiti del diritto dell'Unione, in quanto hanno dato luogo a importanti
riforme dei quadri di bilancio nazionali in tutta I'UE. In considerazione dell'imminente completamento
delle verifiche della corrispondenza delle disposizioni per la direttiva 2011/85/UE, l'attenzione della
Commissione si spostera verso l'attuazione dei quadri di bilancio nazionali, compresa, se del caso,
I'offerta di sostegno e di orientamenti.

83 La Commissione prevede di iniziare a valutare le modalita di applicazione della direttiva
2011/85/UE dopo aver concluso le verifiche della corrispondenza delle disposizioni. Sebbene finora la
Commissione si sia concentrata sulla necessita di garantire un corretto recepimento, sono state
raccolte anche informazioni relative all'attuazione per ottenere un quadro piu preciso della situazione
generale negli Stati membri. Tuttavia, cid non é stato fatto in modo sistematico e richiedera un
aggiornamento generale nel momento in cui si dovra procedere a verifiche complete dell'applicazione.

84 Verranno elaborati orientamenti interni per le verifiche formali dell'applicazione prima di avviare
le verifiche stesse. Ciononostante, occorre notare che su una serie di disposizioni della direttiva
maggiormente orientate all'attuazione piuttosto che al recepimento (ad esempio, disposizioni
statistiche), gli orientamenti interni per il recepimento contengono in realta elementi di orientamento
per la verifica dell'applicazione.

85 Risposta congiunta della Commissione ai paragrafi 85 e 86

La Commissione riconosce I'importanza di ulteriori analisi e continuera a studiare modalita attraverso
cui ottenere risultati utili.

Tuttavia, la Commissione sottolinea che stabilire una stretta correlazione tra l'attuazione da parte di
uno Stato membro della direttiva (che € un sottoinsieme dei requisiti sovranazionali del quadro di
bilancio nazionale) e i suoi risultati di bilancio complessivi in relazione ai requisiti del patto di
stabilita e crescita € molto impegnativo dal punto di vista metodologico. Mentre la valutazione del
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grado di attuazione e del funzionamento delle disposizioni della direttiva e relativamente semplice, la
valutazione della misura in cui tali requisiti hanno inciso sui risultati di bilancio & meno chiara,
soprattutto a causa dei seguenti elementi:

- I'elevato grado di sovrapposizione tra alcuni requisiti della direttiva e le disposizioni del regolamento
(UE) n. 473/2013 e il patto di bilancio che ha prodotto effetti nello stesso periodo;

- i tempi della direttiva, che hanno coinciso con una profonda crisi finanziaria ed economica durante
la quale diversi Stati membri hanno beneficiato di programmi di assistenza finanziaria esterna (la
maggior parte di tali programmi conteneva condizioni che hanno recepito molti dei requisiti della
direttiva);

- la necessita di concedere tempo sufficiente per I'applicazione pratica dei requisiti della direttiva e per
esercitare la loro influenza sulla procedura di bilancio.

86 L'adeguatezza della metodologia della spesa pubblica e responsabilita finanziaria (PEFA) per
valutare i risultati operativi degli elementi chiave dei quadri di bilancio nazionali puo essere valutata
mediante varie opzioni.

88 La Commissione sottolinea che non vi € alcun obbligo giuridico di includere clausole di riesame
nelle proposte legislative.

89 La Commissione ha deciso di rinviare la pubblicazione dell'esame dell'adeguatezza e di
pubblicarlo insieme al riesame di altre parti del six-pack e del two-pack. Cid consentira alla
Commissione di avere una visione globale dell'intero quadro di bilancio dell'UE, costituito da norme
UE e quadri di bilancio nazionali.

91 La banca dati sulla governance di bilancio e i relativi indici sono stati istituiti per uno scopo piu
ampio rispetto alla valutazione dei requisiti del diritto dell'UE (tra l'altro, la loro creazione é anteriore
alla direttiva 2011/85/UE). L'indice relativo ai quadri di bilancio a medio termine € stato concepito fin
dall'inizio per riflettere le caratteristiche auspicabili e le migliori pratiche per i quadri di bilancio a
medio termine, andando cosi oltre la direttiva, che fissa solo requisiti minimi per tali quadri. In effetti,
la Commissione ritiene che un indice che tenga conto solo dei requisiti della direttiva sarebbe di
importanza limitata. Inoltre, l'indice relativo ai quadri di bilancio a medio termine non & stato
concepito come misura di recepimento o di attuazione della direttiva nel settore dei quadri di bilancio
a medio termine. Va notato, tuttavia, che dopo la revisione metodologica della banca dati sulla
governance di bilancio del 2015 i criteri dell'indice sono stati perfezionati alla luce dei miglioramenti
registrati negli Stati membri e sono stati meglio allineati con (la maggior parte dei) requisiti della
direttiva.

Attualmente I'indice relativo ai quadri di bilancio a medio termine risponde a una serie di scopi, come
le valutazioni inter pares nei comitati preparatori del Consiglio ECOFIN, il monitoraggio dei quadri di
bilancio nazionali da parte della Commissione e il lavoro di analisi.

92 Sebbene lo studio non pretenda di essere una valutazione completa dell'applicazione dei requisiti
UE in materia di quadri di bilancio nazionali, esso fornisce prove dell'efficacia delle norme di bilancio
nazionali e dei quadri di bilancio a medio termine nell'UE.

14

I'T



I'T

Primo punto: l'indice relativo ai quadri di bilancio a medio termine € in effetti elaborato sulla base
delle informazioni riportate dagli Stati membri nella banca dati sulla governance di bilancio. Cio € in
linea con il mandato originario conferito dal Consiglio ECOFIN tramite le sue conclusioni adottate il
5 maggio 2009. Col tempo, e soprattutto dopo la revisione della banca dati sulla governance di
bilancio del 2015, la quantita di informazioni relative ai quadri di bilancio a medio termine riportate
nella suddetta banca dati & aumentata notevolmente e il suo livello di dettaglio giustifica il fatto di
continuare a fare affidamento sugli Stati membri (e sui relativi ministeri delle Finanze) in qualita di
fornitori di informazioni. Va inoltre sottolineato che negli ultimi anni le informazioni trasmesse dagli
Stati membri sono state sempre piu spesso verificate in base alle conoscenze interne della
Commissione e, in molti casi, corrette prima di entrare nell'indice. Cio ha aumentato I'affidabilita
dell'indice stesso.

Secondo punto: come indicato nella risposta di cui sopra, l'indice relativo ai quadri di bilancio a
medio termine € stato concepito fin dall'inizio per riflettere le caratteristiche e le migliori pratiche
auspicabili per i suddetti quadri di bilancio. Pertanto, non tutte le disposizioni della direttiva sono
prese in considerazione nel calcolo del punteggio, mentre a sua volta alcuni criteri vanno oltre il
campo di applicazione della direttiva.

Terzo punto: I'indice relativo ai quadri di bilancio a medio termine si concentra esclusivamente sugli
elementi progettuali, per i quali sono disponibili informazioni nella banca dati sulla governance di
bilancio.

Quarto punto: mentre l'indice relativo ai quadri di bilancio a medio termine non € stato concepito né
utilizzato come misura di recepimento o di attuazione della direttiva, le riforme introdotte dagli Stati
membri in risposta alla direttiva si riflettono nell'indice man mano che vengono adottate e riportate
nella banca dati sulla governance di bilancio, indipendentemente dal momento della valutazione della
direttiva (il punteggio dell'indice e la valutazione della direttiva seguono procedure separate). In altre
parole, ai fini dello studio in questione, l'indice relativo ai quadri di bilancio a medio termine
considera le caratteristiche strutturali in vigore negli Stati membri fino alla fine del 2015. Di
conseguenza, le riforme adottate successivamente non sono considerate dalle serie dell'indice relativo
ai quadri di bilancio a medio termine utilizzate nello studio.

Quinto punto: mentre l'indice relativo ai quadri di bilancio a medio termine fornisce una misura
numerica della qualita del progetto del quadro di bilancio a medio termine in tutti gli Stati membri,
esso non ¢ in grado di individuare le ragioni alla base delle modifiche dell'indice, come i programmi
di assistenza finanziaria. Come sottolineato nella risposta della Commissione ai punti 85 e 86, isolare
I'impatto specifico della direttiva 2011/85/UE da altri fattori che influenzano le riforme del quadro di
bilancio nazionale & molto impegnativo dal punto di vista metodologico. Cio vale anche per i
programmi di assistenza finanziaria, la maggior parte dei quali conteneva condizioni che hanno
recepito molti dei requisiti della direttiva.

95 Per quanto riguarda il riferimento agli impegni delle parti contraenti nella valutazione della
Commissione, va ricordato che il patto di bilancio non & uno strumento del diritto dell'Unione. La
Commissione ha pertanto ritenuto opportuno adottare un approccio relativamente flessibile, in base al
quale gli impegni formali e i piani annunciati dalle parti contraenti sono considerati complementari e
rafforzano le disposizioni nazionali adottate. La Commissione non ritiene che tale approccio abbia
indebolito i requisiti applicabili alle parti contraenti.
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La Commissione ha agito in piena trasparenza facendo riferimento, nella relazione, agli impegni e ai
piani annunciati dalle parti contraenti. Tale chiarezza sul quadro analitico utilizzato e sulle questioni
specifiche per le quali la Commissione ha tenuto conto degli impegni o dei piani annunciati al
momento di giungere alle sue conclusioni, ha reso le parti contraenti (i destinatari della relazione)
pienamente informate.

Occorre osservare altresi che, nelle discussioni in seno ai comitati preparatori del Consiglio ECOFIN
che hanno fatto seguito alla pubblicazione della relazione (periodo 2018-2019), le parti contraenti non
hanno contestato l'uso degli impegni da parte della Commissione nella valutazione del rispetto della
conformita.

CONCLUSIONI E RACCOMANDAZIONI

99 In base ai trattati, la Commissione ha il dovere di valutare formalmente la conformita alle regole di
bilancio dell'UE nel quadro della sorveglianza multilaterale di bilancio. Il diritto delllUE non
conferisce ad istituzioni di bilancio indipendenti alcuna competenza in merito al processo di
valutazione della conformita alle regole di bilancio dell'UE, anche se alcune di queste istituzioni
svolgono tali attivita in virtu di un obbligo giuridico nazionale o su base volontaria.

100 Differenze tra le valutazioni di conformita delle istituzioni di bilancio indipendenti e quelle della
Commissione possono effettivamente emergere per diverse motivazioni. (cfr. risposta della
Commissione ai paragrafi da 49 a 51). Sebbene la discrezionalita concessa alla Commissione dai testi
giuridici su cui si fonda il patto di stabilita e crescita (PSC) pud contribuire a tali differenze, la
Commissione sottolinea come le valutazioni della conformita degli Stati membri alle regole di
bilancio delllUE avvengano in modo rigoroso e trasparente e facendo un uso appropriato della
flessibilita consentita dalle regole, in linea con la posizione convenuta di comune accordo e approvata
dal Consiglio nel febbraio 2016. I risultati di tali valutazioni sono oggetto di consultazione con il
Consiglio (e, attraverso di esso, con gli Stati membri) nelle sedi competenti (il Consiglio ECOFIN e i
suoi comitati preparatori).

Secondo la Commissione, il rischio di incoerenza della valutazione pud essere attenuato attraverso
scambi regolari e la condivisione di informazioni tra la Commissione e le istituzioni di bilancio
indipendenti, azioni gia intraprese dalla Commissione.

Raccomandazione 1 — Valutazione della conformita della Commissione e delle istituzioni di
bilancio indipendenti

La Commissione accoglie la raccomandazione.

La Commissione ritiene che una stretta collaborazione con le istituzioni di bilancio indipendenti sia
un prerequisito importante per un efficace funzionamento dei quadri di bilancio dell'UE e nazionali.

101 | requisiti di base per i quadri di bilancio a medio termine e i criteri di definizione per le
istituzioni di bilancio indipendenti sono ampiamente coerenti con la letteratura e le pratiche
internazionali pertinenti. In effetti, per alcuni aspetti I'Unione € un organismo di normazione, in
particolare per quanto riguarda la creazione in massa di istituzioni di bilancio indipendenti incaricate
di monitorare le regole di bilancio nazionali e di elaborare/approvare le previsioni macroeconomiche
per la programmazione di bilancio.
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Date le differenze esistenti tra i sistemi di bilancio nazionali nell'UE e le considerazioni relative alla
proprieta e alla sussidiarieta, nessuna caratteristica ideale dei quadri di bilancio a medio termine o
delle istituzioni di bilancio indipendenti sarebbe idonea ad essere incorporata nel diritto dell'UE.

In effetti, alcuni dei principi e delle caratteristiche promossi dall'FMI e dall'OCSE sono talvolta molto
dettagliati o operativi, in quanto destinati a essere utilizzati come orientamenti particolareggiati, in
contrapposizione ai requisiti giuridicamente vincolanti.

Ciononostante, la Commissione non intende affermare che non esiste margine di miglioramento dei
requisiti giuridici dell'lUE per i quadri di bilancio nazionali (come attestato dalla sua proposta di
direttiva del 2017) o del modo in cui sono applicati dagli Stati membri.

Raccomandazione 2 — Riesame dei requisiti dei quadri di bilancio nazionali
La Commissione accoglie la raccomandazione.

L'imminente riesame del six-pack e del two-pack offre I'opportunita di individuare i punti di forza e i
punti deboli dei requisiti del quadro di bilancio nazionale sulla base dell'esperienza acquisita finora
con il loro recepimento e la loro attuazione.

102 1l regime giuridico del quadro di bilancio nazionale e la relativa allocazione delle risorse sono
stati attentamente progettati e calibrati per fare in modo che il Comitato sia pienamente in grado di
adempiere alla sua missione. Per quanto riguarda il principio "conformita a spiegazione", la
Commissione ribadisce la sua opinione secondo cui non ¢ possibile stabilire un rigoroso parallelismo
tra il Comitato consultivo europeo per le finanze pubbliche e i consigli di bilancio nazionali (cfr.
risposta della Commissione ai paragrafi 66 e 67).

Raccomandazione 3 — Rafforzamento del Comitato consultivo europeo per le finanze pubbliche
La Commissione non accetta la raccomandazione.

Essa ritiene che I'attuale assetto sia adeguato allo scopo e non abbia limitato I'indipendenza di analisi e
funzionale del Comitato. Inoltre, la modifica del ruolo e dell'assetto del Comitato consultivo europeo
per le finanze pubbliche pregiudicherebbe l'esito dell'imminente riesame del six-pack e del two-pack,
con possibili ripercussioni sul ruolo del suddetto Comitato nel quadro della governance di bilancio
dell'UE.

Il Comitato consultivo europeo per le finanze pubbliche ha debitamente esercitato la sua indipendenza
funzionale e ha svolto finora in modo adeguato il mandato conferitogli. | suoi risultati sono
debitamente presi in considerazione nel dibattito sulla politica di bilancio a livello UE e il presidente
del Comitato e regolarmente invitato a presentare i pareri del Comitato stesso al Consiglio
dell'ECOFIN e all'Eurogruppo.

103 La Commissione sta effettuando controlli approfonditi della conformita alla direttiva
2011/85/UE, per garantire che i relativi requisiti siano adeguatamente integrati nei quadri di bilancio
degli Stati membri. Le verifiche della corrispondenza delle disposizioni sono praticamente terminate
per due terzi degli Stati membri e sono in corso per i rimanenti Stati. | servizi della Commissione
coinvolti (la DG ECFIN) hanno utilizzato efficacemente gli scambi delle procedure "EU Pilot"
effettuati nel quadro delle verifiche della corrispondenza.
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104 Le valutazioni previste dal quadro giuridico dell'UE sono condotte in conformita alle clausole di
riesame specifiche contenute sia nella direttiva 2011/85/UE che nel regolamento (UE) n. 473/2013. Il
prossimo riesame del six-pack e del two-pack offrira l'opportunita di osservare in modo approfondito
e complessivo i risultati ottenuti finora dall'applicazione dei vari requisiti ai quadri di bilancio
nazionali.

Raccomandazione 4 — Miglioramento dell*applicazione dei quadri di bilancio nazionali
La Commissione accoglie la raccomandazione.

b) L'esame dell'adeguatezza sara pubblicato insieme al riesame di altre parti del six-pack e del two-
pack.

c) La Commissione riconosce l'utilita di raccogliere periodicamente dagli Stati membri informazioni
sull'effettivo funzionamento dei quadri di bilancio nazionali. La Commissione si adoperera per
individuare il tipo di informazioni necessarie e la procedura e gli strumenti piu appropriati per la loro
raccolta. E importante sottolineare che I'attuazione della presente raccomandazione dipendera dalla
cooperazione degli Stati membri nel fornire le informazioni necessarie.

d) La Commissione riconosce l'importanza di monitorare piu attentamente I'effettivo funzionamento
dei quadri di bilancio degli Stati membri. Va osservato che tale monitoraggio richiede che gli Stati
membri forniscano informazioni dettagliate, che saranno poi valutate dalla Commissione con una
metodologia appropriata.

18

I'T



Equipe di audit

Le relazioni speciali della Corte dei conti europea illustrano le risultanze degli audit
espletati su politiche e programmi dell’UE o su temi relativi alla gestione concernenti
specifici settori di bilancio. La Corte seleziona e pianifica detti incarichi di audit in modo
da massimizzarne I'impatto, tenendo conto dei rischi per la performance o la
conformita, del livello delle entrate o delle spese, dei futuri sviluppi e dell’interesse
pubblico e politico.

Il presente controllo di gestione e stato espletato dalla Sezione di audit IV della Corte
(“Regolamentazione dei mercati ed economia competitiva”), presieduta da Alex
Brenninkmeijer, Membro della Corte. L’audit e stato diretto da Neven Mates, Membro
della Corte, fino alla fine del suo mandato (luglio 2019), e succcessivamente da
Mihails Kozlovs, Membro della Corte, coadiuvato da Edite Dzalbe, capo di Gabinetto, e
Laura Graudina, attaché di Gabinetto; Marko Mrkalj, attaché di Gabinetto; Marion
Colonerus, prima manager; Stefano Sturaro, capoincarico; Giuseppe Diana,

Efstathios Efstathiou e Maélle Bourque, auditor. Michael Pyper ha fornito assistenza
linguistica.
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Questa relazione esamina se le azioni intraprese dalla
Commissione per rafforzare i quadri di bilancio degli Stati membri
dell’UE dopo la crisi finanziaria abbiano conseguito i risultati
auspicati. Gli interventi normativi dell’UE hanno dato un impulso
in tale senso, anche se il quadro giuridico puo ancora essere
migliorato e la Commissione ha finora ottenuto limitate garanzie
sulla corretta attuazione, da parte degli Stati membri, dei requisiti
stabiliti dall’UE. Inoltre, le valutazioni della Commissione e delle
istituzioni di bilancio indipendenti circa la conformita dei
programmi di bilancio nazionali annuali e a medio termine alle
norme di bilancio dell’UE rischiano di essere discordanti, il che
potrebbe ridurre I’efficacia del quadro di bilancio dell’UE. Infine,
I’efficacia del Comitato consultivo europeo per le finanze
pubbliche é limitata dal suo attuale assetto istituzionale e dal
fatto che la Commissione ne possa ignorare i pareri senza fornire
adeguate spiegazioni.
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virtu dell’articolo 287, paragrafo 4, secondo comma, del TFUE.
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