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1. Premessa. Riferimenti costituzionali

Una serie di recenti riforme investe con notsgimo rilievo le manovre finanziarie,
riguardate in riferimento ai diversi livelli di gemno e nel quadro dell'integrazione europea,
sancendo la transizioheel nostro ordinamento finanziario-contabile ditririo dello Stato
alla finanza pubblica. Agli interventi realizzael corso del 2009, la legge 5 maggio 2009, n.
42, "Delega al Governo in materia di federalisisodle, in attuazione dell’articolo 119 della
Costituzioné&, e la legge 31 dicembre 2009, n. 196, “Legge dtaafita e finanza pubblica”,
si aggiunge la legge 7 aprile 2011, n. 39, di “Mictie alla legge 31 dicembre 2009, n. 196,

Y1l presente lavoro & destinato agli Studi in ordirblaria Luisa Bassi.
! G. DELLA CANANEA, Dalla contabilita di Stato alle finanze pubblichie: prospettiva european Rivista
italiana di diritto pubblico comunitarip2004, 1149.
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conseguenti alle nuove regole adottate dall'Unemepea in materia di coordinamento delle
politiche economiche degli Stati membri”.

Nelllambito di queste normative, il “coordinanto dinamico della finanza pubblica”, per
il coinvolgimento delle autonomie, € un tema chquéisce per la prima volta in questi
termini autonomia ed evidenziazione.

Occorre tuttavia rilevare come il quadro dogibnale si presenti carente in riferimento
alle procedure finanziarie che in un sistema mudilo divengono inclusive del
coordinamento delle finanze autonome.

Nonostante elementi di coordinamento dinaniactempo appartengahalle procedure
finanziarie nazionali, nella carta costituzionake rhanovre di finanza pubblica rilevano
esclusivamente come disciplina “atomistitatel bilancio “dello Stato”, estesa in parallelo
alle altre realta. Disciplina incentrata sulla ‘swhita” procedurale e sulla condivisione dell’
indirizzo (ma esclusivamente) nellambito della niar di governo ed in riferimento
(unicamente) alla legge di bilancio.

Per altri aspetti, la Costituzione finanziastmsente una reinterpretazidiséstematica o si
adegua alle trasformazioni che investono I'ass#giqubblici poteri, recependo la richiamata
transizione.

Cio che é avvenuto per i condizionamenti saoazéonali, che, per il tramite oggi dell’art.
117, comma 1, comportano la perdita della sovradiithilancio in ordine agli equilibri, e

riducono la portata delle decisioni finanziarie inaali agli elementi allocativi.

Z Nella articolazione multilivello dellindirizzo delle responsabilita della gestione. BEGNI, La decisione di
bilancio nel sistema maggioritarjoGiuffré, Milano, 2004; G. DI GASPARE, N. LUPQ,e procedure
finanziarie in un sistema multilivell&iuffre, Milano, 2005; G. G. CARBONLa responsabilita finanziaria nel
diritto costituzionale europedsiappichelli, Torino, 2006; G. RIVOSECCHL!indirizzo politico finanziario tra
Costituzione italiana e vincoli europefedam, Padova, 2007; N. LUPQgstituzione e bilancio (I'art. 81 della
Costituzione tra interpretazione, attuazione e agmiento) LUISS University Press, Roma, 2007; P. DE
IOANNA, C. GORETTI, La decisione di bilancio in Italiail Mulino, Bologna, 2008. Nell'ottica della
contabilita pubblica rinnovata, G. VEGAB nhuovo bilancio pubblicpil Mulino, Bologna, 2010. Sottolinea N.
LUPO, Il procedimento di attuazione della delega sul fatismo fiscale e le nuovi sedi della collaborazama

i livelli territoriali: commissione bicamerale, camissione tecnica paritetica e conferenza permaneinte
www.federalismi.if 2009, 23, che il rischio proprio di tutti i sisiemultilivello € quello di una scomparsa dei
meccanismi tipici della responsabilita politica. dmamiche dei flussi finanziari, determinanti leaka delle
priorita e le scelte allocative proprie di ciasdiwello territoriale, devono svolgersi nella masaitmasparenza,
cosi da poter essere controllate dalle assembltspntari e, potenzialmente, dall’opinione pulbdolic

% Cosi A. BRANCASI Le decisioni di finanza pubblica secondo I'evolugaella disciplina costituzionalén
www.astrid-online.it, 8 agosto 2009. Inoltre, Ikegge finanziaria e legge di bilangiGiuffré, Milano, 1985;
V. ONIDA, Le leggi di spesa nella Costituzign@iuffré, Milano, 1969; S. BARTOLEL.a formazione delle
leggi, in G. BRANCA (a cura di)\commentario della Costituzionganichelli, Bologna-Roma, 1979, 197.

* Che si esprime ad esempio nell’estensione (ogbippata all'art. 19 della legge n. 196) dell’olgal di
copertura agli oneri gravanti su bilanci altrui;nobé nella rilettura dell’art. 100, comma 2, a faménto di
controlli tanto sulla generalita dei conti pubblici quantt'squilibrio complessivo della finanza pubblica.
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La pill recente evoluzioheuttora in atto, nelle regole europee per lerfrepubbliche,
persegue un coordinamento piu esteso, che inaidetespi e sugli strumenti della
programmazione finanziaria, tanto da imporre demmtnire sulla legge n. 196 appena
approvati

Fattore preponderante la crisi economica, atw@sce carenze di fondo, inducendo ad
impostare le convergenze sui vincoli di bilancidl’ambito delle politiche economiche. Si
impongono cosi nuovi percorsi, gia avviati, pecabrdinamento preventivo delle politiche
economiche e di bilancio, con il cosiddetto “semeesturopeo” Nonché una serie di
propost& per: una rinnovata applicazione del Patto; un meiscno permanente di gestione
delle crisi economico finanziarie; nonché requisisenziali comuni nelle regole di

contabilit e di programmazione (c.d. quadri naaliodi bilancic).

® R. LOIERO,La nuova governance delle politica economica de$P&JE in www.federalismi.it 2010, 22; R.
PEREZ, Riformare la finanza pubblicaRelazione al Convegndl coordinamento dinamico della finanza
pubblica, Cagliari, 15-16 ottobre 2010; G. RIVOSECCHI,governo europeo dei conti pubblici tra crisi
economico-finanziaria e riflessi sul sistema deflenti, in www.osservatoriosullefonti.it, 2011, 1; G.
COGLIANDRO, La nuova governance economica europea: cronaca @nnq in www.federalismi.it, 2011, 8.

® V. Relazione al disegno di legge C 3921 e i néla@ibcumenti e dossier nei siti internet delle @aen Inoltre
XVI Legislatura, Commissioni riunite V (Bilancioggoro e programmazione) della Camera dei Deputati e
(Programmazione economica, bilancio) del Senatdad&epubblica,Indagine conoscitiva nell’ambito
dell'esame della proposta di legge C 3921 recantglifiche alla legge 31 dicembre 2009, n. 196, cgosati
alle nuove regole adottate dall’'Unione europea iatemia di coordinamento delle politiche economictesli
Stati membri Sulla precedente incidenza delle regole europgla slisciplina di bilancio, N. LUPOLe
procedure di bilancio dopo I'ingresso nell’'Unioneanomica e monetarjan Quaderni. costituzionali1999,
523.

" Consiglio ECOFIN 7.9.2010. Ispirato alla strateBiaropa 2020. Una strategia per una crescita intghte
sostenibile e inclusiva3.3.2010, COM(2010)202. In gennaio la Commissipresenta al Parlamento europeo
'indagine annuale sulla crescita; in febbraio/nearit Consiglio europeo elabora le “linee guidai;aprile gli
Stati presentano i Piani nazionali di riforma (PNBJ i Piani di stabilita e convergenza (PSC);giugno, la
Commissione europea formula le raccomandazionlygiio, il Consiglio Ecofin e il Consiglio occupaxie e
affari sociali approvano le raccomandazioni; nesinseiccessivi gli Stati membri approvano le rispetteggi di
bilancio.

8 Il Consiglio europeo del 24-25 marzo 2011 conviehe il pacchetto di proposte & fondamentale per la
disciplina di bilancio e per evitare squilibri exonici eccessivi. - In ordine agli equilibri di &iicio, due
proposte mirano a modificare i regolamenti relagivpatto di stabilita, ed una a proporre un nu@gnlamento.
Infatti la proposta COM(2010)526 del Parlamentoopeo e del Consiglio, del 19 settembre 2010, maira
modificare il regolamento (CE) n. 1466/97 del Cghsi del 7 luglio 1997, per il rafforzamento della
sorveglianza delle posizioni di bilancio, nonchéllalesorveglianza e del coordinamento delle poliich
economiche. La proposta COM(2010)522 del Consigtiel 29 settembre 2010, & volta a modificare il
regolamento (CE) n. 1467/97 del Consiglio, del@litu1997, per accelerare e chiarire le modalitattliazione
della procedura per i disavanzi eccessivi. Lppsta COM(2010)524 del Parlamento europeo e desiGlom

del 29 settembre 2010, propone un nuovo regolamiiteffettiva applicazione della sorveglianzabilancio
nell’area dell’euro. — Vi € inoltre una propostadiiettiva che tende ad armonizzare i sistemi duhtda
proposta di direttiva COM(2010)523 del Consiglie] @9 settembre 2010, che concerne i requisiti pgadri

di bilancio degli Stati membri. - Due proposte diowi regolamenti sono dedicate al tema degli Sopili
macroeconomici. Si tratta della proposta COM(202@)%lel Parlamento europeo e del Consiglio, del 29
settembre 2010, per un nuovo regolamento sullagpene e la correzione degli squilibri macro-eauitd, e
della proposta COM(2010)525 del Parlamento eurapelel Consiglio, del 29 settembre 2010, per un auov
regolamento sulle misure per la correzione deglilbgi macro-economici eccessivi nell’area delfeu

° E’ richiesto: l'allineamento tra i sistemi di cahtlita nazionali e il sistema europeo dei contziomali e
regionali), per la trasmissione dei dati contabilicassa secondo le periodicita richieste; regolgammetri

www.federalismi.it 3



Inoltre, mentre finora l'art. 3 del protocolfulla procedura per i disavanzi eccessivi si
limitava a richiedere che gli Stati “assicurance die procedure nazionali in materia di
bilancio consentano loro di rispettare gli obbliglerivanti dal Trattato in questo settore”, il
diritto europeo dismette la propria neutralita c@nfronti dell’ordinamento nazionale. Infatti
la propost& di assicurare requisiti essenziali comuni prevedagire mediante direttiva.
Inoltre il “patto per I'euro*! tra Capi di Stato e di Governo dell’l1 marzo 20idhiede che
“gli Stati membri della zona euro si impegnino @ea@re nella legislazione nazionale le
regole di bilancio dell’'Unione europea fissate paltto di stabilita e crescita”, nonché,
significativamente, che cio avvenga utilizzando wtumento giuridico di natura “forte”,
ovvero la Costituziorf® o una normativa quadro, determinando l'inserimeng DEF
presentato nel 2011 I'impegno ad introdurre neltst@uzione il vincolo della disciplina di
bilancio mediante un appropriato testo di riforroatituzionale.

Nei rapporti interni, 'adeguamento al nuowsetto determina, nella riformulazione delle
competenze legislative del 2001, la esplicita casgalella “finanza pubblica” considerata
complessivamente, e in uno con la esigenza del ceowdinamento, nonché in stretta
connessione con il coordinamento del sistematarimue con 'armonizzazione dei bilanci
pubblici.

Le indicazioni per le norme statali che dario sulle politiche di bilancio dei diversi
livelli di governo non possono che trarsi dal queagenerale della nuova distribuzione delle

competenze legislative. Innanzitutto, in assenzarifirimenti direttt® alle politiche

contabili che recepiscano i vincoli europei e fissadeguate procedure di controllo; programmaZimeeziaria

a carattere pluriennale; di includere in ciascuadya nazionale di bilancio I'intero sistema dei ttgrubbilici,
con particolare riferimento alla finanza delle angmie territoriali, onde garantire la “responsdailii bilancio”
dei diversi livelli di governo.

19 Sj veda l'analisi de “limpatto delle propostelldeCommissione europea sull’ordinamento italiario”
Camera dei deputati, XVI Legislatura, dossier n.l&®nuova governance economica dell’Unione eurofi®a,
dove si rileva che comunque molti principi risutbamgia integrati nella nostra normativa, nonché gli
approfondimenti in R. LOIERQ,a nuova governance delle politica economica dadPaJE cit.

1 Riportato anche in allegato alla premessa del RE&EL, nella quale viene definito “Trattato nel Ta&t”, e
ispirato alle raccomandazioni dellask Forcesulla buona gestione economica, presieduta daiderdgs del
Consiglio europeo Herman Van Rompuy e costituitePdasidente del c.d. Eurogruppo, dal Commissagiogti
affari economici e monetari, dal Presidente delamdh centrale europea e dai ministri dell’econoaeigli Stati
membri dell'Unione, che si € riunita per la primalta il 21 maggio 2010 ed ha concluso i suoi lawam la
presentazione di una Relazione finale al Consgglimpeo del 28-29 ottobre 2010.

12 bi notevole interesse in tal senso le riformealé@lbstituzione tedesca del 2006 e del 2009, subdi Genato
della Repubblica, servizio studi, dossier n. 28%¥ yiforma costituzionale tedesca del 20@®deralismusreform
I) e il freno all'indebitamentoaprile 2011. Sui complessi problemi legati aletesi di creare vincoli
quantitativi di livello costituzionale, A. BRANCASIGoverno della spesa pubblica e divieto di disavanzi
eccessiviin G. DELLA CANANEA — G. NAPOLITANO (a cura di)Per una nuova costituzione economica
Bologna, Il Mulino, 1998, 62; A. ZORZI GIUSTINIANICostituzione americana ed equilibrio finanziarib. |
caso della legislazione antideficRacini,, Pisa, 2000.

311 pit ampio complesso di materie riferibili alpolitica economicaviene regolato (G. DI GASPARBrevi
note su disciplina dell'economia tra competenzdusse dello Stato, competenza residuale delleaige altre
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economiche e finanziarie, dalla richiamata funeidncoordinamento della finanza pubblica,
che si attesta tra le competenze concorrenti, réorichzionali, ovvero tra gli strumenti

“nominati” di emersione dell'interesse nazionale.elNcoordinamento dinamico la

connotazione trasversale della competenza acgeisisua maggior misura.

Il coordinamento presenta un ruolo sempreceidtralé* nell’ordinamento della finanza
pubblica, costituendd tuttavia pitl un metodo che un valore di per séeddosi le sue
finalita rilevare dai valori di contesto.

Si impone quindi di curare innanzitutto I'éffiea rispondenzd della relativa
legislazioné’ statale alle sue finalita, nonché la sua comzettequanto a limiti,
proporzionalita funzionali, e soprattutto, in rifaento ad interventi destinati a ripetersi,
modalita procedurali nonché esigenze di partecipeze collaborazione.

Ma la disciplina recata dal titolo V, nonogeatemergere delle esigenze procedurali dallo
stesso art. 5 (in ordine all'adeguamento dei metietla legislazione), € incompleta, proprio
Su questo piano, essenziale per gli interventirdioaancor piu che per quelli a carattere
strutturale e organico. Né agiscono in ordine pitecedure legislative i termini di effettivita

delle esigenze sistemiche del principio, eminentem@rocessuale, di leale collaborazione,

riserve di legge in Costituzionen www.amministrazioneincammino.it) mediante iatizione alla competenza
esclusiva statale della moneta, tutela del risgaardei mercati finanziari, sistema tributarioantbile dello
Stato e perequazione delle risorse finanziarie traearmonizzazione dei bilanci pubblici e coordirato della
finanza pubblica e del sistema tributario si asmriv alla competenza concorrente. Emerge pertanto
«l'intendimento del legislatore costituzionale @101 di unificare in capo allo Stato strumenti dilifica
economica che attengono allo sviluppo dell'intea@ge»,cio che la Corte costituzionale ha ricavato (sergen
nn. 14 del 2004 e 242 del 2005) dal complessivegtie di riparto delle competenze di cui al Titolad¥lla
Costituzione ed in particolare dagli strumentiatati intervento esclusivo elencati nell’art. 1C@st., comma 2,
letterae). Cio significa che sussiste in generale una libile responsabilitd degli organi statali in tediacelte
di politica economica di sicura rilevanza nazionaache al di la della specifica utilizzabilita dgngoli
strumenti elencati nel secondo comma dell’art. Tost. Peraltro, in questi diversi casi, gli orgatatali
dovranno necessariamente utilizzare altri poteanosciuti allo Stato dal Titolo V della Costitua@

v, da ultimo, D. CABRASAppunti sul tema del coordinamento della finanzalpica tra Unione europea,
Stato e autonomie territorialin www.federalismi.it 2010, 22, per il quale “il coordinamento ¢ ilterio chiave
dell'organizzazione del sistema della finanza pigdabhazionale”che si articola sui tre poli, europearzionale e
locale. Sul coordinamento della finanza pubbliceneoarchitrave del nuovo assetto delle relaziaicentro e
periferia, anche G. M. SALERN@®\lcune riflessioni sulla nuova costituzione finamia della Repubblicain
Federalismo fiscale2007, 1, 119.

'3 Sul'essenza del coordinamento,V. BACHELET, v@mordinamentpin Enciclopedia del diritto X, Giuffre,
Milano, 1962, 631; e la Relazione della ACOFF, imwgoverno.it, che sottolinea come il termine giasente
in Costituzione agli artt. 41 e 95. Per il rilieche le finalita del coordinamento devono rilevatai valori di
contesto, K. NIKIFARAVA, L'autonomia finanziaria regionale e locale tra dffeita ed esigenze di
coordinamentpin Le istituzioni del federalisma@®006, 5, 751; P. DE IOANNA] titolo V della Costituzione:
livelli essenziali e perequazione. Note e spuntilladarecente giurisprudenza costituzionaldn
www.giustiziaamministrativa.it, 2004.

18 |potizza A. BRANCASI,Ambito e regole del coordinamento dinamico deltefiza pubblica e del sistema
tributario: il quadro costituzionalgRelazione al Convegnib coordinamento dinamico della finanza pubblica,
Cagliari, 15-16 ottobre 2011, che, al limite, pércobordinamento dinamico tali parametri dovrebbero
determinarsi mediante la sua disciplina “statica”.

7. CAVALLINI CADEDDU, Il coordinamento della finanza pubblica. Dopo ldorma costituzionalgin
http://joomla.ddp.unipi.it/documenti/pisarum_jogsepdici/cavallini/cavallini%203.pdf
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principio il cui fondamento pud essere individuattre che negli articoli 5, 97 e 114, in
riferimento all'art. 119, ma che é sviluppato d&larte costituzionale solo limitatamente alle

attivita amministrative ed ai contenuti della relatlegislazione.

2. Il coordinamento dinamico tra “federalismo fiseae “contabilita e finanza pubblica”

Gia in assenza di attuazione del titolo V in terndh disciplina organica (statica) di
coordinamento e armonizzazione, la necessariacegfone del coordinamento dinantfite
comungue avvenuta, con vincoli alle politiche dabcio (non sempre solo) coincidenti con |l
cosiddetto patto di stabilita interno. A seguitd iilenovamento costituzionale questo si fonda
espressamente, fin dalla legge finanziaria per 003 sulla potesta legislativa di
coordinamento della finanza pubblica, nei cui lincieve contenersi, come ripetutamente
affermato dalla Corte costituzionale. Gli intervedinamici non cesseranno ma anzi Si
amplificherann®® a seguito della attuazione del nuovo regime fiim@io che impone
ulteriori elementi di convergenza.

Piuttosto, assumono prevalente, problematitieyo gli appositf® atti e procedimenti
nonché le relative forme di collaborazione. L’esigg di fornire una disciplina organica “sul”
coordinamento dinamico della finanza pubblica hquestato rilievo nelle analisi e nelle
proposte avanzate in questi anni tanto in riferitmeal sistema di rapporti finanziari

intergovernativi* quanto al processo di bilan&foSi sono cosi accentuate le problematicita

18. La distinzione tra coordinamento statico- stinale e dinamico- congiunturale € introdotta d8$5CEMA,
Trattato di Contabilita di StatoMilano, 1979, 186. A. BRANCASI,.egge finanziaria e coordinamento della
finanza pubblicain Regione e governo locald986, 6, 1; oggi, ID.Ambito e regole del coordinamento
dinamico della finanza pubblica e del sistema trdio: il quadro costituzionaleRelazione al Convegnib
coordinamento dinamico della finanza pubblic,.

9 Come gia prefigurato in A. BRANCASAdeguatezza delle risorse finanziarie ai compitjldenti locali, in

L. CHIEFFI, G. CLEMENTE DI SAN LUCA (a cura diRegioni ed enti locali dopo la riforma del titolo V
della Costituziong Giappichelli, Torino, 2003, 359; ID., Due scrutini sul funzionamento dinamico del
federalismo fiscale: autonomia finanziaria ed obblidi copertura degli oneri posti a carico di alenti del
settore pubblicpin Gurisprudenza costituzional®006, 1425; M. BERTOLISSInterventq in G. BERTI, G.
C. DE MARTIN, (a cura di)]l sistema amministrativo dopo la riforma del toV della CostituzionelLuiss
Edizioni, Roma, 2002, 171.

20 Osserva A. BRANCASI L'autonomia finanziaria delle regioni e lattuaziendell’art. 119 della
Costituziong in Le Regioni 2003, 1, 41, che per la realizzazione della cermiel coordinamento si rafforza
l'esigenza di una vera Camera delle autonomiecpita...anche come mezzo per differenziare i procedii
legislativi e diversificare la forza dei relativitiin modo da evitare che il medesimo tipo di atia preposto a
specificare il modello di finanza pubblica delineatalla Costituzione a stabilire le regole per adelp al
cambiamento della realta, ad attuare tali regalea prendere le decisioni congiunturali di finapeablica”.

2L In particolare il testo “Giarda bis”, disegno dighe delega per l'applicazione dell'articolo 11%ade
Costituzione, AC 3100 del 29 settembre 2007, nontf@éi lavori e le proposte precedenti, la Relagi
dell’Alta Commissione per il federalismo fiscale.

%2 3j vedano in particolare le risoluzioni del 4 giBgno 2002, rispettivamente della Camera e deh®eed i
disegni di legge nn. 1492 Senato e 1548 Senatdafsl (Corte dei contklementi per I'audizione dinanzi alla
Commissione bilancio del Senato sui disegni diéedigriforma delle procedure e della struttura délancio e
dei conti pubblici,2002 P. DE IOANNA, M. DEGNI, Patto di stabilita interno, costituzione finanziayi

www.federalismi.it 6



sostanziali e procedurali della legge finanziariatdbilita, e piu in generale delle decisioni di

finanza pubblica, portando ad auspicare, nell'Ingagarlamentare del 2007, di “superare il

quadro storico della legislazione contabile, vatiira della legge n. 468 del 1978 e delle sue
successive modificazioni, posto che essa si rderiguasi esclusivamente al bilancio dello
Stato, per impostare una legge quadro interamerteanper la finanza pubblica”.

Ogqi, disposizioni “sul” coordinamento dinamisi riscontrano in ciascuna delle leggi di
recente approvate, tra I'altro con la conseguera la ricostruzione della disciplina cosi
predisposta non € agevole. Gia tra le leggi del92bf@erferenze e contraddizioni tra i
contenuti, nonostante i ritocchi ai testi origifgriconcernono in larga misura proprio il
coordinamento dinamico.

Quanto al fondamento costituzionale indicattlendue normative, una serie di perplessita
sono da ricondurre prevalentemente al fatto chenimambe si riscontra I'intreccio di una
pluralita di oggetti e di competenze.

La legge n. 42, per i contenuti non riconducibili alla perequamo(ovvero al fondo

perequativo e agli interventi ex art. 119, commaré&ga disposizioni volte a stabilire “in via

strumenti contabili: ipotesi di riforma del titolt/ e V della legge 468/78n Rassegna parlamentar@001).
Inoltre I'Indagine conoscitiva sulle linee di riforma deglitsnenti e delle procedure di bilanci®voltasi in
Parlamento nella XIV° legislatura ed il disegnoletige n. 1262 Senato del 2007. Nel documento ceivclu
delllndagineapprovato dalle Commissioni bilancio di Camera ra$e nelle sedute rispettivamente dell'8 e 15
maggio 2007, si osserva che occorre andare aitnedstazione del disegno di legge sul federalisisezafe, che
deve essere affiancato ed integrato da una leggealdinamento della finanza pubblica. NeéRalazionedel
Presidente della Camera in sede di Giunta pegdleanento (seduta del 28 febbraio 2007), sullessta di
rivedere la legge finanziaria, si osserva che, reemt passato ci si € incentrati sulla finalitalidnitare il
contenuto improprio ora occorre lavorare per orgeare in modo adeguato il contenuto proprio altze Idei
nuovi compiti richiesti da un sistema di governdialénanza pubblica strutturato su piu livelli.

2 Al riguardo V. NICOTRA, Il ddl “legge di contabilitd e finanza pubblica”: fmi interrogativi e
considerazioni sulla sua compatibilita con la leggd federalismo fiscalen www.astrid-online.it, 2009. La
complessa evoluzione che le norme hanno subititeeparlamentare (in particolare nel passaggdia @amera
del disegno di legge n. 2555) si € dovuta impranéafinalita di raccordo.

4 Sulla quale si richiamano qui R. BIFULCIDParlamento nella tenaglia degli esecutivi: ildieralismo fiscale

e la riforma del Senatan www.nelmerito.com5 marzo 2009; ID.Qsservazioni sulla legge n. 42 del 2009 in
materia di federalismo fiscalén www.astrid-online.it, 2009; E. BUGLIONEAIcune osservazioni costruttive
sul ddl delega in materia di federalismo fiscalamerito al finanziamento delle regignn www.issirfa.cnr.it; D.
CABRAS, Il processo di attuazione della legge delega ineriatdi federalismo fiscale: il ruolo del parlament
in www.federalismi.if 2009, 11; F. COVINO]I criterio della standardizzazione dei costi e eoeanismi
perequativi nel disegno di legge di delega pertliazione dell’art.119 Costin www.federalismi.it 2009, 7;
G.C. DE MARTIN, G. RIVOSECCHICoordinamento della finanza territoriale e autonenspeciali alla luce
della legge n. 42 del 2008 www.amministrazioneincammino.luiss.it, 2009;FERRARA, G. M. SALERNO,
Il “fedreralismo fiscale”, Jovene, Napoli, 2010; L. FIORENTINOprofili organizzativi in Giornale di diritto
amministrativo 2009, 8, 831; E. JORIOLa legge delega di attuazione del federalismo fescan
www.federalismi.it 2009, 8; N. LUPOII procedimento di attuazione della delega sul fatismo fiscale e le
nuovi sedi della collaborazione tra i livelli tetoriali: commissione bicamerale, commissione tegmaritetica
e conferenza permanentt.; A. MORRONE,Prime riflessioni sul disegno di legge in materidféderalismo
fiscale”, in www.forumcostituzionale.it, 30 novembre 2088 NANIA, La questione del “federalismo fiscale
tra principi costituzionali ed avvio del percorstiuativo, in www.federalismi.it 2009, 23; R. PEREZ,a legge
delega sul federalismo fiscalm Giornale di diritto amministrativp2009, 8, 809; G. RIVOSECCHLa legge
delega in materia di federalismo fiscale e il cdaaimento della finanza pubblica e del sistema tdbio:
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esclusiva” i principi fondamentali del coordinam@rdella finanza pubblica, in espressa
connessione con i principi del sistema tributafimltre si proclama in via generale in
attuazione dell'art. 119. L'ipotizzato riferimentnche all’art.117, piu adegualoper la
nostra specifica materia (il “coordinamento deiedst livelli di governo” cui si dedica in
particolare il capo VI), non & poi stato introdotkba tra i principi e criteri direttivi generali,
si imponé® espressamente ai decreti legislativi il rispettiadripartizione delle competenze
legislative fra Stato e Regioni in tema di coordieato della finanza pubblica e del sistema
tributario. Inadeguafd appare il riferimento allinteressamento delle Rega statuto
speciale e del tutto carente I'esplicitazione e@&tivo fondamento costituzionale.

Nella legge n. 198 tenuto conto dei ben divef$iambiti materiali che si accostano nel

provvedimento, non appare congrua la riconduziaré (L, comma 4) alla competenza

un’occasione mancafan www.amministrazioneincammino.luiss.it, 200B;.,ILa ridefinizione dei rapporti tra
Stato, regioni ed enti locali attraverso il disegdolegge di delega per I'attuazione dell’articolil9 della
Costituzione,in www.amministrazioneincammino.luiss.it, 2008; |Autonomia finanziaria e coordinamento
della finanza pubblica nella legge delega sul fatismo fiscale: poche luci e molte ombia www.astrid-
online.it 2009; G. M. SALERNO,Il federalismo fiscale Alle porte: opportunita e ogbtematiche in
www.federalismi.it 2009; ID.,Verso I'approvazione finale della legge delega pattuazione del federalismo
fiscale,in www.federalismi.it 2009; S. TRAVERSATermini e modalita procedurali per la predisposizodei
decreti delegati di attuazione del federalismodiscin Rassegna parlamentgr@009, 3, 79; E. VIGATOII
federalismo fiscale ed i lavori preparatori. La sarad ostacoli di un progetto condivjso www.federalismi.if
2009, 13.

% Osserva A. BRANCASIAmbito e regole del coordinamento dinamico deltearfiza pubblica e del sistema
tributario: il quadro costituzionalgecit., che la titolarita della potesta di coordimento un tempo era relegata in
una apposita disposizione costituzionale (I'art )118ttualmente, invece, l'art 119 si limita a defe
I'architettura dell’autonomia finanziaria, ma & painorma sulla potesta legislativa (I'art 117) wlificare la
natura dei poteri mediante i quali essa e eseacitati quelli che incidono su di essa. E’ quindl'ar 117 che
va individuato a chi & attribuito il potere di edire il sistema c.d. di federalismo fiscale (“ofinamento
statico”) ed a chi & riconosciuta la potesta diirindare I'uso che dei relativi poteri pud essesdtd
(“coordinamento dinamico”).

“®Art. 2, comma 2, letm).

" Nonostante solo alcuni articoli siano espressagnentticati come applicabili, non si pud non ritenehe
anche altre norme, come quelle per I'armonizzazioowgabile, debbano imporsi pure alle Regioni sdeoi
quanto riconducibili a limiti compatibili con i lor statuti. Cosi anche negli studi elaborati in &adnto.
Coerentemente G. RIVOSECCHM\ tonomia finanziaria e coordinamento della finarmbblica nella legge
delega sul federalismo fiscale: poche luci e motigbre cit., rileva la mancata individuazione e quatfiione
di determinate disposizioni come norme fondamendiajirande riforma economico-sociale. G. DE MART(B\,
RIVOSECCHI, Coordinamento della finanza territoriale e autonensipeciali alla luce della legge n. 42 del
2009, cit. Nel decreto legislativo in materia di armorizione dei sistemi contabili e degli schemi di i@
delle Regioni, degli enti locali e dei loro enti ecbanismi, infatti, oltre alla affermazione che tisposizioni
recate dal presente decreto costituiscono prificilamentali del coordinamento della finanza pudabdii sensi
dell'articolo 117, comma 3, della Costituzione ensdfinalizzate alla tutela dell’'unita economica ldel
Repubblica italiana, ai sensi dell’articolo 120c@@do comma, della Costituzione”, si aggiunge dbeRegioni

e le province autonome di Trento e di Bolzano adegucon legge i propri ordinamenti alle presenti
disposizioni, che costituiscono norme fondamerdaliiforma economico-sociale della Repubblica engipi
dell'ordinamento giuridico dello Stato, nel rispetli quanto previsto dai relativi statuti e dakdative norme di
attuazione. Le regioni a statuto speciale e le ipo@v autonome che esercitano le funzioni in matdiia
ordinamento degli enti locali e di finanza local®yedono alla medesima finalita con riferimentdi amti
locali dei rispettivi territori ed agli altri enéid organismi ad ordinamento regionale e provinciale

8 Corte dei contiElementi per I'audizione in materia di contabilig finanza pubblica nonché delega al
Governo in materia di adeguamento dei sistemi dafitgperequazione delle risorse, efficacia delilaesa e
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legislativa per il coordinamento della finanza plidebdi tutte le disposiziof recate dalla
legge e dai decreti legislativi, che si occupanchandettagliatamente del sistema contabile
statale.

Senza contare I'apparente inconciliabilitéa cta affermazione (comunque problematica)
nella legge n. 42 che la stessa é volta stabilirga esclusiva i principi del coordinamento.
Incongruenza che potrebbe essere sciolta attravergmercorso argomentativo che (tenendo
conto del duplice riferimento costituzionale pecdlordinamento, sia all'art. 117 che all’art.
119) ritenga l'esclusiva riferita solo ai princigi coordinamento della finanza pubblica
funzionali all'assetto delle entrate e al coordieato del sistema tributario evocati all’art.
119 del quale la legge n. 42 e “in attuazione’nélgi che costituiscono presupposti per
I'esercizio della potesta tributaria nell’orientam@ della Corte costituzionale.

La previsione dell’applicazione alle Regionsttuto speciale *“nel rispetto di quanto
previsto dai relativi statut?, pur troppo vaga, appare in linea con la visianehe della
Corte costituzionale di un coordinamento che siang“passando” per i principi ed i limiti
alla legislazione regionale fissati negli stagieciali, senza applicazione della clausola di
maggior favore.

La predisposizione delle varie norme che waarcomporre il quadro complessivo della
disciplina organica del coordinamento dinamico siswdluppata con diverse modalita
procedurali nell’adozione delle due leggi, e iffiedenzia nell’esercizio delle deleghe dalle
stesse attribuite. Ulteriormente differenziata Itesuinfine la disciplina della procedura

delineata per la futura legislazione di coordinatn@inamico.

potenziamento del sistema dei controlBenato della Repubblica, V Commissione, 8 apf@f9. F:
BASSANINI G MACCIOTTA, Prime osservazioni sul disegno di legge A.C. 255%ama della contabilita
dello Stato, in www.astrid-online.it, 8 luglio 2009; BE IOANNA, Legge di bilancio e legge finanziaria: verso
una nuova forma per la decisione di bilancia?Queste istituzioni2010, 79; R. DICKMANN/La riforma della
legislazione di finanza pubblica e del sistemahileincio dello stato e degli enti pubbli¢h www.federalismi.it
2010, 1; V. NICOTRA\|I ddl “legge di contabilita e finanza pubblica”: nimi interrogativi e considerazioni
sulla sua compatibilita con la legge sul federalisfiscale cit.; D. PERROTTAPrime riflessioni sul disegno di
legge di riforma della legge di contabilita e firempubblica approvato dalla commissione bilancib Senato

in www.amministrazioneincammino.it; G. POLAa “morte” della legge n. 468/78: un auspicio ditaiper il
federalismo fiscale@n www.crw.it; G. RIVOSECCHIa riforma della legge di contabilita, tra riaffermione
del diritto al bilancio del Parlamento e concezimtatocentriche del coordinamento della finanzalgiga, in
www.forumcostituzionale.it, 8 giugno 2009; IDParlamento e autonomie territoriali al’'ombra deloBerno
nella riforma della legge di contabilifan www.nelmerito.con22 gennaio 2010.

29 |n gran parte da ricondurre alla competenza eselwatello Stato sul proprio sistema contabile.

% A maggior ragione tenendo conto che per la seatetella Corte costituzionale, n. 297 del 2009, una
“disposizione censurata nella parte in cui afferofe possono essere desunti «principi fondamentali d
coordinamento della finanza pubblica» da norme ¢, il loro contenuto, sono inidonee a esprimeaie t
principi, realizza un’inammissibile ingerenza relifonomia finanziaria regionale. Di qui, la suadglttimita
costituzionale, in riferimento agli artt. 117, tereomma, e 119 Cost.”, come rilevato da R. DICKMANM
riforma della legislazione di finanza pubblica d distema del bilancio dello stato e degli enti plidd, cit., 4,
nota 4.

%1 piu adeguata rispetto alla precedente formulazitieemanteneva fermo quanto previsto dagli stapetiali.
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Tra i procedimenti seguiti, soltanto nella zidae della disciplina del “federalismo
fiscale” si riscontrano effettive aperture autonstiche nella ricerca costante del conséhso
nonostante peraltro alcune  perplessitd si siananzaté® in merito a profili di
costituzionalitd”, al rinvio® della concretizzazione e della effettivita defieelte, alla
genericita dei principi e criteri direttivi. Per thsciplina contabile, anche nella revisione del
2011, é prevalsa invece la collaborazione tra Remdo e Governo che ha abitualmente
caratterizzato le riforme del processo di bilancio.

Quanto alle procedufeper gli sviluppi delle deleghe conferite dalladegn. 42, gli
elementi qualificanti sono di carattere innovative con soluzioni che possono costituire
modelli per futuri sviluppi. E’ inclusa l'intesa dsancire in sede di Conferenza unificata

mentre la marginalizzazione del Parlaméht@ attenuatd dalla istituzione della

%2 Senato della Repubblica, servizio studi, dossiég? Camera dei Deputati, servizio studi, docuamnnhi e
ricerche, n. 20Aspetti di rilievo costituzionale del federalisnmiecéle, ottobre 2008; Camera dei Deputati,
Commissione parlamentare per le questioni regiptadiagine conoscitiva sull'attuazione dell’articolbl9
della Costituzione in relazione al nuovo assettoainpetenze riconosciute alle regioni ed alle aatoie locali

in materia di federalismo fiscale. Documento coedla approvato dalla Commissionesisibile in
www.federalismi.it 2009. E. VIGATO\I federalismo fiscale ed i lavori preparatori. laorsa ad ostacoli di un
progetto condivispcit. G. CARPAN]| La collaborazione strutturata tra Regioni e traeste e lo Stato. nuovi
equilibri e linee evolutive dei raccordi “verticdlied “orizzontali”, in www.federalismiit, 2009, 21, sottolinea
come la “dialettica interistituzionale che ha vapato il confronto sia in sede parlamentare sarégioni ed
enti locali” caratterizzanteiter di predisposizione ed approvazione del provvedimeappresenti “un elemento
fondamentale per superarre le diatribe sui puntiatiodel testo”. Ma vi rileva i segni della “fugaalte
Conferenze”, in quanto l'iniziativa governativa I&6 1117 e le modifiche intervenute in sede dirmsa
parlamentare sono state si concertate col sistetfeaalitonomie ma non in sede di Conferenza un#idaileva
anche G. PUCCINIRaccordi fra governo e autonomie territoriali, foanali governo e struttura del governo
www.federalismi.if 2009, 20, il manifestarsi nella prassi di madatli raccordo fra Governo e autonomie
territoriali non espressamente previste dalla legigecui incontri sul testo dello schema di disegli legge
delega in materia di federalismo fiscale.

% Una ricostruzione delle varie posizioni in E. VIG®, Il federalismo fiscale ed i lavori preparatori. labrsa

ad ostacoli di un progetto condivisait.

% D. MONE, La legge n. 42 del 2009 e la violazione dei principstituzionali,in www.costituzionalismo.it.

% A. MORRONE, Prime riflessioni sul disegno di legge in materia‘feéderalismo fiscale”,cit. Sull'uso della
delega per la formulazione di principi fondamentalimaterie di competenza concorrente, R. PIGNATONE
Principi fondamentali per il coordinamento del sista tributario e ricorso alla delega legislativa imateria di
federalismo fiscalen www.federalismi.it, 2011, 5.

% | decreti legislativi previsti dalla legge n. 48ne adottati previa intesa da sancire in sede dif€@enza
unificata. In mancanza dell'intesa il Consiglio déinistri trasmette una relazione alle Camere daddo le
specifiche motivazioni per cui I'intesa non & stetggiunta. Qualora anche a seguito dei parerapsnhtari il
Governo non intenda conformarsi all'intesa trasenatte Camere e alla Conferenza unificata una iceiaz Si
ricorda come per l'adozione dei decreti richiestilal legge La Loggia gia si era prevista una praced
complessa con acquisizione di doppio parere sié debnferenza Stato Regioni che delle Commissioni
parlamentari competenti per materia nonché dellmi@issione per le questioni regionali.

3" N. LUPO, Il procedimento di attuazione della delega sul fatlemo fiscale e le nuovi sedi della
collaborazione tra i livelli territoriali: commissine bicamerale, commissione tecnica paritetica efer@nza
permanentel, cit., che sottolinea I’ espresso coinvolgimeng&dled Camere. Anche nelle procedure previste in
questa legge tuttavia la cooperazione & fortemantentrata e debole, per B. CARAVITAgderalismi,
federalismo europeo, federalismo fiscatewww.federalismi.it 2011, 9.

% Critico R. BIFULCO R. Il Parlamento nella tenaglia degli esecutivi: ildieralismo fiscale e la riforma del
Senato cit.; ma non sulle soluzioni definitive IDQsservazioni sulla legge n. 42 del 2009 in matafia
federalismo fiscalecit., quando prende atto che le peculiari esigetel federalismo fiscale sembrano aver
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Commissione parlamentare per I'attuazione del feno fiscale. Per di piu occorre rilevare
come attualmente soltanto nei confronti dei dedegfislativi dei vincoli procedurali possano
imporsf® con la forza dell'interposizione. La particolareeffuta” si & evidenziata nella
vicenda che si & sviluppata intorno al decreto casdiddetto “federalismo municipaf”
quando il mancato rispetto delle prescrizioni pdacali ha determinato il rifiuto di
promulgazione da parte del Presidente della Rem#bbl

Dai contenuti delle normative, si puo (ri)cogte la disciplina “organica” relativa al
coordinamento dinamico della finanza pubblica. Woeenso proprio, per I'avvertenza che si
tratta di interventi legislativi di livello ordingr. Tale limite, in riferimento al processo di
bilancio statale, e stato finora attenuato daVaige supporto dei regolamenti parlamentari.

Nell'inquadramento sistematico dell'istitut rileva nella legge n. 42, dedicata all’assetto
delle finanze autonome, il nesso con l'affermaziode principi piu generali della
responsabilita e dell’efficienza correlati all’'espso rilievo degli obiettivi di finanza pubblica
e di quelli che possono definirsi “diritti di cittenanza”, coincidendo anche quelle della

funzione di coordinamento con le fondamentali fid&f perseguite dal complesso della

avviato un inedito processo di raccordo tra GoveRarlamento, enti territoriali e organi tecnidigcconferma
che gli ordinamenti federali sono sistemi altamesdmplessi e, proprio per questo, fondati su quilcpio
fondamentale di «lealta istituzionale fra tutiivelli di governo», di cui all’art. 2, comma 2.

% per G. RIVOSECCHIAutonomia finanziaria e coordinamento della finaqeblica nella legge delega sul
federalismo fiscale: poche luci e molte omhmig, I'istituzione della Commissione parlamemtger I'attuazione
del federalismo fiscale e la previsione di inediizccanismi di raccordo sono tentativi di reinseritoedelle
assemblee elettive e degli enti territoriali netaito della riforma. Ma il vero baricentro & rappentato dalla
Conferenza unificata, ancora prevalendo il raccocda il sistema delle Conferenze piuttosto che &on
assemblee elettive. N. LUP® procedimento di attuazione della delega sul fatismo fiscale e le nuovi sedi
della collaborazione tra i livelli territoriali: conmissione bicamerale, commissione tecnica pardetc
conferenza permanernte cit., evidenzia, in riferimento alla Commissiobieamerale, due caratteri del tutto
innovativi: da un lato, I'espressa abilitazioneh®e éa Commissione ottenga informazioni dagli altse organi
che la legge istituisce; dall'altro, la possibilgar la Commissione di attivarsi spontaneamente, veri e propri
“indirizzi” preventivi.

“OM. PIERONI, I. NORELLI,! c.d. “limiti ulteriori” nel procedimento per I'eranazione dei decreti legislativi,
con particolare riferimento al coinvolgimento degtirgani di raccordo tra livelli territoriali nella
giurisprudenzecostituzionale, in www.cortecostituzionale.it/stedierche.do. Sulla possibilita per le Regioni di
lamentare in casi del genere Tlillegittimita per timodiversi dall'invasione della competenza legisla, A.
DANESI, La Corte alle prese con una nuova declinazionepdekipio di leale collaborazione “irrituale” (note
a prima lettura a margine di Corte cost., sent38/2011), in www.federalismi.it 2011, 5. Avverte tuttavia il
rischio di svuotare di contenuti 'opera del Pamgmio senza ottenere un effettivo peso maggiorea nell
determinazione dei contenuti degli atti normati8i, MANGIAMELI, Il Senato federale nella prospettiva
italiana, in www.issirfa.cnr.it.

“L || federalismo municipale & stato approvato défiamente una prima volta daonsiglio dei ministri
straordinario del 3 febbraio 201 una seconda volta, dopo il passaggio alle GametConsiglio dei ministri
del 3 marzo 2011Su richiesta del Capo dello Statinfatti, il provvedimento & stato di nuovo podat
all'attenzione del Parlamento. Le comunicazioni@elerno sul decreto sono state rese in Senabfelibraio
con lintervento del ministro Calderoli e successivamente alla Ganwhe ha approvato sul decreto una
risoluzione il 2 marzo 2011. Sul tema R. DICKMANNBopte su alcuni recenti interventi presidenzialerifi a
procedimenti parlamentari di esame di atti legislatiel Governo, inrmww.federalismi.if 2011, 5.

2 Osserva A. MORRONEPrime riflessioni sul disegno di legge in materidféderalismo fiscale”,cit., ad es.,
che I'obiettivo dei coststandardé collegato ad altre concorrenti finalita: la déhne e il controllo della spesa
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normativa che, incentrata su equilibrio e diritél nrapporto tra risorse e funzioni, inclde
sulla stessa parte | della Costituzione.

Nella legge 196 del 2009, volta al governotano della finanza pubblica, che si
sovrappone ed accosta alla disciplina della coliti@allello Stato, affrontando per la prima
volta in maniera organica l'intera problematicanderimento di norme che attengono al
coordinamento dinamico & tra gli aspéttidel provvedimento dai quali tale ottica
maggiormente traspare.  Significativamente, aprelelgge il principio generale “di
coordinamento” rappresentato dalla previsione ¢ba@fhministrazioni pubbliche concorrono
al perseguimento degli obiettivi di finanza pubalisulla base dei principi fondamentali
dell'armonizzazione dei bilanci pubblici e del aioemento della finanza pubblica, e ne
condividono le conseguenti responsabilita”.

Peraltro, del tutto trascurate risultéhte attribuzioni di controllo della Corte dei conti
anzi piu che trascurate, oggetto di un tentativeappiantarle, nella proposta avanzata nel
corso delliter parlamentare per I'affidamento della certificaziale bilanci ad una apposita
(diversa) autoritd. Sul tema occorrera torfiaaémeno per gli sviluppi delle proposte in sede
europea, infatti la Task Force guidata dal Preseddel Consiglio Europeo Van Rompuy, tra
le altre cose, ha raccomandato “I'utilizzo o lattagione di istituzioni pubbliche o organismi

che forniscano analisi indipendenti, valutazioprevisioni sugli argomenti di politica fiscale

pubblica; la riduzione della pressione fiscaleséaplificazione del quadro organizzativo dell'amstiazione
pubblica.

“3 Cosi R. BIFULCOOsservazioni sulla legge n. 42 del 2009 in matdritederalismo fiscalecit., per il quale i
problemi da affrontare “sono davvero micidiali”.dttuazione del c.d. federalismo fiscale ha infatplicazioni
cosi profonde sull'assetto dei rapporti interigitunali da riguardare l'intera forma di Stato, amcbome
rapporto tra Stato e societa. E (N. LURKprocedimento di attuazione della delega sul fatiemo fiscale e le
nuovi sedi della collaborazione tra i livelli tetoriali: commissione bicamerale, commissione tegmaritetica

e conferenza permanentecit.) proprio in nome di questo carattere deoisai fini della configurazione dello
stessostatusdi cittadinanza, delle scelte che riguardano I'aotoia finanziaria di regioni ed enti locali, si
spiega la particolare attenzione che il legislatdvelge, all'interno della legge n. 42 del 2009leaforme
procedimentali e organizzative con cui dovra swdigéa collaborazione tra i diversi livelli di gonre,
nell’attuazione della delega ivi prevista.

* Tra gli altri, la sostituzione dell’originaria Estazione del disegno n. 1397 presentato in Senttegge
guadro in materia di contabilita e finanza pubblimmché delega al Governo in materia di adeguam@eito
sistemi contabili, perequazione delle risorsecatffia della spesa e potenziamento del sistemaodeiodi” e le
rinnovate denominazioni per la “legge di stabilitd”la (successivamente sostituita) “decisione darfea
pubblica”. Inoltre il formale assorbimento detlsciplina della “contabilita generale dello Statomateria di
bilancio” contenuta nella legge n. 468 del 1978; definizione dell’'oggetto del titolo I, “principiid
coordinamento, obiettivi di finanza pubblica e anmizaazione dei sistemi contabili”; nonché del titdll,
“programmazione degli obiettivi di finanza pubblicall conferimento della delega al Governo per
'adeguamento dei sistermdntabili "in funzione delle esigenze di programinae, gestione e rendicontazione
della finanza pubblica” anche con modifica nellessb senso della legge n. 42.

%> G. D'AURIA, | controlli e le sanzioniin Giornale di diritto amministrativp2009, 8, 844.

“% Intervento del Presidente della Corte dei contCahvegnolegge di contabilita e finanza pubblica e nuova
Governance economica dell’Unione europ8anato della Repubblica, Roma, 23 marzo, 2011.
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interna come una strada per rinforzare la govemndiscale e assicurare la sostenibilita di
lungo termine”.

La legge n. 39 del 2017 finalizzata a coordinare le procedure di programione
economico-finanziaria interne con la nuova goveceaeconomica dell’'Unione europea,
accentua il ruolo del Governo e in parte delle Cassiani parlamentari. Mentre incide solo
marginalmente sul coinvolgimento delle autonommne si evince anche dal riproporsi di
perplessitd sostanzialmente gia avanzate in matitolegge n. 196 nelle audizidhidi
rappresentanti delle autonomie durante lindagimoscitiva che ha supportatoitér

parlamentare del disegno di legge.

3. Principi sul coordinamento dinamico e sulleatele regole procedurali

Nella legge n. 42, tra i principi e criteri diiei generalf® delle deleghe, possono riferirsi
specificamente al coordinamento dinamico le fiaalit assicurare, nella responsabilizzazione
di tutti i livelli di governo: - il leale concorsal conseguimento degli obiettivi di finanza
pubblica nazionale; - nonché l'efficienza in termd costi e fabbisogni, nel superamento
della spesa storica, in relazione agli obiettivs€ivizio. Inoltre la necessaria realizzazione di

un sistema premiale e sanzionatorio teso a favbeiifecienza della gestione ed il rispetto sia

4" R. DICKMANN, La seconda riforma della legislazione di finanzéplica in conseguenza delle esigenze
della Governance economica europgawww.federalismi.if 2011, 8.

“8 Nelle quali, le proposte di correzioni ribadiscoihgiti ampio ruolo della Conferenza permanente iper
federalismo fiscale nascente dalla legge n. 42,nehprevede il pieno concorso alla definizione deblettivi
del patto di stabilita interno anche in terminipdéssione fiscale e di indebitamento, ed auspitaefinizione
di una cornice di riferimento a valenza generale sfiabilisca gli aggregati soggetti a vincolo (prigfilmente in
termini di saldi anziché di spese); gli enti sotts{g il sistema di premi e sanzioni. Mentre allagrammazione
ciclica dovrebbe competere esclusivamente la détemione degli elementi quantitativi degli obieitishe
dovrebbero consistere unicamente nelle quote éhitamento.

49 Al capo |, “contenuti e regole di coordinamentoafiziario”, art. 2, comma 1. Si richiama in parce, a
stralci dalle lettere: a), b), f), g), m), z): kalta istituzionale fra tutti i livelli di goveme concorso di tutte le
amministrazioni pubbliche al conseguimento deglietitvi di finanza pubblica nazionale in coerenazand
vincoli posti dall'Unione europea e dai trattatieimazionali; f), determinazione del costo e ddibfaogno
standard quale costo e fabbisogno che, valorizzélaffitienza e I'efficacia, costituisce l'indicagorispetto al
guale comparare e valutare l'azione pubblica; tedine degli obiettivi di servizio cui devono temdele
amministrazioni regionali e locali nell'eserciziellé funzioni riconducibili ai livelli essenzialietle prestazioni
o alle funzioni fondamentali di cui all'articolo 4,1secondo comma, lettere m) e p), della Costihegi®),
adozione per le proprie politiche di bilancio dateali regioni, citta metropolitane, province e eorndi regole
coerenti con quelle derivanti dall'applicazione piefto di stabilita e crescita; m), superamentagate, per tutti
i livelli istituzionali, del criterio della spesatasica a favore del fabbisogno standami; premialita dei
comportamenti virtuosi ed efficienti nell'esercizitella potesta tributaria, nella gestione finanaiaed
economica e previsione di meccanismi sanzionaterig enti che non rispettano gli equilibri ecoriom
finanziari o non assicurano i livelli essenzialilldeprestazioni ... o l'esercizio delle funzioni fardentali;
previsione delle specifiche modalita attraversquali il Governo, nel caso in cui la regione otéelocale non
assicuri i livelli essenziali delle prestazioni ..lesercizio delle funzioni fondamentali..., o qualogi
scostamenti dal patto di convergenza di cui afeld 18 della legge abbiano caratteristiche peenéine
sistematiche, adotta misure sanzionatorie ai skaikarticolo 17, comma 1, lettegh
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degli equilibri che dei livelli essenziali delle gstazioni, dell’esercizio delle funzioni
fondamentali e del patto di convergenza.

Espressamente, il coordinamento dinamico vieneamchto soltanto con riferimento al “patto
di convergenza®, mentre la disciplina sul “patto di stabilita inte”, risulta sostanzialmente
inclusa nelle deleghe, ma senza riferimento espli@itale terminologia. Infatti il capo VI,
dedicato al “coordinamento dei diversi livelli dngerno” si sviluppa su due articoli, dei quali
uno (art. 17, “coordinamento e disciplina fiscak diversi livelli di governo”) si occupa,
implicitamente, del patto di stabilita interno, termini di obiettivi funzionali al patto di
stabilita e crescita, saldi di finanza pubbliceelio di pressione fiscale in rapporto alla qualita
dei servizi. L’altro (art. 18, “patto di convergexi} qualifica come “norme di coordinamento
dinamico della finanza pubblica” espressamente goédle volte a realizzare I'obiettivo della
convergenza dei costi e fabbisogni, mentre la plewe versiore inseriva nel patto di
convergenza anche gli elementi di quello di st&hbili

Il riferimento espresso al patto di stabilita im@re rinvenibile invece solo nell’art. 27 per le
Regioni a statuto speciale, coinvolte nei vincolsthbilita ma non in quelli di convergenza,
con il rinvio qui per la relativa disciplina organi a fonte di natura diversa dalla legge
ordinaria, ovvero a norme (pertanto rafforzategttliazione dello statuto.

Iniziando dal patto di convergenza, il relatiwggetto consiste in norme di coordinamento
dinamico della finanza pubblica volte a realizZabiettivo della convergenza dei costi e dei
fabbisogni standard dei vari livelli di governo ©bé un percorso di convergenza degli
obiettivi di servizio ai livelli essenziali dellergstazioni e alle funzioni fondamentali di cui
all'articolo 117, secondo comma, lettere m) e pladCostituzione.

Strumenti e procedure vengono articolati tradocumento di programmazione che

individua obiettivi ed interventi previo confronte valutazione congiunta in sede di

0 F. ANCILLOTTI, Il coordinamento dei diversi livelli di governo kepatto di convergenzan Giornale di
diritto amministrativg 2009, 8, 827. Per R. BIFULC@sservazioni sulla legge n. 42 del 2009 in matelia
federalismo fiscale cit., solo in quanto riferito al valore medio dedsti standard e non all’arbitrio e
all'inefficienza della spesa storica, puo esserarmg#o il finanziamento integrale delle funzioBi.il passaggio,
dalla spesa storica ai costtandard & reso necessario, oltre che dall'art.119 Costl., pdiacipio di buon
andamento di cui all’art.97 Cost. per come deveressletto alla luce del nuovo titolo V della palt della
Costituzione. |l criterio del coststandard,osserva, sembra discendere da un’interpretazictensatica del
nuovo titolo V e pit ampiamente dal principio di@uwomia. Del resto, anche il riferimento all’eser@inormale
delle funzioni, contenuto nell’art.119, c.5, Cosfli, sembra rinviare a una nozione standardizzafavelli di
spesa fondata su criteri che garantiscano quettmamia finanziaria, di cui all’art.119, c.1, Cos¥. anche E.
JORIO, Il federalismo fiscale al Senato. Due new entry:pitto di convergenza e la perequazione
infrastrutturale,in www.federalismi.it 2009, 2.

*l La modifica, operata dall'articolo 51, comma 3t.la), della legge 31 dicembre 2009, n. 196 sstarad
equivoci perché cancella una frase che inizia eostésse parole (“e a stabilire”) di un’altra codita nello
stesso comma, cosicché non € chiaro il testo aistdt Si confronti ad es. il testo comunementert@o nelle
banche dati con quello in A. FERRARA, G. M. SALERN®cura di)]l “federalismo fiscale”. Commento alla
legge n. 42 del 2002it.
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Conferenza unificata e, in coerenza, la leggetahilita, ovvero apposito disegno di legge
collegato alla manovra di finanza pubblica.

Quanto all'innominato patto di stabilita imer I'oggetto della disciplina prevista all’art.
17, concerne, tra l'altro, il rispetto degli olbieit del conto consuntivo, sia in termini di
competenza sia di cassa, per il concorso all'oaseav del patto di stabilita e crescita per
ciascuna regione e ciascun ente locale.

La precisazione dell'oggetto dei vincoli dueqmon appare adeguatamente circoscritta.
Non si possono al riguardo trascurare le critieit@enziatesi nella esperienza dei vincoli alla
spesa delle autonomie anche nella evoluzione geiltisprudenza costituzionafe

E’ prevista anche la cosiddetta “regionalizaae” o “territorializzazione” del patto di
stabilita interno®®, Se cid consente finalmente un sistema pitl adewdta natura concorrente
della competenza per il coordinamento della fingmaiablica, tuttavia occorre osservare che
sul tema si era gia intervenuti in precedéfessi & tornati con successivi provvedimendi
manovra, in contrasto con l'avvio di una disciplorganica e con le esigenze di stabilita delle
regole del patto affermate nella legge n. 196.ttaddi ritiene che i meccanismi andrebbero
migliorati®® e resi piti omogenei rispetto a quelli previsti lgeRegioni a statuto speciale

Per questo patto I'indicazione procedurale&ldato ricavare dal testo della legge r° 42
la previsione all’art. 5, comma 1 che “la Confer@moncorre alla definizione degli obiettivi

di finanza pubblica per comparto, anche in relazi@m livelli di pressione fiscale e di

%2\, da ultimo A. BRANCASI,La finanza regionale e locale nella giurisprudermestituzionale sul nuovo
titolo V della Costituzionein Diritto pubblico, 2007, 3, 6; ID.Continua I'inarrestabile cammino verso una
concezione statalista del coordinamento finanzidrid e Regioni 2008, 1235.

3 Ovvero I“assicurazione degli obiettivi sui saldi finanza pubblica da parte delle regioni che poss
adattare, previa concertazione con gli enti lodaldenti nel proprio territorio regionale, le rége i vincoli
posti dal legislatore nazionale, differenziandordgole di evoluzione dei flussi finanziari dei Sifigenti in
relazione alla diversita delle situazioni finanigaresistenti nelle diverse regioni”. C. RAPALLINLa
regionalizzazione del patto di stabilitd internohicha raccolto la sfida? in www.nelmerito.com; M.
BARBERO, Un patto di stabilita interno su scala regionaleZ4perienza delle Regioni a statuto speciale (e
delle province autonomein www.federalismi.if 2004, 12.

> Art. 77-ter, comma 1 della legge n. 133 del 2G087-quater, commi 1-3 e comma 7, legge n. 326@9.

%5 Art. 4, comma 4-sexies, della leggen. 42 del 2@t0 1, commi 138 e seguenti della legge n. 282610,
modificata dalla legge n. 10 del 2011.

%6 Con la possibilita per le Regioni di modificareémtivi, sanzioni e monitoraggi e la definizioneudiobiettivo
unico per il territorio da compensare sia in sewpsizzontale che in senso verticale. V. al riguafdo
BARBERO, La “territorializzazione” del patto di stabilita iterno, Relazione al Convegnib coordinamento
dinamico della finanza pubbli¢&agliari, 15-16 ottobre 2010; Atti del ConvedRegionalizzazione del patto di
stabilita interno e federalismo fiscale. Esperienz confrontg Torino, 2 maggio 2011, in
www.regione.piemonte/programmazione.it.

" Come previsti nelle leggi finanziarie a partire2803 e da ultimo nell'art. 1, commi 132-134 e 1888 bis,
139, 140 e 143, della legge n. 220 del 2010

%8 Mentre prima della modifica apportata dalla legg&96 i vincoli sui saldi venivano fissati nethiito, anche
in termini procedurali, di un onnicomprensivo “matli convergenza”.
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indebitamento; concorre alla definizione delle gaare per accertare eventuali scostamenti
dagli obiettivi di finanza pubblica”.

Maggiori indicazioni sul processo di deternzioae dei contenuti dei patti sono offerte
dalla legge n. 196, nella quale si rileva prelimmente che agli strumenti relativi alla
gestione finanziaria dello Stato e, agli speciBtiumenti di programmazione delle altre
amministrazioni pubbliche diverse dallo Stato, sccastano oggi strumenti di
programmazione generale, che risultano riformatimdo da integrare le procedure
finanziarie pubbliche di un sistema multilivello.

Il coordinamento dinamico si dispiega tra £ la nota di aggiornamenitce la legge di
stabilita. Patto di convergenza e patto di stabiliterno appaiono separatamente individuati,
sul secondo incentrandosi I'art. 8 dedicato al fdotamento della finanza pubblica degli enti
territoriali”, ove si richiede che il quadro di efimento normativo per il Patto di stabilita
interno sia caratterizzato da stabilita, coeremmmformita ai parametri europei e rispetto
dell'autonomia gestionale degli enti. Le regioaiptovince autonome di Trento e di Bolzano
e gli enti locali determinano gli obiettivi d@ropri bilanci annuali e pluriennali in
coerenza con gli obiettivi programmatici risuliadl DEF.

Il ciclo della programmaziofi® rivisto dalla legge n. 39 nel quadro dei rappedn
I'Unione europea (espressamente richiamati all&udella legge n. 196 riformata), prevede,
guanto al coordinamento dinamico, la seguenteddaticone.

Nel DEF! si collocano previsioni e obiettivi programmatmiticolati per sottosettori,

nonché gli interventf che si intende adottare per garantirne la sostéaibE’ qui previsto

% Anche in passato ricorrente & stata la propdstaldrizzare il DPEF, ( A. PALANZAUna nuova legge e un
ordine del giorno per la riorganizzazione del prese di bilancio come metodo della politica genef&gge 25
giugno 1999, n. 208in Rassegna parlamentar&999, 3, 6 635). Con il disegno di legge n. 1548el 2002 e
successivamente con quello n. 1262 S del 2007temdeva ridefinirne il ruolo affinché fornisse iodzione
delle previsioni tendenziali e programmatiche tngh relative alle amministrazioni pubbliche sp&ghdo i
sottosettori delle amministrazioni centrali e dedlmministrazioni territoriali e previdenziali. Coahche la
ricordatalndagine conoscitiva sulle linee di riforma degliusnenti e delle procedure di bilancio

% Gli strumenti ed i tempi della programmazione sor) il Documento di economia e finanza (DER), d
presentare alle Camere entro il 10 aprileoghi anno, per le conseguenti deliberazionigpaentari; b)
la Nota di aggiornamento del DEF, da presentdeeGamere entro il 20 settembre di ogni anno, Iper
conseguenti deliberazioni parlamentari; c) isedino di legge di stabilita, da presentare allee@arantro il 15
ottobre di ogni anno; d) il disegno di legge t#hncio dello Stato, da presentare alle Cametenéhl15
ottobre di ogni anno; e) il disegno di legge diemtamento, da presentare alle Camere entro iugd@di ogni
anno; f) gli eventuali disegni di legge egihti alla manovra di finanza pubblica, da premenalle Camere
entro il mese di gennaio di ogni anno; Q) gli specifici strumenti di  programmazione llaele
amministrazioni pubbliche diverse dallo Stato. Menil testo originario della legge n. 196 prevedela
Relazione sull'economia e la finanza pubblica, desgntare alle Camere entro il 15 aprile di ogmioanlo
schema di Decisione di finanza pubblica, da presergntro il 15 settembre; il disegno di leggetdbdita, da
presentare entro il 15 ottobre; i disegni di legghegati alla manovra di finanza pubblica, da preare entro il
mese di febbraio; I'aggiornamento del Programmstabilita, da presentare al Consiglio del'Unioneopea e
alla Commissione europea secondo il calendarioaroiato in sede europea.
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un momento collaborativo che si sostituisce alventiva consultazione sulle linee guida e
per il quale non sono assicurati tempi adeguatatti il DEF (art. 7, comma 3) €' inviato,
“entro i termini ivi indicati” (10 aprile per la psentazione al Parlamento) per il relativo
parere alla Conferenza permanente per il coordintonéella finanza pubblica, la quale si
esprime “in tempo utile per le deliberazioni parentari” (30 aprile per la presentazione agli
organi europei). Cosicche le Regioni proponevanesame anticipatoia progresssecondo
gli sviluppi della disponibilita dei dati.

Con la successiva Nota di aggiornamento al D&$g necessaria con la legge n. 39, e alla
quale é affidato I'eventuale aggiornamento deglietttvi al fine di stabilire una diversa
articolazione per sottosettori o recepire raccoraaiwhi del Consiglio dell’'Unione europea,
viene definito il quadro di riferimento normatfiger il Patto di stabilitd interno che in
coerenza con gli obiettivi nazionali, articolagirgsottosettori, e gli interventi necessari per i
loro conseguimento distintamente per regiomyimce e comuni. Si inserisce anche qui un
momento di partecipazione, in quanto & previsto thesed& di Conferenza permanente per
il coordinamento della finanza pubblica vengomonite indicazioni ai fini del collegamento
tra gli obiettivi aggregati da fissare nellambdel DEF e le *“regole” previste per |l
singolo ente in ragione della categoria di apparen. Ma non vi sono indicazioni temporali.

Permane ambigua la collocazione (prima affids¢nza distinzione a DFP e legge di
stabilita) della definizione partecipata delle quali indebitamento, in quanto “la Nota di
aggiornamento e la legge di stabilita individuaao Iquota di indebitamento delle
amministrazioni locali, e successivamente pecomplesso delle province e dei comuni,
articolata per regioni, in coerenza con iétlvo aggregatondividuato per lintera

pubblica amministrazione”. Cio che avviene doporavésentita” la Conferenza permanente

®1 Nella prima sezione il DEF reca lo schema Bebgramma di stabilita, nel quale si collocana l'altro,
gli obiettivi articolati per i sottosettori detonto delle amministrazioni pubbliche, anchetiedanente alle
amministrazioni locali; le previsioni per i pripali aggregati del conto economico delle ammiaisoni
pubbliche; gli obiettivi programmatici, indicatiep ciascun anno del periodo di riferimento, apporto al
prodotto interno lordo per l'indebitamento neger il saldo di cassa e per il debito deBenministrazioni
pubbliche, articolati per i sottosettori; l'artia@lone della manovra necessaria per il consegumeegli
obiettivi, nonché un'indicazione di massima delisure attraverso le quali si prevede di raggiuagepredetti
obiettivi; le previsioni di finanza pubblica diungo periodo e gli interventi che si intendeotsare per
garantirne la sostenibilita.

®2 Da intendersi qui individuati in termini genericipn essendo il DEF un testo legislativo e spetaaith
successiva legge di stabilita contenere “norme”.

%3 A seguito di modifica apportata dalla legge n.@@ntre in precedenza si collocava nella Decisiifimanza
pubblica. Permane il rilievo che non debba trattérssi come per gli “interventi”) di specificheisure, in
quanto quadro “normativo” in materia riservata &dlate legislativa statale.

% Conferenza unificata nel testo originario. Secotat. 5, comma 1, lett. b), del decreto legisiath. 281 del
1997 e art. 17 comma 2, lett. c), della legge nd&l2005 competeva alla Conferenza unificata iepasulla
legge finanziaria e collegati.
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per il coordinamento della finanza pubblica”, dejuale I'art. 8 della legge n. 42 prevede
invece il “concorso” alla definizione degli obiett‘di comparto”.

Qualora si renda necessario procedere a omadifica™

degli obiettivi di finanza
pubblica, entro il 10 settembre il Governo, “ttuazion&’ di quanto previsto dall'articolo 5,
comma 1, lettera a)” della legge n. 42, invia aallConferenza permanente per |l
coordinamento della finanza pubblica, perpikventivo paref® da esprimere entro il 15
settembre, le linee guida per:

- la ripartizione degli obiettivi di cui all'artsdo 10, comma 2, lettera e). Entro il medesimo
termine del 10 settembre le linee guida sono tegsmalle Camere. Alle Camere e' altresi
trasmesso il parere di cui al primo periodo.

- la definizion&® in coerenza con gli obiettivi di cui sopra, e cbrioro eventuali
aggiornamenti, il contenuto del Patto di dibiinterno e le sanzioni previste ai sens
dell'articolo 17, comma 1, lettera e), della le§gamaggio 2009, n. 42, da applicare nel caso
di mancato rispetto di quanto previsto dal Pattetabilita interno, nonché il contenuto
del Patto di convergenza e le misure atte azzk il percorso di convergenza previsto
dall'articolo 18 della citata legge n. 42 del020 come modificato dall'articolo 51, comma
3, della legge n. 196.

Infine la legge di stabilita, rinnovata netlanominazione (oggi riferita alle dinamiche di
finanza pubblica) e strutturalmente snellita, @& oc@rma generale esplicitamente prevista
come sede (delle misure) del coordinamento dinanfay l'art. 11, comma 3, lett. m),
stabilisce “le norme eventualmente necessarie angeg I'attuazione del Patto di stabilita
interno, nonché “a realizzdfeil Patto di convergenza”, che peraltro la leggel2 affida

alternativamente a questa sede oppure ad apfogitovvedimento collegato. Tali contenuti

% Che viene qui ignorato mentre lo si richiama esgaeente, ma sempre nella previsione di un senypicee,

in riferimento ad eventuali modifiche degli obreitt

% Anche, si dovra ritenere, nel caso in cui “il ®awo, qualora per finalita analoghe ovvero peeiificarsi di
eventi eccezionali, intenda aggiornare gli obretdi cui all'articolo 10, comma 2, lettera €), ev® in caso di
scostamenti rilevanti degli andamenti di finaqmébblica rispetto ai medesimi obiettivi clrendano
necessari interventi correttivi, trasmette una zielze al Parlamento nella quale indica le raigion
dell'aggiornamento ovvero degli scostamenti, nérglhinterventi correttivi che si prevede di ado¢t

67« a Conferenza concorre alla definizione degliativi di finanza pubblica per comparto, anchedfazione

ai livelli di pressione fiscale e di indebitamento”

%8 Sj veda la precedente nota sul tema.

% Si ribadiscono le osservazioni gia fatte in ordatie collocazione di quelle che potrebbero appavire e
proprie misure (“contenuto” e appunto “misure”) mddcumenti di natura non legislativa; nonché sulla
previsione di una disciplina congiunturale dellezani.

0 Sj veda la nota precedente.

" A seguito di modifica dell’art. 18 della legge4?® introdotta nel corso dell’esame alla Cameradiggno di
legge n. 2555. Anche nel disegno di legge peru&tione dell'art.119 predisposto nella trascorsggslatura
(“Giarda bis”) si prevedeva che le norme della manovra di loilancon ricadute sulla finanza regionale
trovassero in futuro collocazione in un disegnolatjge presentato nel mese di aprile, previa una ths
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della legge di stabilita restaffoesclusi dal divieto generale di contenere nornoarattere
ordinamentale ovvero organizzatorio.

Le procedure previste per l'esplicarsi del rdamamento dinamico, dunque devono
utilizzare inedite e specifiche modalita di paipezione anche degli importanti organismi
collaborativi Stato/Regioni previsti dalla legge @23 Tuttavia si attendé tuttora
I'attivazione del principale attore, la Conferengarmanente per il coordinamento della

W6

finanza pubblic&, “organismo stabile di coordinamento della finaqrébblica™®, che si

avvarra della Commissione tecnica paritetica petuazione del federalismo fisc&le

confronto e valutazione congiunta con regioni pmogi e comuni, che avrebbe assunto la veste giaridiic
provvedimento collegato alla manovra di bilancio essere approvato entro il mese di ottobre. @rgdoneva
cosi un duplice risultato. Da un lato decongestierla sessione di approvazione del bilancio delatds
dall'altro garantire agli enti territoriali marginémporali adeguati per poter formulare le promigonome
politiche di bilancio.

2per l'art. 11, comma 3, lett. i).

3 Nella relazione di accompagnamento il Governdcsiiama alle esperienze spagnola e tedesca, ddfinen
soluzione adottata come provvisoria, in attesa mliagdeguamento del sistema bicamerale, nonostante la
disciplina la qualifichi con il termine “permanehte

™ Per l'art. 52, comma 5, della legge n. 196, “fiaba istituzione della Conferenza permanente per il
coordinamento della finanza pubblica, i compiti @slsa attribuiti dalla presente legge sono svoltiada
Conferenza unificata. La istituzione della Confa@mpermanente per il coordinamento della finanZzblica,
prevista nello schema originario del decreto legigb sui Meccanismi sanzionatori e premiali, étesta
successivamente inserita nel decreto legislatila §nanza regionale e provinciale e sui fabbisadgl settore
sanitario. Nel testo si legge che la stessa Coecalla ripartizione degli obiettivi di finanza pulaa per
sottosettore istituzionale, (art. 10, comma 5, ¢2d®6/09). Svolge anche attivita di proposta inaemper
esempio, di determinazione degli indici di virtuase dei relativi incentivi. e alla ripartizionegli obiettivi di
finanza pubblica nell’ambito del sottosettore “amistrazioni locali”, anche in relazione ai livetli pressione
fiscale e di indebitamento. Verifica periodicamelsterealizzazione del percorso di convergenza ati @ ai
fabbisogni standard nonché agli obiettivi di sejiz promuove la conciliazione degli interessi frdiversi
livelli di governo e vigila sull’applicazione dei encanismi di premialita, sul rispetto dei meccamnism
sanzionatori e sul loro funzionamento.

S La cui istituzione consente (L. ANTONINIIfederalismo fiscale ad una svolta: il nuovo djse di leggein
www.federalismi.if 2008) un monitoraggio multilaterale che posga fava sul contrasto di interessi tra le
Regioni che finanziano il fondo perequativo e legiRai che ricevono i contributi perequativi. La ¢gg
stabilisce che le sue determinazioni siano trasmalle Camere.

® Art. 5, comma 1, per il quale la Conferenza coreaila definizione degli obiettivi di finanza puisia per
comparto, anche in relazione ai livelli di pressidiscale e di indebitamento; concorre alla deforiz delle
procedure per accertare eventuali scostamenti dagditivi di finanza pubblica e promuove l'attii@ze degli
eventuali interventi necessari per il rispettoali obiettivi, in particolare per cio che concetagorocedura del
Patto di convergenza di cui all'articolo 18; vesdfila loro attuazione ed efficacia; avanza proppste la
determinazione degli indici di virtuosita e deiatdli incentivi; vigila sull'applicazione dei meatdami di
premialita, sul rispetto dei meccanismi sanzionaaul loro funzionamento;

" Formata da trenta componenti e composta per detéappresentanti tecnici dello Stato e per meta da
rappresentanti tecnici degli enti territoriali, parcondivisione delle basi informative finanziarggonomiche e
tributarie, anche in connessione con le Camer€ensigli, e che svolgera funzioni di segreteriantez della
Conferenza permanente. Costituita con D.p.c.mgBol2009. Per il regolamento approvato dalla Cossioine:
www.osservatoriosullefonti.it, 2009, 3, igi, F. PACINI, La disciplinaprocedurale della Commissione tecnica
paritetica per I'attuazione del federalismo fiscatovembre 2009. L. ANTONINIRelazione di insediamento
della Commissione tecnica paritetica per I'attuamodel federalismo fiscalén 1l federalismo fiscale2009,
luglio-dicembre, 203; E.VIGATOI| ruolo della COPAFF nel sistema di governance fieleralismo fiscalein
www.federalismi.it 2010, 21.
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E non mancano, come si & visto, perpleSitiella ricostruzione del quadro predisposto

dalle riforme.

4. Ulteriori disposizioni di interesse per il coanamento dinamico

Ulteriori aspetti della disciplina concernente docdinamento dinamico si ricavano dalle
leggi in esame e dai decreti legislatipredispost’ in attuazione del “federalismo fiscale”.
Notevole rilievo acquista il tema dei monitoraggle? meccanismi premiali e sanzionatori.
Per 'art. 14 della legge n. 196, il Ministero dmtbnomia e delle finanze - Dipartimento della
Ragioneria generale dello Stato, utilizzando anchdati di cui alla banca dati delle
amministrazioni pubbliche, provvede a effettuan@gmite i servizi ispettivi di finanza
pubblica, delle verifiche riguardo agli enti teoriali che concernono il patto di stabilita
internd™.

Le verifiche concernono anche il patto di convemgenn ordine al quale i referti sono inviati
alla Conferenza permanente per il coordinamentéa dglanza pubblica affinché possa
valutare I'opportunita di attivare il procedimerdenominato «Piano per il conseguimento
degli obiettivi di convergenza». Infatti in ordiraé patto di convergenza é previsto (art. 18,

legge n. 42) anche un monitoraggio effettuato idesdi Conferenza permanente per |l

8 Tuttora valide, in riferimento ai nostri temi, dxecle considerazioni critiche rivolte al testo ovagio della
legge n. 196. Oltre alla posizione delle autonoevielenziata nella nota n. 48, Corte dei contii@eziunite in
sede di controlloAudizione sulla Decisione di finanza pubblica pkragni 20112013, per I'affermazione che,
“resta comunque prioritario proseguire sulla strddperfezionamento dei meccanismi pattizi cheipoeso al
coordinamento della finanza pubblica”. V. NICOTRIAddI “legge di contabilita e finanza pubblica”: nmi
interrogativi e considerazioni sulla sua compatifilcon la legge sul federalismo fiscatgt., richiamando I'art.
114 in merito ad uguale responsabilita, coordinameifunzione unificante dello Stato, rileva possibi
disarmonie nelle procedure di concertazione limitat parere. In F BASSANINI G MACCIOTTARrime
osservazioni sul disegno di legge A.C. 2555 drmifo della contabilita dell&tato, cit., si ritiene che comunque
le richieste di parere hanno un contenuto limitaRer G. RIVOSECCHI, Autonomia finanziaria e
coordinamento della finanza pubblica nella leggéeda sul federalismo fiscale: poche luci e moltéboancit.,
sarebbe necessario un raccordo anche con il Parlame i consigli. ID.Parlamento e autonomie territoriali
al'ombra del Governo nella riforma della legge abintabilitd cit., infine osserva che, quanto al coordinamento
della finanza pubblica tra i diversi livelli di gesno, la legge n. 196 del 2009 manifesta consiskaaiine, e
comporta rischi di sfasature temporali nel procelisattuazione delle due riforme, nonché di poteleziesione
della potesta legislativa concorrente regionalaateria di coordinamento della finanza pubblica.

9 Approvati risultano i decreti legislativi: - n5&lel 2010, sul federalismo demaniale; - n. 21626410, in
materia di determinazione dei fabbisogténdardper le funzioni fondamentali degli enti localin- 156 del
2010, su Roma capitale; - n. 23 del 2011, in matdrifisco municipale. In attesa di pubblicazionelg: - in
materia di fisco regionale e provinciale nonchéticeandardnel settore sanitario; - in materia di interventi
speciali. In fase di approvazione i decreti legisi: - in materia di armonizzazione dei sistermntabili e degli
schemi di bilancio; - in materia di premi e sankion

8 E. JORIO, L attuazione del federalismo fiscale. Qualche imcite interpretativo e gli emendamenti della
Conferenza unificatan www.federalismi.if 2011, 1

81 Nel disegno di legge n. 2259 al Senato per la t&Cdelle autonomie locali” (alla quale le regionstatuto
speciale e le province autonome possono adegunaasmonia con i rispettivi statuti), diviene pamgegrante
del controllo interno sugli equilibri finanziariep I'art. 147¢quinquies il rispettodelle norme che regolano |l
concorso degli enti locali alla realizzazione dedfliettivi di finanza pubblica”.
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coordinamento della finanza pubblica, che puoiafecin un intervento straordinario a
carattere correttivo nel quale interviene anch€dmferenza unificata (“nel caso in cui il
monitoraggio, effettuato in sede di Conferenza @er@mte per il coordinamento della finanza
pubblica, rilevi che uno o piu enti non hanno raggd gli obiettivi loro assegnati, lo Stato
attiva, previa intesa in sede di Conferenza urtdica limitatamente agli enti che presentano i
maggiori scostamenti nei costi per abitante, uncgulomento, denominato «Piano per |l
conseguimento degli obiettivi di convergenza»,wall accertare le cause degli scostamenti e
a stabilire le azioni correttive da intraprendeamche fornendo agli enti la necessaria
assistenza tecnica e utilizzando, ove possibileanetodo della diffusione delle migliori
pratiche fra gli enti dello stesso livello”).

Inoltre la legge n. 42 richiede un generale sistdim@arametri di virtuosita e premiante per
il rispetto di quanto previsto dalla legge, ed artgwolare per qualita dei servizi e pressione
fiscale, nonché uno specifico quadro sanzionatpeioil mancato rispetto degli obiettivi di
finanza pubblic?. In tema si sviluppa uno schema di decreto legisiitisui “meccanismi
sanzionatori e premiali relativi a Regioni, Prowne Comuni, ai sensi degli artt. 2, 16 e 26
della legge 5 maggio 2009, n. 42", che prevede enobccanismi premiali e sanzionatori con
specifico apposito riferimento al patto di stahiliinterno, destinati ad avviarsi dal 2014.

In aderenza con il coinvolgimento nel pattevsto dalla legge n. 42, ma con rinvio della
relativa disciplina organica alle norme di attuagiple disposizioni del decreto legislativo si
applicano anche alle Regioni a statuto specialaghdEnti locali appartenenti ai rispettivi
territori “in quanto compatibili con i rispettivit&uti e in base alle procedure e ai tempi
stabiliti dall’art. 27 della legge 5 maggio 200942".

La disciplinapiu generalgrevede che il Presidente di Regione, il PresiddnRrovincia
e il Sindaco, in prossimita delle elezioni, dovranredigere un “inventario” di fine
legislatura/mandato consistente in una rendicoot&zicertificata e idonea ad informare i
cittadini sullo “stato di salute” degli enti localoordinati (a partire dalla spesa sanitaria delle
Regioni). In presenza di risultati non in linea gbnobiettivi assegnati, lo schema del decreto

82 «Che, fino alla dimostrazione della messa in atiqrovvedimenti, fra i quali anche l'alienazionebeni
mobiliari e immobiliari rientranti nel patrimoniagponibile dell'ente nonché I'attivazione nella unésmassima
dell'autonomia impositiva, atti a raggiungere diattivi, determini il divieto di procedere allamertura di posti
di ruolo vacanti nelle piante organiche e di iserevin bilancio spese per attivita discrezionalitef salve quelle
afferenti al cofinanziamento regionale o dell'dotmle per I'attuazione delle politiche comunitapeevisione di
meccanismi automatici sanzionatori degli organgaverno e amministrativi nel caso di mancato rigpdéegli
equilibri e degli obiettivi economico-finanziari segnati alla regione e agli enti locali, con indivazione dei
casi di ineleggibilita nei confronti degli ammimistori responsabili degli enti locali per i quala sstato
dichiarato lo stato di dissesto finanziario”.

8 E. JORIOFederalismo fiscale: lo schema di decreto delegsamzioni e premiality’in www. federalismi.it,
2010, 23.
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prevede il “fallimento politico” del Presidente Riegione, di Provincia e del Sindaco, con
sanzioni molto pesanti. Sanzioni altrettanto pessorio previste per gli assessori, i direttori
generali e amministrativi.

L'inventario di fine mandato contiene la dezgimme dettagliata delle principali attivita
normative e amministrative svolte durante la caetsita, con specifico riferimento, tra
I'altro, alle azioni intraprese per il rispetto dsildP* di finanza pubblica programmati. Deve
darsi atto, inoltre, dello stato del percorso divargenza verso i fabbisogni standard.

In caso di mancato rispetto del patto di $tabinterno I'ente inadempiente, nell'anno
successivo a quello dell'inadempienza: a) e teautersare all’entrata del bilancio statale
I'importo corrispondente alla differenza tra iluitato registrato e I'obiettivo programmatico
predeterminato; b) non pud impegnare spese car(@htietto delle spese per la sanita per le
Regioni), in misura superiore allimporto annualedio dei corrispondenti impegni effettuati
nell'ultimo triennio; ¢) non puo ricorrere all’inBgamento per gli investimenti; d) non puo
procedere ad assunzioni di personale a qualgiaks;te) e tenuto a rideterminare indennita di
funzione e gettoni di presenza

Le sanzioni possono essere ridefinite in selileConferenza permanente per |l
coordinamento della finanza pubblica.

Per i (limitati) meccanismi premiali, & pretd che qualora venga conseguito l'obiettivo
programmatico assegnato al comparto di appartenghzmti virtuosi che hanno rispettato il
patto di stabilitd interno possono, nellanno sssis® a quello di riferimento, ridurre
I'obiettivo del patto stesso di un importo deteratoncon decreto del Ministero dell’economia
e delle finanze, sentita la Conferenza permanesitd poordinamento della finanza pubblica.

La virtuosita degli enti e determinata attraeela valutazione della posizione di ciascun
ente rispetto a un insieme di indicatori econonstratturali finalizzati a misurare: a) il grado
di rigidita strutturale dei bilanci; b) il grado dutonomia finanziaria; c) I'effetto dell’attivita
finanziaria; d) il livello dei servizi e della pgene fiscale. Gli indicatori possono essere
ridefiniti in sede di Conferenza permanente peodrdinamento della finanza pubblica.

Le modalita di attuazione sono definite conrd® d'intesa con la Conferenza Stato-citta
ed autonomie locali, e, per quanto concerne loneg le province autonome di Trento e di

Bolzano.

8 || Ministero dell’economia e delle finanze — Difiarento della ragioneria generale dello Stato, ptiivare
verifiche sulla regolarita della gestione ammirmistro-contabile, qualora un ente evidenzi, andtr@erso le
rilevazioni SIOPE, situazioni di squilibrio finamzio. Le modalita di attuazione sono definite catreto,
d'intesa con la Conferenza Unificata.
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In riferimento al patto di convergenza, nétlazione delle deleghe, assumono rilievo
fondamentale le discipline dedicate alla determoreez degli standard di costi e di fabbisogni,
collocate, per gli enti locali nel decreto legislat26 novembre 2010, n. 216, che contiene
“Disposizioni in materia di determinazione dei ¢astdei fabbisogni standard di Comuni,
Citta’ metropolitane e Province” e per la sanitaqirello su “Disposizioni in materia di
autonomia di entrata delle regioni a statuto ondlinee delle province, nonché di
determinazione dei costi e dei fabbisogni standatdettore sanitari6®.

Anzi occorre sottolineare la rilevanza di cestabbisogni standard per I'intero sist&frdi
finanziamento delle funzioni e di perequazione rittentro su cui finisce per poggiare l'intero
disegno di riforma, al crocevia tra principio autamstico, vincoli di bilancio e tutela dei
diritti costituzionali e strumento dinamico di cdaramento®’.

Tuttavia il decreto legislativo n. 2¥%6si presenta assai deludente, generico (accusa gia
rivolta alle relative norme di delega) e di sostate rinvid™.

| fabbisogni standard determinati secondo éelafita’ stabilite dal decreto costituiscono il
riferimento cui rapportare progressivamente nelaef transitoria, e successivamente a
regime, il finanziamento integrale della spesatiedaalle funzioni fondamentali e ai livelli
essenziali delle prestazioni. Fino a nuova deteamane dei livelli essenziali in virtu' della
legge statale, sono livelli essenziali quelli §igsati in base alla legislazione statale vigente.

Si ribadisc®, nell'art. 2, quanto previsto nella legge n. 4Pmatto di convergenza

8 E. JORIO, Ederalismo fiscale: lo schema del decreto attuasivtfautonomia di entrata delle regioni e delle
province, sulla perequazione e sulla determinazideiecosti e dei fabbisogni standard nel settoreitsaio, in
www.astrid.eu, n.18, 2010.

% Nel decreto legislativo 14 marzo 2011 , n. 23,sfitisizioni in materia di federalismo Fiscale Mupéte”, il
fondo perequativo per il finanziamento delle spgsiecomuni e delle province, si lega alla determimiae dei
fabbisogni standard collegati alle spese per |lgim fondamentali. Le modalita’ di alimentazionéieiparto
del fondo sono stabilite, con decreto del Presileli Consiglio dei ministri, previa intesa sanditesede di
Conferenza Stato-citta' ed autonomie locali.

8 G. RIVOSECCHI, La determinazione dei fabbisogni standard deglii eatritoriali: un elemento di
incertezza nella via italiana al federalismo fisgah www. federalismi.it, 2011, 8.

8 Cosi come il percorso di convergenza, talenagiva non si applica agli enti locali appartenetierritori
delle Regioni a statuto speciale e delle provingerzome, "fermo restando quanto previsto dall'alti?7 della
legge 5 maggio 2009, n. 42, ed in particolare d@rer alle competenze e al rispetto dei tempi ieivsti”.

8 Anche in XVI legislatura, Senato, Servizio del @itio, dossier settembre 2010 n. 87 sullo “Scheima d
decreto legislativo recante disposizioni in matelialeterminazione dei fabbisogni standard di coimncitta
metropolitane e province (Atto del Governo n. 248)’leggono diverse osservazioni sulla eccessareecita
delle indicazioni fornite con tale normativa. Sevia, tra I'altro, che l'adozione della nota metodica relativa
alla procedura di calcolo del fabbisogno stand&mdgmscun Comune e Provincia avverra mediante DG
come previsto dall’art. 5, comma 1, con la consagaehe, nel silenzio della norma, su tale attonativo non
verra espresso alcun parere o verifica prelimiciar@arte delle Commissioni parlamentari compet@gtisono
previsti obblighi di redazione della relazione tiean Soprattutto che la norma specifica le vaais fn cui si
articola il procedimento di determinazione del fabgno standard, ma non individua alcun metodo lper
determinazione del dello stesso fabbisogno, essindtio rimesso all'attivita che sara chiamatavalgere la
societa Sose spa, la quale appare dotata di conzeeteprofessionalita soltanto nel settore fiscale.
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L'anno 2012 e' individuato quale anno di avdella fase transitoria comportante il
superamento del criterio della spesa storica.

Il procedimento di determinazione dei fabbrigogtandard € affidato alla Societa' per gli
studi di settore-Sose s.p.a., che predispone leduketgie™.

E’ prevista anche la revisione a regime debfsogni standard, le cui determinazioni sono
trasmesse, dal momento della sua istituzione, @&lanferenza permanente per il
coordinamento della finanza pubblica.

Il nuovo sistema di programmazione e di coordinamelella finanza pubblica impone anche
di predisporre adeguata strumentazione informatigarantirne la fruibilita. Al riguardo si
segnal¥ tuttavia il rischio di moltiplicazione di luoghesza disegno unitario per compiti e
controlli. Nella legge n. 42 si prevede che, peavlgsre le proprie funzioni, la Conferenza
permanente si avvale dell’attivita della Commissidecnica paritetica e altresi di una banca-
dati, appositamente istituita, con obiettivi assanbiziosi: essa dovrebbe comprendere
indicatori di costo, di copertura e di qualita dervizi, in modo da poter per definire, da un
lato, i costi e i fabbisogni standard e gli obiattii servizio e da poter valutare, dall’altro, il
grado di raggiungimento degli obiettivi di servizidNella legge n. 196si cura la
predisposizione di appositi strumenti di contrgilalamentare, rafforzati dalla legge n. 39.
Inoltre (all'art. 13) & disciplinafd la banca dati delle amministrazioni pubbliche. Nel

% “Conformemente a quanto previsto dalla legge 5giag009, n. 42, il Governo, nell'ambito del disegii

legge di stabilita' ovvero con apposito disegnéedge collegato alla manovra di finanza pubblicagderenza
con gli obiettivi e gli interventi appositamentedividuati da parte della decisione di finanza pidahl previo
confronto e valutazione congiunta in sede di Carfea unificata, propone norme di coordinamentordioa
della finanza pubblica volte a realizzare I'obiettdella convergenza dei costi e dei fabbisogmidsed dei vari
livelli di governo, nonche' un percorso di converzge degli obiettivi di servizio ai livelli essenkiaelle
prestazioni e alle funzioni fondamentali di cui'alicolo 117, secondo comma, lettere m) e p),adell
Costituzione. Il monitoraggio degli obiettivi dirs&io e' effettuato in sede di Conferenza permémgrer il
coordinamento della finanza pubblica”.

1 Queste, come i risultati successivamente predispmho sottoposte alla Commissione tecnica pariteer
l'attuazione del federalismo fiscale ovvero, dopo sua istituzione, alla Conferenza permanente per i
coordinamento della finanza pubblica. | dati raticedl elaborati articolo confluiscono nella banci dielle
amministrazioni. Con decreto del Presidente dels@hio dei Ministri sono adottati la nota metodadkzge il
fabbisogno standard per ciascun Comune e Provipaja verifica da parte del Dipartimento dellagRaeria,
sentita la Conferenza Stato-citta' e autonomielilobacorsi quindici giorni, lo schema e' comundtesmesso
alle Camere ai fini dell'espressione del parerepdde della Commissione bicamerale per l'attuazideke
federalismo fiscale e da parte delle Commissioniapgentari competenti per le conseguenze di caeatte
finanziario. Il Governo, se non intende conformatispareri parlamentari, trasmette alle Camererefazione
con cui indica le ragioni per le quali non si ehfmato ai citati pareri.

92V, NICOTRA, Il ddI “legge di contabilita e finanza pubblica”: fimi interrogativi e considerazioni sulla sua
compatibilita con la legge sul federalismo fisgali.

93 «Al fine di assicurare un efficace controllo e ritoraggio degli andamenti della finanza pubblicanché per
acquisire gli elementi informativi necessari perredaattuazione e stabilita al federalismo fiscale, |
amministrazioni pubbliche provvedono a inserire una banca dati unitaria istituita presso il Ministe
dell'economia e delle finanze, accessibile allsss@mministrazioni pubbliche secondo modalitatalailse con
appositi decreti del Ministro delleconomia e defimanze, sentiti la Conferenza permanente per |l
coordinamento della finanza pubblica e il Centraio@ale per linformatica nella pubblica amminigtcme
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passaggio alla Camera sono state aggiunte dispobidi raccordd* con le attribuzioni
previste nella legge n. 42 per la Conferenza peemigne per la Commissione paritetica.

Strumentale all’intera riforma sia della fizandelle autonomie che della contabilita
pubblica si presenta infine I'armonizzazione delamgi pubblici, in ordine alla quale
sovrapposizioni e discrasie tra i testi originaglla legge delega e del disegno di legge sulla
contabilitd e finanza sono state successivameirtgnette”, lasciando nella legge n. 42 la
delega relativa ai bilanci delle autonomie, ment#a legge 196 si colloca quella per le altre
pubbliche amministrazioni. La strumentalita divigne specifica, e pone ulteriori complesse
esigenz®, in ordine al patto di stabilita interno per lahiesta “raccordabilita dei sistemi
contabili e degli schemi di bilancio degli entirteariali con quelli adottati in ambito europeo
ai fini della procedura per i disavanzi eccessivikEsigenze destinate ad accentuarsi con gli
sviluppi delle proposte in sede europea per ilopdit stabilita e per i quadri di bilancio
nazionali.

Ai fini dell’'attuazione delle deleghe e istttuil Comitato per i principi contabili delle
amministrazioni pubbliche, che agisce in reciproaocordo con la Commissione tecnica
paritetica per il federalismo fiscale, con lo scambli tutte le risultanze relative alla
armonizzazione dei bilanci pubblici.

Lo schema di decreto legislatiVpredisposto in materia di “Armonizzazione dei esisit
contabili e degli schemi di bilancio delle Regioiegli enti locali e dei loro enti ed

organismi” curiosamente si dichiara, all'art. Inanato nell’'esercizio della competenza

(CNIPA), i dati concernenti i bilanci di previsionke relative variazioni, i conti consuntivi, quelélativi alle
operazioni gestionali, nonché tutte le informazioecessarie all'attuazione della presente legge”.

% Infatti “con apposita intesa in sede di Conferepeemanente per il coordinamento della finanza ficélsono
definite le modalita di accesso degli enti teridgbralla banca dati” e in apposita sezione deliada dati sono
contenuti tutti i dati necessari a dare attuaziahéderalismo fiscale, che sono messi a dispasizianche
mediante accesso diretto, della Commissione tequacietica per I'attuazione del federalismo fiscaldella
Conferenza permanente per il coordinamento delknfia pubblica.

% All'art. 2, comma 1, della legge n. 42, si corgmlia delega gia prevista per le Autonomie, mediguiti
adeguata esplicitazione dell'oggetto e aggiungerido$unzione delle esigenze di programmazionestigme e
rendicontazione della finanza pubblica”. E’'scompala previsione che i criteri dell’armonizzazionian®
concordati con la Conferenza unificata cui si $oistte I'accordo tra il comitato per i principi dabili e la
commissione paritetica. L'art. 2 della legge n. T@@ferisce invece delega al Governo per l'adegntongei
sistemicontabili ma ad esclusione delle Regioni e dediilenali.

% A. BRANCASI, Le decisioni di finanza pubblica secondo I'evoluzicdella disciplina costituzionaleit.,
sottolinea che occorrerebbe rimuovere i disallineiaindelle grandezze dei conti nazionali rispettquelli
comunitari. Infatti il disavanzo oggetto dei vincéluna grandezza di contabilita nazionale cheiders dati
anche di natura economico patrimoniale e non solantiari. Occorrerebbe tradurre il linguaggio ednile
comunitario in quello di contabilita pubblica e sgworre la relativa grandezza tra i vari soggetti. |
riallineamento sarebbe semplificato se fossermsitierate le modalita di calcolo dellindebitamenttdto, cid
che & auspicabile perché la stessa funzione deliéazioni comunitarie concorre a rendere premindat
grandezze finanziarie e secondarie quelle econopatimoniali.

" E. JORIO,L’armonizzazione dei bilanci e le circolari ausiiia dell'applicazione del federalismo fiscalia
www.federalismi.it 2011, 3.
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legislativa per il coordinamento della finanza pliddhy senza neppure aggiungere il
riferimento a quella per la armonizzazione deirwmlapubblici. Vi si prevede I'adozione di
comuni schemi di bilancio finanziari, economici &nmoniali e comuni schemi di bilancio
consolidato con i propri enti ed organismi struraéntaziende, societa e altri organismi
controllati; sistemi contabili omogenei e un piadei conti integrato (che e costituito
dall’elenco delle articolazioni delle unita elemamntdel bilancio finanziario gestionale e dei
conti economico-patrimoniali) definito in modo dansentire la rilevazione unitaria dei fatti
gestionali. | 5noltre 'adeguamento del SIOPE, aienla omogeneita della classificazione
delle spese, raccordata alla relativa codificaziG@FOG. Un apposito titolo é riservato ai

principi contabili generali e applicati per il sg# sanitario.

5. Prospettive e problematicita

Valutazioni positive merita il prodursi di unassiccio complesso di riforme che, sulla
scorta del patrimonio di studi, proposte e camtft@avvia la concreta attuazione del titolo V
della Costituzione e la realizzazione di un “bil@ngubblico” integrato nei processi europei.

Solennita procedurale e condivisione di iredioi si confermano come i principi guida del
diritto al bilancio nell’ordinamento rinnovato, beé si rilevi la necessitd di adeguati
sviluppi, chiarimenti e correzioni.

Ma le principali criticita del quadro normatidelineato sul coordinamento dinamico della
finanza pubblica non attengono ai suoi contennsh da un lato, a fattori esterni che ne
determinano precarieta; dall’'altro, alla debolemzinseca nella natura delle fonti della
disciplina.

| fattori di precarieta consistono nella perermattesa del completamento delle riforme
istituzionali, che non potranno non produrre efffetti sistema del coordinamento dinamico,
effetti che dovrebbero essere approfonditamenigtatale adeguatamente utilizzati. Anche in
un recente documento della Conferenza delle Re§ishiribadisce come si tratti di passi
fondamentali per completare il disegno di riassistituzionale e per ovviare ai difetti del suo

funzionamento.

% Conferenza delle Regioni, Doc. 24.03.Mqdifiche Il parte Costituzione: valutazioni giuithe su scenari
Si tratta dell'istituzione del Senato federaleclé funzioni dovrebbero concernere i principi fordntali e un
ruolo forte nelle decisioni fondamentali di finanpabblica; dellimmediata integrazione della Consiose
parlamentare per le questioni regionali ai sendfadie 11 della legge costituzionale n. 3 del 20@ella
convivenza con la Conferenza Stato/Regioni.
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Si tratta di questioni che in ordine al nodema presentano un rilievo particolarmente
accentuato nonché aspetti problematici peculiari.

Tuttora disattesa rimane I'esigefizehe si trae dalla legge costituzionale n. 3 déi126i
un procedimento legislativo rinnovato a livello ttagzionale. A tale carenza la disciplina del
coordinamento dinamico, per la sua caratterizzaziprecipuamente procedurale, si rivela
maggiormente suscettibile.

Inoltre neppure in questa occasiSfiesi & proceduto ad attivare la “bicameralina”,
soluzione provvisoria prevista dall'art. #1della stessa legge costituzionale, il cui processo
di attuazion&? ha incontrato difficolta e resistenze. Occorradimeare come I'esigenza di
ricorrere a tale soluzione riguardi particolarmelgteanaterie di cui all'art. 117, comma 3 e
all'art. 119 (che rappresentano appunto i riferitinggl coordinamento dinamico) in quanto in

questi casP® & previsto il quorum aggravato in termini di miEganza assoluta su testo

% A. D’'ATENA, Seconda Camera e regionalismo nel dibattito caatinale italiang in www.issirfa.cnr.it; S.
MANGIAMELI, 1l Senato federale nella prospettiva italiana,www.issirfa.cnr.it. Si sottolinea anche il riie
per l'attuazione della legge n. 42, in R. BIFULCOsservazioni sulla legge n. 42 del 2009 in matefia
federalismo fiscaleijt.; N. LUPO, Il procedimento di attuazione della delega sul fatismo fiscale e le nuovi
sedi della collaborazione tra i livelli territori&l commissione bicamerale, commissione tecnicatgéca e
conferenza permanente cit.

190 Criticamente G. RIVOSECCHHKutonomia finanziaria e coordinamento della finaqméblica nella legge
delega sul federalismo fiscale: poche luci e moltebre cit.;N. LUPO, Il procedimento di attuazione della
delega sul federalismo fiscale e le nuovi sediad@bllaborazione tra i livelli territoriali: commisone
bicamerale, commissione tecnica paritetica e cafea permanentg cit.

101 R. BIFULCO, Proposte sulla commissione parlamentare per le tpmis regionali in Quaderni
costituzionalj 2002, 4, 810; ID.In attesa della seconda camera federateT. GROPPI, M. OLIVETTI (a cura
di), La Repubblica delle autonomie. Regioni ed entiliooal nuovo titolo V Giappichelli, Torino, 2001, 211
ID., Nuove ipotesi hormative (minime) in tema di integpae della commissione parlamentare per le questio
regionali, in Rassegna Parlamentar@003, 2, 339; L. GIANNITI L'attuazione dell'articolo 11 della legge
costituzionale n. 3/20Qlin Le istituzioni del federalismo2001, 6, 1113; P. SICONOLHL'attuazione
dell'articolo 11 della legge costituzionale n. 3P0 problemi e prospettiveén Quaderni regionali 2003, 1,
107; R. TOSI,Sul secondo comma dell'art. 11 della legge costnele 18 ottobre 2001, n. & Le Regionj
2002, 2-3, 603. E. FRONTONGIi strumenti di raccordo tra lo Stato e le Regiohievi note sulla difficile
attuazione dell’art. 11 della I. cost. n. 3 del 20h F. MODUGNO, P. CARNEVALENuovi rapporti Stato-
regione dopo la legge costituzionale n. 3 del 20BiLiffré, Milano, 2003, 147; P. CARETTLLa lenta nascita
della “bicameralina” strumento indispensabile nools per le Regioni ma anche per il Parlamenio,Le
regioni, 2003, 2, 251; E. GIANFRANCESCCRroblemi connessi all'attuazione dell’art. 11 dellagge
costituzionale n. 3 del 200l Rassegna parlamentar2004, 301A. PIRAINO, Strumenti di coordinamento e
sedi di raccordo nella prospettiva federaile Nuove Autonomie€2005, 6, 929.

102 Nella XIV legislatura i lavori di un Comitato peetico presieduto dal Senatore Mancino e una Imgagiu
cui V. LIPPOLIS,Le ragioni che sconsigliano di attuare l'art. 11lldelegge costituzionale n. 3 del 2004,
www.federalismi.it 2005, 25; il disegno di legge AC 1956.

103 Sul tema, con posizioni diverse, M. MAZZIOTDI CELSO, Considerazioni critiche sulla legge
costituzionale n. 3 del 2001 e sul d. d. I. n. 18d8&tenente disposizioni per I'adeguamento delif@hento
della Repubblica a tale legge, approvato del Caiisidei Ministri il 14 giugno 2002in Foro amministrativio
Cds,2003, 1, 343; A. RUGGERLa Commissione parlamentare per le questioni regfioina le forti delusioni
del presente e la fitta nebbia del futuria www.federalismi.if 2005, 23; E. FRONTONIGIi strumenti di
raccordo tra lo Stato e le Regioni: brevi note aullifficile attuazione dell'art. 11 della legge titszionale n. 3
del 2001 cit..
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diverso da quello suggerito dalla Commissione, atanhe € possibile ritenere come
obbligatorid® la sua attivazione.

Quanto al bicameralismo asimmetrico, come gvienziato nei trascorsi tentativi di
riforma’®, in una situazione di procedimenti legislativifeienziati, la scelta della sede
legislativa del coordinamento dinamico, alternatieate tra legge finanziaria/di stabilita o
collegata, determina ricadute su quella relativpracedimento, e incide sulla unitarieta o
meno della manovra.

Ma anche con la collocazione nella legge faeng, si presentano problematicita legate
alla pluralitd di materi€® nella stessa disciplinate. Infatti il testo dietdégge attiene ad
oggetti diversi, che implicano competenze legigtagsclusive statali, da un lato, concorrenti,
dall’'altro, coinvolgendo rispettivamente tematichieanziarie di cui all’art. 119 Cost. e
rapporto di fiducia.

La, (seppur tenuemente) realizzata, partemipaz alle procedure finanziarie delle

Conferenze, innovativamente trasforni&teon lo sviluppo di organi a competenze settoriali

194 Cosi R. BIFULCO nei testi succitati. Anche A. PIRKD, Strumenti di coordinamento e sedi di raccordo
nella prospettiva federaleit., e S. MANGIAMELIBrevi osservazioni sull'art. 11 della legge codituinale n. 3
del 2001 in www.forumcostituzionale.26 novembre 2001; E. FRONTONGEIi strumenti di raccordo tra lo
Stato e le Regioni: brevi note sulla difficile a&hione dell'art. 11 della legge costituzionale rde3 2001git. In
senso contrario N. LUPQ,'integrazione della Commissione parlamentare perglestioni regionali e le
trasformazioni dellaappresentanza, in G. VOLPE (a cura dilla ricerca dell'ltalia federale Plus-Universita
di Pisa, Pisa, 2003, 185; e IDAlcune riflessioni sul Parlamento alla luce del mootitolo V Cost in
www.amministrazioneincammino.luiss..it.

195 per |a legge costituzionale concernente “Modifialia Parte Il della Costituzione”, approvata 2@05, non
confermata dateferendundel 2006, la Camera avrebbe esaminato i disegieigdie concernenti le materie di
competenza esclusiva statale e di bilancio, meihtfenato i disegni di legge concernenti la compzede
concorrente. Nella competenza paritaria dei due,raentrava I'esame dei disegni di legge concetinkn
materie di cui all’articolo 117, secondo commatelet m) e p), e 119. Nella XV legislatura, si erang ai
disegni di legge costituzionali nn. 553 C e alte) testo adottato dalla | Commissione come tease per la
“Moadificazione di articoli della parte seconda de€ostituzione, concernenti forma del Governo, ausigione
e funzioni del Parlamento nonché limiti di eta pelettorato attivo e passivo per le elezioni d&llamera dei
deputati e del Senato della Repubblica”. B. CARAXIDI TORITTO, Aspettando Ulisse: riparte la tela delle
riforme nella XV legislaturain www.federalismi.it 2007, 20.

1% Nell'ipotesi del 2005, nascerebbe il problema tabgire quale procedimento legislativo seguire:gsello
bicamerale (trattandosi di norme riconducibili altticolo 119 Cost.), quello che lascia l'ultima@a al Senato,
alla luce delle finalita di armonizzazione e coominento della finanza pubblica perseguite dal leigise,
ovvero quello con pronuncia della Camera, dandprévalenza all'aspetto formale costituito dallaunatdi
legge finanziaria propria del provvedimento. Iinte come propostosi nei lavori sul disegno di legge
approfonditamente trattato in M. DEGNLa decisione di bilancio nel sistema maggioritaricit., 46. B.
RANDAZZO, Le "materie" nei conflitti tra Camere e tra enti. gkoposito della riforma della Il parte della
Costituzionen Quaderni costituzionalil2, 2005, 5.

197 Come auspicato dall’Alta Commissione per il fetisrao fiscale, preso atto dello stato attuale; nel
Documento elaborato nellambito dell’Osservatoriglla finanza pubblicaNuove regole per il processo di
bilancio per aumentarne la trasparenza consentaephrtecipazione rendere efficace la decisioimeGDA
4/2007, 39 (R. PEREZroposte di riforma della finanzavi, 427); in F. BASSANINI, G. MACCIOTTA,
L'attuazione del federalismo fiscaleit.; F. BASSANINI,Principi e vincoli costituzionali in materia di famza
regionale e locale nel nuovo articolo 119 della @ogione in ASTRID-Rassegn&006, 26; C. ROSSANO,
Clausola di supremazia e meccanismi di raccordo $tato e Regioni nella difficile scelta tra attuzze e
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specifiche per la materia finanziaria, non & eseateriticitd“® Perché si collocano in sede
governativa deliberazioni che hanno un valoreidico incerto nei confronti dei legislatori.
Il tema si collega alle problematiche del ruolo leleAssemble¥® che non pud essere
trascurato in ordine alle materie finanziarie ebidlancio. Sembra quindi piu adeguato, in
prospettiva, propendere per la realizzazione dil@jpio binario di rapporti I'uno incentrato
sugli esecutivi, il secondo sulle assemblee, reudosiil rapporto tra la realizzazione della
Camera delle Regioni da un lato e la valorizzazdelesistema delle Conferenze in termini di
convivenza™ e non di alternativita, giovandosi anche di spofférti dai nuovi meccanismi
procedurali che si vanno sperimentando con la legdé.

Soprattutto si registra l'esigenza, oltre dtie razionalizzazione, del riconoscimento
costituzional&">. Non si muove in queste direzioni il disegno djge delega per l'istituzione
e la disciplina della Conferenza della Repubblippravato dal Consiglio dei Ministri il 21
febbraio 2011.

| problemi di debolezza del sistema devonmnaursi innanzitutto alla carenza di
parametri costituzionali sottostanti alla esamindiaciplina (di legge ordinaria) sulla
produzione di norme di coordinamento e sui connassicanismi partecipativi.

E infatti la Corte costituzionafé nega giustiziabilita alle esigenze di leale cailazione
che si esprimono in relazione a procedimenti lagjigl a meno che non sussistano parametri
di livello costituzionale. Cio comporta che solodeocedure che saranno delineate per |l

coordinamento dinamico nei confronti delle Regianstatuto speciale ai sensi dell’art. 27

riforma del titolo V, in www.federalismi.it 2007, ritiene necessario evitare la proliferagiah organismi e
attivita che blocchino l'attivita legislativa, membccorre un potere forte centrale.

1%y ad es. quanto rilevato da G. CARPANA collaborazione strutturata tra Regioni e traaste e lo Stato.
nuovi equilibri e linee evolutive dei raccordi “varali” ed “orizzontali”, cit. Inoltre A. D’ATENA, Il sistema
delle Conferenzein Rassegna parlamentag810, 2,420; A. PAGLIARI,| raccordi Stato — autonomie
territoriali nella prospettiva della riforma ddbicameralismo perfettoin www. amministrazioneincammino.it;
V. TAMBURRINI , | raccordi cooperativi nel biennio 2008-2009; ilalo della Conferenza Stato/Regipm
wwwe.issirfa.cnr.it.

109 Camera del Deputati, Osservatorio sulla legjsiee, Rapporto 2007 sulla legislazione tra Stato, Reg®ni
Unione europeaXV Legislatura, 29 ottobre 2007.

110 Come mostra il sistema tedesco, nel qualedsepra di una Camera territoridBudesra), non esclude la
necessita di una sede espressamente dedicata @inesoento finanziario. S. MANGIAMELI Riassetto
dellamministrazione locale, regionale e statal@ thuove competenze legislative, autonomie normad/e
esigenze di concertazionia Il sistema amministrativo dopo la riforma del tiol/ della Costituzionegit.. N.
LUPO, Il procedimento di attuazione della delega sul fatismo fiscale e le nuovi sedi della collaborazdna

i livelli territoriali: commissione bicamerale, camissione tecnica paritetica e conferenza permanentst.
Diversamente invece |. RUGGI@ontro la Camera delle Regiodipvene, Napoli, 2006.

1 A, PIRAINO, La costituzionalizzazione (diretta e indiretta) di$tema delle conferenze (art. 118.B)
www.federalismi.it, 2006, 2. L'art. 118, comma 8|la legge costituzionale approvata nel 2005 maiate dal
referendum

12 Sentenze nn. 88, 107, 225, 232, 249 e 284 dé 800n. 16, 100, e 216 del 2010.
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della legge n. 42 (in quanto mediante norme di aatane statutaria) risulteranno
costituzionalmente garantite.

Deve rilevarsi anche come, nelle esperiertegnigre cui ci si ispira nella relazione
illustrativa della disciplina della legge n. 42saggetti e metodi per la partecipazione al
coordinamento dinamico, trovino collocazione néllastituzione o in una fonte integrata nel
cosiddetto “blocco di costituzionalitd”: la Costitane, nel caso della Germatiia leggi
organiche (LOFCA d.ey Organica 5/2001, de 13 de diciembre, compleanent la Ley
General de Estabilidad Presupuestdriael caso della Spagha

Vi & anche un ulteriore elemento di debolezza si lega alle prassi degenerdtivehe
vanificano la delineazione di un quadro procedurdddie manovre comprensivo di un

procedimento legislativo partecipato. Da ultiffsi tratta dell”allargamento” della sessione
di bilancio che porta ad anticipare in un decreiggk, su cui viene posta la questione di

fiducia, anche gli elementi propri della manovcampreso il patto di stabilita interno,

113 Senato della Repubblica, servizio studi, dossier287, La riforma costituzionale tedesca del 2009
(Foderalismusreform Ik il freno all'indebitamentoaprile 2011

14 Dove la disciplina organica relativa alle funziotél Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las
Comunidades Autonomadfre tutela forte anche ai rapporti multilaterdél regime comune. G. G. CARBONI,
Il coordinamento dinamico della finanza pubblicagh@rdinamenti decentrati: modelli e obiettiRelazione al
Convegnoll coordinamento dinamico della finanz&agliari 15-16 ottobre 2010D., La responsabilita
finanziaria nel diritto costituzionale europeGiappichelli 2006; F. NUGNES,e politiche di finanza pubblica
nello stato regionalizzato. Il caso spagnolo aliaé dell'esperienza italian&iuffre, Milano, 2005.

115 Sulresperienza precedente, con il frequentevdlidell’aggiramento del principio istruttorio diicagli artt.
72 e 81 Cost., nel tentativo di estendere agli attumenti delle manovre i vincoli costituzionadilativi alla
legge di bilancio, M. DEGNILa decisione di bilancio nel sistema maggioritarigt.; L. CUOCOLO, I
“maxiemendamenti” tra opportunita e legittimitd ddazionale in Giurisprudenza costituziongle2004, 5,
4753; V. LIPPOLISLe procedure parlamentari di esame dei documenhildincio, in T. MARTINES et al.,
Diritto parlamentare Milano, 2005; G. DI GASPARE, N. LUPO, Lgrocedure finanziarie in un sistema
istituzionale multilivellg cit., e, ivi, N. LUPOJ mutamenti delle procedure finanziarie in una fardi governo
maggioritaria. 103; E. GRIGLIO,] maxiemendamenti del governo in parlamentoQuaderni costituzionali
2005, 4, 907; P. GAMBALE, D. PERROTTA,profili problematici delle procedure di bilancioella recente
evoluzione in lItalia: il crescente rafforzamentol deiolo dell'esecutivo e la possibile definizioneé d
“controlimiti” parlamentari in Rassegna parlamentgr@005, 2, 477; V. RUSSGsul calendario della legge
finanziaria e sul quorum necessario pagsprovarla in Rivista dei tributi locali 2005, 5, 491; M. CAPUTO,
L'esame parlamentare dei disegni di legge finanaiarella XIV legislatura e le prospettive di rifoarin
Rassegna parlamentgr@006, 2, 499; ID.La sessione di bilancio 2009. Spunti e prospetéile luce della
riforma della legge di contabilitéin Rassegna parlamentgr2010, 88; B. G. MATTARELLARIflessioni sulla
legittimita costituzionale delle ultime leggi firaarie, in Quaderni costituzionali2006, 4, 783; G. LO CONTE,
Quando ¢ il legislatore a violare la CostituzigmeGiornale di diritto amministrativp2007, 4, 428.

18N, LUPO, Le sessioni di bilancio, ieri e oggn G.G. CARBONI,La funzione finanziaria del Parlemento
Giappichelli, Torino, 2010, 16; IDEmendamenti, maxi-emendamenti e questione di &ichalle legislature del
maggioritario, in www.eprints.luiss.it/455/A. PALANZA, La procedura di bilancio tra Parlamento e Governo,
in R. PEREZ (a cura di}inanza privata e finanza pubblicdMaggioli, Rimini, 2008, 165R. PERNA, La
rivoluzione silenziosa delle procedure di bilancio, Rassegna parlamentar€009, 897 Commenti alLa
“manovra correttiva” dei conti pubblici,in Giornale di diritto amministrativo,2010, 11, 1179; G.
RIVOSECCHI, Il governo europeo dei conti pubblici tra crisi emmico-finanziaria e riflessi sul sistema delle
fonti, cit.

www.federalismi.it 30



svuotando cosi eccessivamente la legge di stabititariflessi sul ruolo del Parlamento e
sulla concertazior&'.

117 a Conferenza delle Regioni in data 15 giugno 20dMenta che la manovra 2011-2013 & stata preaenta
con decreto legge senza I'approvazione della DFHRanéondivisione con la Conferenza unificata. E nel
documentoModifiche Il parte Costituzione: valutazioni giuidthe su scenarilamenta come I'attuazione della
riforma sia compromessa dalle dinamiche emergeareidie con I'esercizio del potere normativo del/&ao la
rappresentanza delle Regioni in Parlamento &sidpotenziata.

www.federalismi.it 31



