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metropolitane, in attuazione dell’articolo 119 della Costituzione

S E N A T O D E L L A R E P U B B L I C A
X I V L E G I S L A T U R A

TIPOGRAFIA DEL SENATO (650)



Atti parlamentari Senato della Repubblica – N. 3068– 2 –

XIV LEGISLATURA – DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

Onorevoli Senatori. – La trasformazione

in senso federale dello Stato italiano ha com-

piuto, nell’ultimo decennio, molti passi

avanti. Ma la finanza regionale e locale è an-

cora in mezzo al guado. All’accrescimento

delle competenze, dei poteri e delle respon-

sabilità di Regioni, comuni e province, non

ha corrisposto una adeguata modificazione
qualitativa delle dotazioni finanziarie.

In un decennio di riforme, Regioni ed enti

locali sono stati infatti protagonisti o oggetto

di innovazioni incisive, che ne hanno trasfor-

mato l’organizzazione (in primis con l’ele-

zione diretta dei presidenti e dei sindaci),

le competenze e le responsabilità ammini-

strative e di governo (con la legge 15 marzo

1997, n. 59, e successive modificazioni, e i

suoi decreti legislativi di attuazione), e infine

la cornice costituzionale e i poteri legislativi

(con la riforma del titolo V della Costitu-

zione). Ma al cosiddetto federalismo ammi-

nistrativo e costituzionale non ha fatto se-

guito il federalismo fiscale. Come e più di

altre disposizioni del nuovo titolo V, l’arti-

colo 119 della Costituzione, che lo prevede
e lo disciplina, è rimasto finora sulla carta.

Rispetto alle esperienze precedenti (ed in

particolare rispetto a quelle di applicazione

del decreto del Presidente della Repubblica

24 luglio 1977, n. 616) la situazione è certa-

mente profondamente cambiata. Il trasferi-

mento di competenze amministrative si è ac-

compagnato ad una stima dei costi delle

nuove funzioni attribuite e ad un adegua-

mento delle risorse anche sotto forma di en-

trate proprie (imposta regionale sulle attività

produttive – IRAP –, imposta comunale sugli

immobili – ICI – e cosı̀ via) o di comparte-

cipazioni a grandi tributi erariali (accise sugli

oli minerali, IVA, IRPEF). Le entrate proprie

delle Regioni e degli enti locali sono cre-

sciute dal 3 per cento dei primi anni Novanta

al 50 cento della fine del decennio. Ma le

leggi finanziarie annuali riflettono ancora

modelli centralistici: tendono a scaricare

sulle Regioni e sugli enti locali gli squilibri

della finanza pubblica, e li obbligano non

di rado a scegliere tra una drastica riduzione

dei servizi ai cittadini e un consistente incre-
mento della pressione fiscale e tariffaria.

Questa tendenza si è accentuata negli ultimi

anni. A due anni dalla sua entrata in vigore,

la riforma del titolo V della Costituzione ri-

schia cosı̀ di implodere per la progressiva pa-

ralisi da asfissia finanziaria che colpisce i

maggiori protagonisti, cioè le istituzioni re-

gionali e locali.

La questione non è soltanto quantitativa,

non concerne soltanto l’adeguamento del-

l’ammontare delle risorse finanziarie ai

nuovi compiti e alle nuove responsabilità

delle istituzioni territoriali. Altrettanto rile-

vante è la paralisi delle importanti innova-

zioni qualitative disegnate dalla riforma, ispi-

rate ai princı̀pi del federalismo fiscale: re-

sponsabilità finanziaria degli enti territoriali,
sufficienza e autonomia nel reperimento

delle risorse, perequazione e solidarietà.

Ma da questi princı̀pi costituzionali si può

partire per definire un moderno assetto finan-

ziario delle Regioni e degli enti locali. Al-

cuni dei senatori presentatori di questo dise-

gno di legge si sono cimentati in quest’o-

pera, coadiuvati da un piccolo, ma agguerrito

gruppo di esperti raccolti da Astrid (Associa-

zione per gli studi le ricerche sulla riforma

delle istituzioni democratiche e sull’innova-

zione nelle amministrazioni pubbliche): eco-

nomisti e giuristi, esperti in scienza delle fi-

nanze, diritto costituzionale, diritto ammini-

strativo, politica economica, per lo più pro-

venienti dall’accademia, ma abituati a verifi-
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care nel concreto dell’azione di governo la
validità delle acquisizioni scientifiche e a
sperimentare la fattibilità delle riforme alla
prova della loro attuazione. Ne è nato questo
disegno di legge delega, che coniuga autono-
mia e responsabilità con solidarietà e pere-
quazione, secondo i princı̀pi del federalismo
solidale; che rispetta rigorosamente i vincoli
europei; che risolve il contrasto tra innova-
zione e realismo definendo un percorso di
implementazione della riforma graduale ma
garantito.

Nel nostro lavoro abbiamo compiuto, in-
nanzitutto, alcune scelte preliminari, che
hanno costituito, per cosı̀ dire, i vincoli per-
manenti che ci siamo autoimposti. Il primo
vincolo consiste in uno stretto ancoraggio
al dettato costituzionale. Si tratta di un vin-
colo ineludibile, se l’obiettivo è quello di in-
dividuare una proposta praticabile e sosteni-
bile di attuazione del federalismo fiscale, in
tanto rapidamente attuabile in quanto coe-
rente con le prescrizioni della Costituzione
vigente.

Ad una analisi approfondita, il nuovo testo
dell’articolo 119 della Costituzione rivela in
realtà una portata innovativa più rilevante
di quanto molti all’inizio ritenevano. Perchè
i princı̀pi fondamentali del federalismo fi-
scale – autonomia, responsabilità, coordina-
mento, coesione e solidarietà – non vengono
da esso genericamente affermati, rinviandone
l’attuazione a scelte largamente discrezionali
del legislatore. Essi sono invece declinati in
disposizioni cogenti, che impongono quanto
meno:

1) di garantire a tutti gli enti territoriali,
indipendentemente dalla capacità fiscale dei
loro abitanti e territori, una provvista di ri-
sorse sufficiente al finanziamento «integrale»
delle funzioni loro attribuite;

2) di garantire agli enti dotati di mag-
giore capacità fiscale una provvista intera-
mente autonoma e non derivata (e dunque
formata per il 100 per cento dai proventi
dei tributi propri o delle compartecipazioni

al gettito di tributi erariali riferibili al loro
territorio);

3) di escludere vincoli di destinazione
su tutte le risorse ordinarie (non solo quelle
provenienti da tributi propri e compartecipa-
zioni, ma anche quelle provenienti da trasfe-
rimenti dal fondo perequativo);

4) di provvedere mediante risorse statali
aggiuntive e mediante interventi speciali a
carico del bilancio dello Stato, destinati a de-
terminati enti territoriali (e non alla loro ge-
neralità), al perseguimento di obiettivi gene-
rali di sviluppo, coesione e riequilibrio strut-
turale, e comunque al finanziamento di inter-
venti straordinari degli enti territoriali.

Il secondo e il terzo principio valorizzano
l’autonomia, l’autogoverno, la responsabilità
e la trasparenza delle scelte, la competizione
tra enti territoriali che è propria di qualunque
sistema federale. Il primo e il quarto assicu-
rano la coesione sociale, l’uguaglianza so-
stanziale tra i cittadini nell’esercizio dei di-
ritti costituzionali e nell’accesso ai servizi
essenziali, il riequilibrio delle dotazioni in-
frastrutturali, in coerenza con il modello di
federalismo cooperativo e solidale che ispira
la riforma del titolo V della seconda parte
della Costituzione.

La scelta della variante cooperativa e soli-
dale del federalismo emerge non solo dall’ar-
ticolo 119, ma anche da altre rilevanti dispo-
sizioni costituzionali (come le lettere e) e m)
del secondo comma dell’articolo 117 e il se-
condo comma dell’articolo 120): essa appare
coerente con i princı̀pi fondamentali del no-
stro sistema costituzionale (articoli 2 e 3);
adeguata ad un Paese ancora solcato da pro-
fonde differenziazioni nei livelli di reddito e
nelle dotazioni di infrastrutture e servizi; e
risponde alla convinzione che tanto più la
competizione è accettabile e sostenibile e
tanto più produce il risultato di stimolare
comportamenti innovativi e virtuosi, quanto
più essa si svolge ad armi pari, garantendo
ai competitori pari opportunità e uguali punti
di partenza.
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Un secondo vincolo è rappresentato dal
patto europeo di stabilità e convergenza e
dunque dalla necessità di evitare per quanto
possibile che dall’attuazione del federalismo
fiscale derivi un incremento dell’indebita-
mento pubblico. Ciò rende pressochè obbli-
gata una soluzione che muova, in prima ap-
plicazione, dalla commisurazione del quan-

tum di risorse necessario al finanziamento
(«integrale») delle funzioni normali degli
enti territoriali sulla base della spesa storica
dei medesimi, affidando a meccanismi evolu-
tivi graduali e progressivi, ma accuratamente
predeterminati, la redistribuzione delle ri-
sorse sulla base di standard e indicatori og-
gettivi dei costi dei servizi e delle presta-
zioni, e comunque configurandola in modo
da incentivare comportamenti virtuosi tanto
dal lato della spesa quanto sul lato del pre-
lievo (premi all’efficientamento della spesa
e allo sforzo fiscale). Tale soluzione ha pe-
raltro il vantaggio di escludere radicalmente,
in prima applicazione, problemi di insuffi-
cienza o di eccesso di risorse rispetto alla
spesa consolidata, e dunque il rischio di pre-
giudicare i livelli quantitativi e qualitativi dei
servizi finora erogati, o, all’opposto, rischi di
sprechi e impieghi inefficienti di risorse.

Tale soluzione – che si contrappone all’al-
ternativa costituita da finanziamenti calcolati
fin dalla prima applicazione con ricorso al
criterio dei costi standard – risponde a moti-
vazioni di ordine costituzionale e ammini-
strativo. Di ordine costituzionale, perchè il
nuovo titolo V della Costituzione non ha mo-
dificato, nell’immediato, la ripartizione delle
funzioni amministrative – e, quindi, la com-
petenza all’erogazione di beni e servizi di
utilità pubblica – rispetto all’assetto previ-
gente (articolo 118), ma ha profondamente
modificato la ripartizione delle competenze
legislative. È solo in futuro che, esercitando
i poteri legislativi attribuiti dall’articolo
117, nel rispetto dei princı̀pi costituzionali ri-
chiamati dall’articolo 118, Regioni e Stato
potranno modificare la ripartizione delle fun-
zioni amministrative. Partire, dunque, dalla

spesa storica è assai meno arbitrario di
quanto non possa pensare chi non abbia
esplorato la portata reale, in prima applica-
zione, del nuovo disposto costituzionale.
Ma la scelta ricordata risponde anche a ra-
gioni di ordine amministrativo e funzionale,
di equilibrio complessivo della finanza pub-
blica e di immediata praticabilità politica:
impedire discontinuità nell’erogazione dei
servizi da parte delle pubbliche amministra-
zioni; evitare tensioni sulla finanza pubblica;
adottare un parametro che renda immediata
l’attuazione dell’articolo 119 della Costitu-
zione senza ulteriori dilazioni determinate
dai tempi necessari per individuare e concor-
dare i parametri di stima dei costi.

* * *

La finanza regionale e locale fino alle

riforme degli anni Novanta

1. L’assetto della finanza territoriale costi-
tuisce una delle aree del diritto pubblico del-
l’economia in cui si sono registrate, negli
anni più recenti, le maggiori trasformazioni.

L’intervento del legislatore ordinario,
prima, quello del legislatore costituzionale,
poi, hanno delineato un nuovo assetto dei
rapporti finanziari tra i diversi livelli di go-
verno, maggiormente ispirato a princı̀pi di
autonomia e responsabilità in coerenza con
la profonda trasformazione della forma dello
Stato in senso federale delineata dal nuovo
titolo V della Costituzione. La modifica del
sistema di finanziamento delle Regioni e
delle autonomie locali, delineata dal nuovo
articolo 119 della Costituzione, ispirato ai
princı̀pi del federalismo fiscale, è profonda.

Tanto più profonda alla luce della lacu-
nosa attuazione degli spazi di autonomia esi-
stenti nell’assetto previgente. Nonostante il
dettato del previgente articolo 119 lasciasse
spazi di autonomia, sino all’inizio degli
anni Novanta, Regioni ed enti locali si confi-
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guravano quali enti a finanza quasi total-
mente derivata e, nonostante il deciso muta-
mento di indirizzo intervenuto nell’ultimo
decennio, essi continuavano a dipendere dai
trasferimenti centrali per una quota estrema-
mente significativa del loro fabbisogno fi-
nanziario.

Per quel che concerne, in particolare, le
Regioni, l’autonomia finanziaria era rigida-
mente compressa: le fonti di entrata propria
erano di importo modesto, cosı̀ come limitata
era l’effettiva possibilità di esercizio di auto-
nomia impositiva. Nei fatti le amministra-
zioni regionali si limitavano a gestire trasfe-
rimenti statali settoriali, decisi e contrattati
su base annuale, il cui utilizzo era governato
dall’amministrazione centrale attraverso
l’imposizione di vincoli di destinazione. Fi-
nanziamenti caratterizzati dall’incertezza in
ordine all’entità ed ai tempi di trasferimento,
che crescevano a tassi inferiori a quelli dei
costi necessari dei comparti di spesa asse-
gnati alla competenza regionale, che conver-
gevano verso una concezione del vincolo di
bilancio non sufficientemente stringente.

L’assetto del sistema e le sue disfunzioni
privavano, dunque, le amministrazioni regio-
nali di certezze in ordine alla dotazione fi-
nanziaria a loro disposizione e, conseguente-
mente, ne limitavano la capacità di program-
mazione finanziaria pluriennale. Alla stessa
stregua il modello di rapporti finanziari indu-
ceva lo Stato a ricorrere sistematicamente al
taglio dei trasferimenti per contenere il disa-
vanzo pubblico complessivo, anche al di là
di quanto fosse realistico, inducendo cosı̀ le
Regioni a ricorrere a crediti con fornitori e
banche, che conducevano a periodici ripiani
ex-post, soprattutto nel settore della sanità,
tradizionale area di crisi della finanza re-
gionale.

Medesimo ordine di problemi caratteriz-
zava la finanza locale. La mancata attuazione
della «riforma Visentini», l’esplosione della
spesa pubblica avvenuta nella seconda metà
degli anni Settanta, la centralizzazione finan-
ziaria indotta dalla «riforma Preti», con cui

si aboliva il prelievo comunale dell’imposta

di famiglia, i «decreti Stammati», adottati

con finalità di consolidamento del debito

pubblico locale, hanno, negli anni, configu-

rato un regime di finanza derivata basato

fondamentalmente sulla spesa storica e sulla

negoziazione anno per anno tra gli enti e

l’amministrazione centrale dei livelli di inde-

bitamento e del finanziamento degli investi-

menti. Un regime parcellizzato, dunque,

reso ancor più inefficiente ed iniquo dall’as-

senza di criteri obiettivi ed omogenei ai quali

ancorare le decisioni di finanziamento, da

cui sperequazioni evidenti nelle dotazioni

pro-capite dei diversi enti.

L’assetto che si è schematicamente de-

scritto, oltre ad essere fortemente centrali-

stico, era incapace di creare gli incentivi ade-

guati a condurre gli attori verso comporta-

menti virtuosi. Alle Regioni e agli enti locali

non era infatti riconosciuto alcun ruolo auto-

nomo di policy, ma una mera funzione di de-

centramento amministrativo di competenze,

la cui titolarità politica e finanziaria restava

saldamente nelle mani dello Stato.

Ne discendevano disfunzioni gravi nel rap-

porto tra politica e azione amministrativa,

capaci di incidere in modo rilevante sul cor-

retto utilizzo delle pubbliche risorse. Più in

particolare, la scissione tra le decisioni di

spesa ed il reperimento delle fonti di finan-

ziamento induceva alla «deresponsabilizza-

zione»: l’assenza di tributi propri e l’aleato-

rietà dei trasferimenti statali, insieme alla

consapevolezza di interventi di ripiano ex-

post, non incoraggiavano l’assunzione di

comportamenti «virtuosi» nella programma-

zione e nella gestione efficiente delle fun-

zioni di spesa. Il sistema, nel suo complesso

considerato, finiva cosı̀ con l’orientare l’im-

prenditorialità degli amministratori principal-

mente verso lo sforzo di ottenere dallo Stato,

attraverso la contrattazione politica, maggiori

trasferimenti al fine di aumentare la quantità

della spesa.
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Le riforme degli anni Novanta: dal federali-
smo amministrativo al federalismo fiscale

2. Sono questi i problemi che fanno da
sfondo al processo di riforma che, sul tema,
è stato condotto negli anni Novanta, in paral-
lelo con il processo di federalizzazione cono-
sciuto dal nostro ordinamento. Ed effettiva-
mente le misure introdotte dal legislatore or-
dinario sino al 2000 – culminate nel decreto
legislativo 18 febbraio 2000, n. 56, in mate-
ria di federalismo fiscale, adottato nel corso
di quell’anno – si sono articolate in coerenza
con un’interpretazione più «autonomistica» e
meno «centralistica» dei princı̀pi sanciti in
Costituzione.

Se, infatti, dal punto di vista della teoria
finanziaria del federalismo, l’assetto della fi-
nanza regionale nei primi anni Novanta ne-
gava la stessa ragion d’essere del livello di
governo sub-centrale, la rilettura che di
essa si è andata da allora affermando ha con-
dotto ad una più spiccata valorizzazione del
ruolo dei livelli di governo inferiori, soprat-
tutto alla luce degli effetti sull’efficacia della
funzione allocativa. In questo senso le inno-
vazioni legislative rivelavano l’affermarsi
della consapevolezza del fatto che la produ-
zione locale di servizi pubblici consentisse
di meglio soddisfare le preferenze dei citta-
dini, tenendo in conto le loro diverse esi-
genze.

Inoltre – ma, forse, soprattutto, se conside-
riamo nel loro insieme i vari pezzi del mo-
saico riformista – si afferma in quegli anni
l’orientamento secondo cui ad un’azione di
governo «multilivello» avrebbe corrisposto
una più efficiente formazione delle scelte
pubbliche, legata, quest’ultima, ad una mag-
giore trasparenza delle scelte degli ammini-
stratori ed al connesso migliore controllo de-
gli elettori attraverso il più diretto collega-
mento tra decisioni di spesa e di entrata.

Il passaggio essenziale per raggiungere
pienamente tali risultati era costituito dal ri-
conoscimento agli enti territoriali – anche

agli enti locali, oramai, considerato l’au-
mento del loro protagonismo politico-ammi-
nistrativo – non solo di una più ampia
gamma di competenze ma anche di un’effet-
tiva autonomia finanziaria, intesa come effet-
tiva possibilità di gestire una propria politica
di bilancio. Ne scaturiva l’indicazione nor-
mativa della necessità di un robusto rafforza-
mento degli strumenti autonomi di finanzia-
mento. Un passaggio che, nel decennio, si
è concretizzato in diverse misure: la scelta
di abbandonare, in primo luogo, il vincolo
di destinazione applicandolo progressiva-
mente ad una gamma di competenze am-
pliate grazie ai trasferimenti operati ai sensi
delle cosiddette «leggi Bassanini»; le signi-
ficative variazioni del regime fiscale, risul-
tanti in un aumento del peso dei tributi pro-
pri e delle compartecipazioni e nella corre-
lata riduzione del volume dei trasferimenti
pubblici.

Questa azione, in particolare, ha portato al
ribaltamento del rapporto tra le entrate deri-
vate ed il totale delle entrate – diminuito
sino al 42,4 per cento nel 2002 – dato, que-
sto, che mostra come, per la prima volta ne-
gli anni Novanta, il processo di decentra-
mento abbia direttamente legato il passaggio
di competenze ad un corrispondente ricono-
scimento di risorse e ad un maggior ruolo
dei livelli sub-statali nell’intera azione di re-
perimento delle fonti di finanziamento.

Accanto al rafforzamento dell’autonomia
finanziaria locale, si faceva strada la consa-
pevolezza dell’importanza del ruolo che lo
Stato avrebbe dovuto assumere in tema di
trasferimenti, ponendosi sempre più come re-
golatore e correttore degli squilibri insiti in
ogni sistema federale. Nel dibattito era sem-
pre presente la avvertenza che un sistema di
trasferimenti perequativi fosse necessario –
in aggiunta ai tributi propri e alle comparte-
cipazioni – al fine di compensare trabocca-
menti, di incentivare la produzione di servizi
«meritori», ma, soprattutto, considerate le
specificità della geografia economica nazio-
nale e la persistenza della «questione» meri-
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dionale, per compensare le differenze nella
dotazione delle risorse, nei bisogni e nei co-
sti di produzione, e garantire livelli accetta-
bilmente uniformi di produzione dei servizi
pubblici su tutto il territorio nazionale.

Autonomia, coordinamento, coesione: l’arti-
colo 119 della Costituzione come norma

di chiusura della via italiana al fede-
ralismo

3. Queste linee guida, che il legislatore or-
dinario ha cominciato ad attuare «a Costitu-
zione invariata» con il decreto legislativo
n. 56 del 2000, hanno finalmente trovato co-
pertura costituzionale con le norme del titolo
V, come modificato dalla legge costituzio-
nale 18 ottobre 2001, n. 3.

Il testo normativo è esplicito sui princı̀pi –
autonomia, coordinamento, coesione – che
debbono guidare l’attuazione del dettato co-
stituzionale.

Difatti, per quel che concerne la questione
dell’autonomia, il nuovo articolo 119 attri-
buisce a comuni, province, città metropoli-
tane e Regioni «autonomia finanziaria di en-
trata e di spesa» e specifica che, in relazione
a tale autonomia, Regioni ed enti locali sta-
biliscono e applicano tributi ed entrate pro-
pri, in armonia con la Costituzione e secondo
i princı̀pi di coordinamento della finanza
pubblica e del sistema tributario, e dispon-
gono di compartecipazioni al gettito di tributi
erariali riferibile al loro territorio.

Per quanto riguarda, invece, i profili soli-
daristici, l’articolo 119 della Costituzione
prevede, per i «territori con minore capacità
tributaria per abitante», l’integrazione di tali
risorse con «un fondo perequativo» da asse-
gnare «senza vincolo di destinazione» e sta-
bilisce che il complesso di tali risorse deve
consentire a comuni, province, città metropo-
litane e Regioni «di finanziare integralmente
le funzioni pubbliche loro attribuite»: col che
si perfeziona e si completa anche il disegno
autonomista, del quale è pilastro fondamen-

tale la certezza della sufficienza delle risorse
necessarie per far fronte alle funzioni pubbli-
che attribuite alla autonoma gestione regio-
nale e locale.

In aggiunta a ciò risorse aggiuntive o ini-
ziative speciali, sotto forma di trasferimenti
dal bilancio dello Stato, possono essere pre-
viste in favore di enti territoriali, di volta
in volta identificati, al fine di promuovere
lo sviluppo economico, la coesione e la soli-
darietà sociale, per rimuovere gli squilibri
economici e sociali e favorire l’effettivo
esercizio dei diritti della persona, o per prov-
vedere a scopi diversi dal normale esercizio
delle loro funzioni.

Il disegno costituzionale del federalismo
fiscale riconosce dunque che il federalismo
è valorizzazione dell’autogoverno, rafforza-
mento dell’autonomia e della responsabilità,
e dunque competizione (virtuosa); ma rico-
nosce altresı̀ che una competizione vera e
corretta, e perciò stimolante, deve avvenire
ad armi pari. Se tutti partono dalla stessa li-
nea di partenza, allora la competizione sti-
mola l’innovazione e l’ingegno, e alla fine
vince il migliore.

L’articolo 119 della Costituzione: princı̀pi
definiti, attuazione flessibile

4. Se, sul piano dei princı̀pi, la scelta co-
stituzionale è netta, sul piano degli strumenti
il legislatore costituzionale ha optato, rispetto
alle alternative possibili, per un’impostazione
sostanzialmente neutra. Le nuove norme
della Costituzione attribuiscono, infatti, al le-
gislatore un ampio margine discrezionale
nell’attuazione dell’assetto definito al tito-
lo V.

Per conoscere gli effettivi contorni del fe-
deralismo fiscale italiano occorre, insomma,
dare attuazione alle norme costituzionali.
Un compito, quest’ultimo, che deve essere
condotto a termine con la massima urgenza.

E questo, in primo luogo, perchè la defini-
zione delle regole del federalismo fiscale co-
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stituisce uno dei principali nodi di un sistema
istituzionale decentrato, il punto sul quale
convergono gli interessi delle diverse re-
gioni, del sistema delle autonomie locali e
dell’amministrazione statale nel suo com-
plesso. Un punto costituente, dunque, che
deve essere affrontato il prima possibile e
prevedendo la partecipazione dialettica di
tutti gli interessi coinvolti.

D’altro canto, a questa rilevanza per cosı̀
dire strutturale del tema, se ne affianca una
specifica che fa sı̀ che, nel «caso italiano»,
la chiara definizione delle regole del federa-
lismo fiscale costituisca un momento qualifi-
cante per l’azione di governo. Tale rilevanza
specifica si fonda sui seguenti tre aspetti:

4a. la necessità di dotare un sistema
amministrativo «in cammino» delle basi og-
gettive per dare effettività ed omogeneità al
processo di federalizzazione avviato a partire
dal 1997, attribuendo alle amministrazioni
territoriali risorse certe per condurre l’attività
amministrativa e, d’altra parte, evitando ini-
ziative di singole amministrazioni territoriali
in assenza di un quadro di riferimento unita-
rio. Circostanza resa solamente più urgente
dai recenti interventi della Corte costituzio-
nale e dall’adozione della legge 5 giugno
2003, n. 131, che ha dotato il Governo e il
Parlamento di una serie di strumenti di attua-
zione delle norme dell’articolo 117 della Co-
stituzione;

4b. la constatazione che l’Italia è un
Paese con livelli di ricchezza grandemente
differenziati tra i propri territori, e che è,
quindi, sistema nel quale la definizione delle
regole della convivenza e della solidarietà fi-
nanziaria assume una valenza diversa rispetto
ad altre esperienze federaliste. In Italia essa
equivale a una vera e propria definizione
delle regole dello stare insieme della comu-
nità nazionale;

4c. la specifica rilevanza europea del
tema del coordinamento sinergico delle poli-
tiche di bilancio del complesso delle ammi-
nistrazioni pubbliche, strettamente legato,

come esso è, al rispetto dei parametri stabiliti
con il Trattato di Maastricht e all’attuazione
del Patto di stabilità e di crescita.

Le lacune dell’intervento statale nell’attuale
legislatura

5. Alla luce della rilevanza degli interessi
coinvolti appare tanto più grave il ritardo e
la lacunosità con cui l’esecutivo sta affron-
tando queste tematiche. È sufficiente, a giu-
stificare tale rilievo, l’esempio dell’Alta
Commissione di studi istituita ai sensi della
legge finanziaria per il 2003 – legge 27 di-
cembre 2002, n. 289: nominata con ampio ri-
tardo, essa si è appena insediata e non ha an-
cora definito un’agenda ed un calendario.

La lacunosità dell’iniziativa politica su tali
questioni si evince altresı̀ dalle misure recen-
temente adottate in tema di finanza regionale
e locale, interventi tra loro slegati e che ap-
paiono dettati piuttosto da situazioni con-
giunturali di finanza pubblica che non da
una coerente visione di insieme.

Alla stessa stregua deve essere anche con-
siderata l’approvazione, da parte del Go-
verno e del Parlamento, di una legge di de-
lega per la riforma fiscale che ignora del
tutto il disposto dell’articolo 119 della Costi-
tuzione con la conseguente impossibilità di
riformare il sistema fiscale statale prescin-
dendo dal suo coordinamento con la finanza
regionale e locale (e, prima ancora, da una
corretta actio finium regundorum, che delinei
i confini tra finanza erariale e finanza degli
enti territoriali).

Sotto questo profilo sono significative due
recenti sentenze della Corte costituzionale in
materia tributaria (nn. 296 e 297 del 26 set-
tembre 2003), le quali, se da un lato defini-
scono la nozione di «tributo proprio» della
Regione come i soli tributi istituiti dalle re-
gioni con propria legge, nel rispetto dei prin-
cı̀pi del coordinamento con il sistema tributa-
rio statale, dall’altro sono la conseguenza
dell’attività del legislatore regionale che,
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nella perdurante assenza di una legge quadro,
non può far altro che ricavare i princı̀pi dalla
disciplina vigente – come del resto affermato
dalla stessa Corte nella sua prima giurispru-
denza sul punto (sentenza n. 282 del 26 giu-
gno 2002) – con il rischio di aumentare il
grado di conflittualità e di incoerenza del
sistema.

Più in generale sono i toni ed i tempi della
discussione inerente alla definizione dell’as-
setto delle competenze tra il livello regionale
e quello statale, e la limitata attenzione che
viene data all’interazione tra i due profili,
che depongono per un giudizio di insuffi-
cienza dell’azione politica su questa materia.
Quel che appare è che, pur in una situazione
di «ordinaria» vita parlamentare – ben di-
versa, dunque, da quella in cui venne adot-
tata la disciplina costituzionale – il tema
non riesce ad essere affrontato con la dovuta
completezza. Aspetto tanto più paradossale
se si tiene presente che la materia del federa-
lismo fiscale non è stata modificata dai due
disegni di legge costituzionale approvati dal
Governo: il progetto di riforma della riforma
del titolo V («cosiddetto Bossi-La Loggia»
atto Senato n. 1187) approvato dal Consiglio
dei ministri nella primavera del 2003 e il
progetto di riforma della parte II della Costi-
tuzione approvato dal Senato nel mese di
marzo del 2004 (atto Senato n. 2544). Pur
apportando significative correzioni ad altre
parti del titolo V, e in primis all’articolo
117, essi non toccano le norme contenute al-
l’articolo 119 e il modello di «federalismo fi-
scale» da esse delineato.

Se ne deve, dunque, dedurre che l’articolo
119 della Costituzione non è tra le disposi-
zioni del nuovo titolo V che la attuale mag-
gioranza parlamentare vuole riconsiderare e
riformare. Una circostanza che rende ancora
meno comprensibile la disattenzione che cir-
conda il tema e porta a cercarne le ragioni su
un piano più squisitamente politico piuttosto
che tecnico.

Quali che siano le ragioni di tale situa-
zione – ed i riflessi che essa potrebbe avere

sui rapporti amministrativi tra Stato, Regioni
ed enti locali – la conseguenza è che il pro-
cesso federalista italiano – anche in un con-
testo politico asseritamente favorevole ad
una sua razionalizzazione – non sembra riu-
scire a superare uno dei suoi vizi originari:
quello costituito dal mancato coordinamento
tra definizione dei compiti attribuiti ai di-
versi livelli amministrativi e delle risorse
ad essi preordinate. Elementi, com’è ovvio,
destinati a tenersi insieme in ogni seria pro-
spettiva di riforma federalista, pena l’ineffi-
cienza del sistema complessivo della finanza
pubblica; l’emergere di conflitti nelle rela-
zioni intergovernative; l’avviarsi, sul piano
più propriamente politico, di spinte demago-
giche, di deresponsabilizzazioni e delegitti-
mazioni reciproche.

Le ragioni di una proposta

6. La nostra proposta nasce precisamente
dall’esigenza di dare una risposta alle neces-
sità obiettive del sistema e, allo stesso
tempo, con l’intento di costituire uno stimolo
all’iniziativa governativa per una pronta at-
tuazione delle norme del titolo V in materia.
Con queste finalità il disegno di attuazione si
snoda avendo come punto di riferimento in-
derogabile la costruzione di meccanismi di
finanziamento che permettano:

6a. una rapida attuazione dell’articolo
119, non più procrastinabile, per la tenuta
del sistema delineato dal nuovo titolo V della
Costituzione;

6b. il rigoroso rispetto delle disposi-
zioni costituzionali in tema di sufficienza
delle risorse al finanziamento «integrale»
delle funzioni attribuite e di autonomia fi-
nanziaria delle Regioni e degli enti locali;

6c. l’altrettanto rigoroso rispetto della
previsione costituzionale di un fondo pere-
quativo destinato ai territori con minore ca-
pacità fiscale, a cui è attribuito il compito
di evitare diseguaglianze contrastanti con le
indicazioni della prima parte della Costitu-
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zione e di assicurare condizioni di pari op-
portunità agli attori del federalismo;

4. la creazione di un sistema di finanza
pubblica efficace che individui procedure og-
gettive e concertate idonee a garantire la co-
pertura della spesa storica delle Regioni e
degli enti locali, l’assenza di maggiori oneri
per il bilancio dello Stato e la progressiva
eliminazione delle distorsioni prodotte dal
criterio di finanziamento basato sulla spesa
storica.

È una proposta che va ulteriormente quali-
ficata sotto due punti di vista: quello della
natura giuridica dell’atto e dell’adattabilità
alle modifiche al quadro normativo in di-
scussione.

Sotto il profilo tecnico-giuridico, la propo-
sta si configura come atto avente duplice na-
tura. Esso è normativa di principio in attua-
zione di quanto disposto all’articolo 117,
terzo comma, della Costituzione, che indivi-
dua, tra le materie a potestà legislativa con-
corrente, quella della «armonizzazione dei
bilanci pubblici e (del) coordinamento della
finanza pubblica e del sistema tributario».
In questo senso il testo proposto si configura
come normativa-quadro a cui dovranno ri-
condursi le iniziative normative adottate
dalle singole Regioni ad integrazione di tali
princı̀pi e, a cascata, le indicazioni relative
all’autonomia fiscale degli enti locali.

Sotto un secondo profilo – e, precisa-
mente, in ordine alla «perequazione delle ri-
sorse finanziarie» ed all’adeguamento del
«sistema tributario e contabile dello Stato»,
materie su cui lo Stato ha competenza esclu-
siva ai sensi di quanto disposto all’articolo
117, comma secondo, lettera e) – essa si con-
figura, invece, come legge di delega, la cui
attuazione è devoluta ad atti normativi adot-
tati dall’esecutivo.

Per quel che concerne, invece, il secondo
aspetto evidenziato, ricostruire l’assetto della
finanza territoriale delineato dalla recente ri-
forma del titolo V della Costituzione è pro-
blema complesso. Le assonanze tra la nuova

e la precedente formulazione dell’articolo

119 non devono far dimenticare che le

norme costituzionali hanno un «peso speci-

fico» ben maggiore di quello di qualsiasi al-

tra legge. Inoltre, nonostante le similitudini

esistenti, le novità vi sono; perché marcata-

mente diverse sono le formulazioni legisla-

tive e perchè è mutato il contesto dell’assetto

autonomistico dell’ordinamento entro cui la

norma va collocata e sono cambiati gli enti

a cui essa si riferisce – non più soltanto le

Regioni ma anche gli enti locali.

Se cosı̀ è, l’elaborazione di una proposta

normativa in materia di federalismo fiscale

presenta un ulteriore elemento problematico

di natura, per cosı̀ dire, congiunturale. Nella

prospettiva di possibili interventi sulla base

costituzionale che governa la distribuzione

di competenze tra i diversi livelli istituzio-

nali, essa infatti si innesta su un assetto in

profondo mutamento, assetto destinato ad

avere qualche ripercussione sul livello delle

risorse finanziarie interessate (anche se, pro-

babilmente, tali ripercussioni emergeranno

solo nel lungo periodo, se le modifiche pro-

poste resteranno limitate alla ripartizione

delle competenze legislative e non alla ripar-

tizione delle competenze amministrative). Si

è chiamati, insomma, a proporre una disci-

plina della distribuzione delle risorse finan-

ziarie tra Stato, Regioni ed enti locali, senza

esattamente conoscere all’esercizio di quali

competenze esse serviranno.

Di fronte a questa situazione, ed alla luce

dei confusi contorni che caratterizzano il di-

battito sulle modifiche da apportare al titolo

V, la strada da noi prescelta è stata quella

di elaborare una proposta sulla base delle

norme del sistema costituzionale attualmente

vigente. Una scelta tanto più motivata alla

luce dell’assenza di proposte dirette a modi-

ficare il testo degli articoli 117 e 118 (e

dunque delle due disposizioni di maggior ri-

lievo ai nostri fini) e della necessità impro-

rogabile che, a due anni dall’approvazione

della legge di riforma della Costituzione,
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ne venga data piena ed immediata attua-

zione.

D’altro canto, e come sarà posto in rilievo,

i meccanismi ed i criteri che guidano la pro-

posta ne permettono un’applicazione flessi-

bile, adeguata alle modifiche ipotizzate nei

testi di riforma in discussione. Si è scelta, in-

fatti, una definizione dell’assetto finanziario

capace di adattarsi ad un sistema in muta-

mento, che potrà conoscere differenze legate

alle competenze attribuite ai diversi livelli di

governo: legate sia al variare dei criteri di di-

stribuzione, sia ai margini di differenziazione

riconosciuti alle singole Regioni.

Senza tralasciare il fatto che, accanto a tali

variabili «tipiche», ve ne sono ulteriori due.

La prima legata alla variazione dei livelli es-

senziali delle prestazioni che potrà essere di-

sposta dallo Stato – anche se, auspicabil-

mente, d’intesa con il sistema delle Regioni

e delle autonomie locali; la seconda al va-

riare dei criteri con i quali il costo di tali

prestazioni pubbliche viene calcolato – muo-

vendo dal calcolo sulla base della spesa sto-

rica a quello basato sui costi standard, atto a

generalizzare i modelli più efficienti di com-

portamento della pubblica amministrazione.

Per queste ragioni, il sistema deve preve-

dere diversi punti di snodo nei quali le scelte

in ordine a tali variabili – ed alle esigenze in

termini di risorse che da esse discendono –

debbono essere discusse per giungere a deci-

sioni, se possibile, condivise e comunque as-

sunte in modo trasparente. Su questo punto il

principio a cui la proposta si ispira è quello

del parallelo riconoscimento di compiti e ri-

sorse onde evitare discontinuità nell’esercizio

delle funzioni e disparità tra i cittadini. Un

criterio che, al momento in cui si disarticola

il principio del parallelismo tra funzione le-

gislativa e funzione amministrativa, deve tro-

vare adeguata considerazione nell’attività del

legislatore.

La disciplina costituzionale in materia di

federalismo fiscale

7. L’impianto dell’articolo 119 – ispirato

ai princı̀pi dell’autonomia e della coesione

– si fonda su un preciso collegamento tra

gli strumenti di finanziamento previsti nei di-

versi commi e le finalità perseguite.

La norma, da un lato, tipizza le compo-

nenti dell’autonomia finanziaria di Regioni

ed enti locali; dall’altro, stabilisce le finalità

per le quali i singoli strumenti, o tipi di stru-

menti, sono stati previsti.

Sotto il primo profilo, la nuova versione

dell’articolo 119 della Costituzione riconosce

a ciascuna Regione ed a ciascun ente locale

«risorse autonome», costituite da tributi ed

entrate propri e da compartecipazioni a tri-

buti erariali. Queste risorse, singolarmente

considerate, garantiscono agli enti autonomia

di spesa e, ancor prima, una posizione di in-

dipendenza finanziaria dalle decisioni dei li-

velli di governo sovraordinati. Inoltre, se

considerate nel loro complesso, esse assicu-

rano altresı̀ autonomia di entrata, poichè, me-

diante la possibilità di manovrare i tributi e

le entrate propri, gli enti sono posti in grado

di espandere o contrarre le entrate comples-

sive di cui dispongono in funzione delle po-

litiche che vogliono perseguire.

Nella costruzione costituzionale, al princi-

pio di autonomia si affianca quello della coe-

sione. Esso si sostanzia nella previsione di

un meccanismo di perequazione rivolto ad

assicurare a ciascun ente territoriale un am-

montare di risorse diretto a compensare la

minore capacità fiscale del territorio; rivolto,

in sostanza, ad assicurare, almeno in fase di

partenza, pari opportunità finanziarie tra le

amministrazioni territoriali. Strumenti ag-

giuntivi di finanziamento sono infine previsti

– al quinto comma dell’articolo 119 – per la

progressiva riduzione degli squilibri di natura

strutturale tra i territori.
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Il finanziamento integrale delle funzioni
come criterio ordinatore del sistema di

finanziamento

8. La disposizione costituzionale prescrive,
innanzitutto, che il sistema finanziario assi-
curi il finanziamento integrale delle funzioni
pubbliche attribuite a comuni, province, città
metropolitane e Regioni, inteso, ovviamente,
tanto come finanziamento delle spese di fun-
zionamento quanto come finanziamento delle
spese relative all’esercizio delle funzioni e
dunque alla gestione dei servizi e alla eroga-
zione di prestazioni di competenza degli enti
territoriali.

Nel disegno costituzionale, tale copertura
assoluta delle funzioni pubbliche attribuite
costituisce, dunque, il vincolo e al contempo
il criterio ordinatore per la disciplina delle ri-
sorse ordinarie. E, attraverso il meccanismo
di perequazione, la «clausola di autosuffi-
cienza» è resa operativa anche nei confronti
degli enti le cui collettività presentano una
minore capacità fiscale.

Ove non ricorra la condizione della mi-
nore capacità fiscale, il finanziamento inte-
grale delle funzioni attribuite deve essere as-
sicurato dal gettito di tributi propri e pro

quota di tributi erariali, riscossi sul territorio.
E dunque il legislatore dovrà attribuire alla
finanza regionale e locale tributi propri e
quote di partecipazione al gettito di tributi
erariali sufficienti a soddisfare questa pre-
scrizione costituzionale almeno per i territori
dotati di maggiore capacità fiscale, compen-
sando gli altri, al fine del raggiungimento
del risultato del finanziamento integrale delle
funzioni attribuite, con le rispettive quote del
fondo perequativo.

Il quinto comma dell’articolo 119 della

Costituzione: le risorse straordinarie

9. Ma accanto alle risorse ordinarie vi
sono quelle che potrebbero configurarsi quali

«straordinarie» e che trovano la propria di-
sciplina all’articolo 119, quinto comma. Si
pongono, infatti, in posizione di «aggiunti-
vità» rispetto alle entrate ordinarie quelle ri-
sorse che lo Stato può distribuire, sotto
forma di meri stanziamenti addizionali ri-
spetto a programmi regionali (le «risorse ag-
giuntive») ovvero di veri e propri programmi
di intervento («iniziative speciali»), a deter-
minati comuni, province, città metropolitane
e Regioni.

Il riconoscimento di tale potestà redistribu-
tiva – che si configura come «valvola di
sfogo» del sistema e, cioè, come meccani-
smo diretto a compensare ulteriormente le
necessità finanziarie delle amministrazioni
territoriali, o a facilitare programmi di inter-
vento di rilievo nazionale, al momento in cui
il legislatore nazionale ne ravvisi la necessità
– è correlato al perseguimento di tre specifi-
che finalità: «promuovere lo sviluppo econo-
mico, la coesione e la solidarietà sociale»,
«rimuovere gli squilibri economici e sociali»,
«favorire l’effettivo esercizio dei diritti della
persona».

Profili che fanno emergere, se collegati ai
meccanismi perequativi sopra ricordati, il ca-
rattere intrinsecamente «compensativo» che
caratterizza le norme contenute all’articolo
119 e che configura un utilizzo della finanza
pubblica in qualche misura strumentale al
perseguimento di due scopi ben individua-
bili: garantire, pur nel quadro di un sistema
di competizione virtuosa tra i territori carat-
teristico dei sistemi federali, a tutti i cittadini
servizi pubblici di livelli qualitativi e quanti-
tativi analoghi e comunque di buona qualità
nelle diverse aree del paese; promuovere un
assetto economico e sociale caratterizzato
da maggiore eguaglianza e dal riconosci-
mento di pari opportunità.

Non deve d’altronde essere tralasciato
come a tali finalità se ne aggiunga una
quarta, di carattere per cosı̀ dire aperto, che
è quella di «provvedere a scopi diversi dal
normale esercizio delle funzioni». Un ri-
chiamo che legittima l’uso dello strumento
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finanziario da parte dell’amministrazione
centrale diretto ad ovviare a situazioni di ne-
cessità che possono crearsi in determinati
enti territoriali a causa di costi esterni o al
perseguimento di specifiche missioni pub-
bliche.

I rischi e le opportunità del federalismo

fiscale

10. Le indicazioni richiamate sopra hanno
individuato alcuni dei problemi che hanno
caratterizzato il sistema della finanza regio-
nale e locale e le disfunzioni che da essi di-
scendono sui comportamenti delle ammini-
strazioni territoriali.

A quelli cosı̀ individuati si aggiungono,
alla luce degli assetti istituzionali in fase di
definizione e della concreta situazione finan-
ziaria delle Regioni e degli enti locali, altri e
diversi profili problematici.

Quelli, in primo luogo, costituiti dalla ne-
cessità di definire un assetto organizzativo
capace di limitare gli incentivi verso i com-
portamenti opportunistici possibili in un as-
setto di centri di spesa decentrato (il cosid-
detto deficit shifting); quelli di un neo-cen-
tralismo regionale, capace di pregiudicare
gli ambiti di autonomia degli enti locali; e,
ancora, quelli legati ad un sistema di conta-
bilità regionale scarsamente efficiente e tra-
sparente che impedisce una reale conoscenza
– ed un effettivo governo – della finanza
pubblica. Temi che già da soli meriterebbero
attenzione ma che divengono, alla luce del
vincolo comunitario del Patto di stabilità e
crescita, un problema cui occorre dare rispo-
sta per assicurare la piena appartenenza del
nostro Paese alla comunità finanziaria eu-
ropea.

A tali questioni si affiancano i problemi,
che potrebbero essere definiti di «cultura del-
l’amministrazione», legati al permanere di
una formazione dei quadri di natura essen-
zialmente giuridica ed all’insufficiente dota-
zione organizzativa degli uffici finanziari

delle amministrazioni territoriali. Un dato
che si pone in decisa contraddizione non
solo con riferimento alla maggiore responsa-
bilità che alle amministrazioni sarà inevita-
bilmente attribuita dalla riforma del titolo
V della Costituzione, ma anche rispetto al
crescente protagonismo degli enti territoriali
italiani sul mercato dei capitali internazionali
ed all’ammontare del debito delle ammini-
strazioni sub-nazionali. Aspetti che inducono
a ritenere necessario, in linea con quanto ac-
cade in altre esperienze europee, un rafforza-
mento delle amministrazioni su questi speci-
fici profili.

L’obiettivo: giungere ad un sistema più ac-
countable e meglio capace di scegliere le
preferenze pubbliche ed allocare le risorse

11. Insieme ai rischi vi sono anche le op-
portunità di un sistema di federalismo fi-
scale. Tali opportunità – principalmente le-
gate al rapporto più stretto tra il luogo della
spesa e quello dell’ottenimento della risorsa
finanziaria pubblica – potrebbero condurre
ad una migliore individuazione delle prefe-
renze locali rispetto ad un sistema centraliz-
zato e, con essa, ad un assetto maggiormente
accountable, caratterizzato da un migliore
controllo dei cittadini sul comportamento
dei politici e degli amministratori locali.

Su questa linea la proposta è avanzata
nella convinzione che un sistema fiscale de-
centrato possa condurre ad una programma-
zione delle entrate effettivamente condivisa
con gli elettori, da cui potrebbe discendere
un più efficace contrasto dell’evasione fi-
scale e, in ultima istanza, una diminuzione
della pressione tributaria.

Perché le opportunità che si sono poste in
rilievo siano colte è necessario un quadro di
regole chiaro e capace di riconoscere ad
ognuno dei livelli amministrativi interessati
certezze in ordine alle risorse a sua disposi-
zione e, dunque, in ultima istanza, al suo
orizzonte di azione politico-amministrativa.
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Le scelte del federalismo fiscale: un percorso
su un crinale

12. Da quanto detto emerge come ogni
proposta tecnico-politica in materia di fede-
ralismo fiscale si muova, dunque, tra Scilla
e Cariddi: tra un riconoscimento di autono-
mia alle entità sub-regionali che «chiuda il
cerchio» delle responsabilità e la necessità
per il complessivo governo della finanza
pubblica di creare soggetti sufficientemente
grandi da governare il processo di redistribu-
zione evitando i rischi connessi ad un’ecces-
siva pluralizzazione; tra un sistema che esalti
i territori e la loro capacità di governo e che,
quindi, differenzi ed incentivi all’efficienza
e, invece, il rispetto dei princı̀pi repubblicani
attraverso una prestazione di servizi pubblici
omogenea in tutto il Paese.

Essenziali sono, dunque, le questioni di
governance: sia sotto il profilo della defini-
zione di un quadro di incentivi capace di
orientare i comportamenti dei diversi attori;
sia nell’elaborazione di meccanismi di colla-
borazione e coordinamento, veri «punti di
snodo» la cui presenza ha specifico valore
in un settore nel quale la pregnanza e l’im-
mediatezza degli interessi rende necessario
individuare momenti di raccordo e negozia-
zione tra i diversi livelli amministrativi.

Altrettanto essenziale, anche alla luce
delle specifiche caratteristiche del federali-
smo italiano, appare la «gradualità» del pro-
cesso. In questo senso è necessario preve-
dere, come già si è accennato, tempi e mec-
canismi che consentano a tutti gli enti terri-
toriali di affrontare gli aspetti «competitivi»
del federalismo fiscale dalla stessa linea di
partenza. La competizione, del resto, è ge-
nuina e fair se avviene alla pari: non sarebbe
tale se alcuni corressero con un’auto di
grossa cilindrata, altri in bicicletta, e ai
primi, per di più, fosse concesso di partire
qualche chilometro avanti.

Da qui discende l’esigenza di prevedere
un periodo transitorio di «adattamento», che

permetta a Regioni, province e comuni
meno attrezzati di predisporsi ad affrontare
il nuovo assetto finanziario senza pregiudi-
care i livelli delle prestazioni erogate. La
proposta nasce quindi nella convinzione che
– affinchè le linee di attuazione del nuovo
articolo 119 siano praticabili e non si esauri-
scano in un manifesto politico – occorra ope-
rare in maniera graduale e senza traumi; oc-
corra pilotare, in un tempo ragionevole, il si-
stema di finanza locale e regionale, sin qui
basato su trasferimenti a copertura di spese,
verso un sistema fondato sull’autonomia
delle fonti di finanziamento collegate a para-
metri di spesa che garantiscano una corretta,
equa e concertata allocazione delle risorse.

* * *

Articolazione della proposta

Le considerazioni svolte sono alla base dei
diversi punti in cui si articola la nostra pro-
posta. Le soluzioni adottate, infatti, contem-
perando i diversi aspetti problematici posti
in rilievo, affrontano la questione del federa-
lismo fiscale seguendo percorsi di riflessione
chiaramente identificabili che, si ritiene, deb-
bano fungere da guida per il legislatore nel-
l’attuazione dell’articolo 119 della Costitu-
zione.

Il finanziamento integrale delle funzioni e

la spesa storica

1. Assicurare che le spese relative a fun-
zioni che appartengono alla competenza
esclusiva dei governi sub-nazionali siano fi-
nanziate interamente dal gettito di entrate
proprie, integrate dal provento delle compar-
tecipazioni al gettito di tributi erariali, al-
meno nei territori dotati di maggiore capacità
fiscale.

Si tratta di un vero e proprio cardine del
principio di autonomia che, in sostanza, si



Atti parlamentari Senato della Repubblica – N. 3068– 15 –

XIV LEGISLATURA – DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

declina nella capacità per l’ente territoriale
di ottenere i mezzi finanziari sufficienti per
l’esercizio delle competenze ad esso attri-
buite.

In quest’ottica la nostra proposta si fonda
sul principio dell’integralità del finanzia-
mento delle funzioni, e cioè, sulla stretta cor-
relazione tra le entrate finanziarie ottenute ed
il livello di spesa connesso alle funzioni am-
ministrative devolute.

In ordine all’individuazione delle funzioni
finanziate e del relativo costo, in sede di
prima applicazione, la proposta prende in
considerazione le funzioni amministrative at-
tualmente esercitate e determina l’ammon-
tare del finanziamento calcolando l’ammon-
tare dei volumi della spesa storica effettuata
nei vari territori nella media del quinquennio
2000-2004, con riferimento alle funzioni ef-
fettivamente attribuite a ciascun soggetto
alla data di entrata in vigore della legge.

Tale scelta – che si contrappone all’alter-
nativa costituita da finanziamenti calcolati
fin dalla prima applicazione con ricorso al
criterio dei costi standard – è legata a ra-
gioni di ordine costituzionale e amministra-
tivo. Di ordine costituzionale, perchè il
nuovo titolo V della Costituzione non ha mo-
dificato, nell’immediato, la ripartizione delle
funzioni amministrative – e, quindi, la com-
petenza all’erogazione di beni e servizi di
utilità pubblica – rispetto all’assetto previ-
gente (articolo 118), ma ha profondamente
modificato la ripartizione delle competenze
legislative. È solo in futuro che, esercitando
i poteri legislativi attribuiti nel rispetto dei
princı̀pi costituzionali richiamati dall’articolo
118, Regioni e Stato potranno modificare la
ripartizione delle funzioni amministrative.
Partire, dunque, dalla spesa storica è assai
meno arbitrario di quanto non possa pensare
chi non abbia esplorato la portata reale, in
prima applicazione, del nuovo articolo 118
della Costituzione.

Ma la scelta ricordata risponde anche a ra-
gioni di ordine amministrativo e funzionale,
di equilibrio complessivo della finanza pub-

blica e di immediata praticabilità politica:
impedire discontinuità nell’erogazione dei
servizi da parte delle pubbliche amministra-
zioni; evitare tensioni sulla spesa pubblica;
adottare un parametro che renda immediata
l’attuazione dell’articolo 119 senza ulteriori
dilazioni determinate dai tempi necessari
per individuare e concordare i parametri di
stima dei costi.

Per quel che concerne l’autonomia, rimane
nella spettanza delle amministrazioni la pos-
sibilità di manovrare le aliquote (standard)
di compartecipazione o le aliquote dei tributi
propri: riducendole quando l’amministra-
zione regionale individui spazi per condurre
politiche fiscali espansive o aumentando la
pressione fiscale per offrire ai cittadini ser-
vizi migliori in termini di quantità e qualità.

Risorse proprie e fondo perequativo

2. Definire un meccanismo di finanzia-
mento attuativo delle indicazioni costituzio-
nali che parametri in prima applicazione l’at-
tribuzione di risorse proprie, al netto del
fondo perequativo, alle necessità di copertura
della spesa storica degli enti con maggiore
capacità fiscale.

Il meccanismo di finanziamento da noi
proposto, oltre a garantire l’autonomia degli
enti territoriali con gli strumenti previsti dal-
l’articolo 119, deve essere in grado di ade-
guarsi alle modifiche del quadro econo-
mico-normativo.

In questo senso la proposta delinea un pro-
cesso di assestamento dei meccanismi di fi-
nanziamento che si articola in più fasi.

Nella fase di avvio il Governo è delegato
ad individuare un mix di risorse compo-
sto da:

tributi propri;

sovrimposte e addizionali a tributi
erariali;

aliquote di compartecipazione a tributi
erariali, il cui gettito sia in grado di coprire
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la spesa storica della Regione, della provincia
e del comune con la più alta capacità fiscale.

Tra le alternative possibili, la scelta inter-
pretativa che si è preferita è stata, dunque,
quella di legare l’indicazione costituzionale
all’ente con la maggiore capacità fiscale. È
su di esso che proponiamo di parametrare
il livello di risorse – derivanti da tributi pro-
pri e compartecipazioni al gettito di tributi
erariali – necessario al finanziamento inte-
grale delle funzioni. Una scelta legata a sem-
plicità applicativa da un lato e, dall’altro,
alla valutazione secondo cui, parametrando
il livello delle risorse a territori con capacità
fiscali più basse (e per esempio alla media
degli enti caratterizzati da capacità fiscale
superiore alla media nazionale), si potreb-
bero creare squilibri nel bilancio dello Stato
in quanto ad alcuni territori andrebbero ri-
sorse in eccedenza rispetto all’attuale riparti-
zione; e si produrrebbero marcate differenze
di punti di partenza tra gli enti a più elevata
capacità fiscale e quelli più svantaggiati e
perfino tra gli stessi enti con capacità fiscale
superiore alla media.

Operata tale scelta interpretativa, ne di-
scende che le risorse del fondo perequativo
dovranno essere destinate a coprire il diffe-
renziale tra la spesa storica sopportata per
l’insieme delle funzioni svolte dall’ente e il
gettito ad esso assicurato dai tributi propri
e dalle partecipazioni ai tributi erariali attri-
buiti in applicazione dei primi due commi
del nuovo articolo 119 della Costituzione
(computati alle aliquote medie), in modo da
permettere, ad ognuna delle Regioni e delle
amministrazioni locali, il finanziamento inte-
grale delle funzioni.

Un meccanismo standard capace di adattarsi
al variare delle competenze e dei livelli

essenziali delle prestazioni

3. Assicurare margini di flessibilità per
un’applicazione graduale dei meccanismi di

finanziamento e per adeguare il sistema di
federalismo fiscale nel tempo alla graduale
attuazione del nuovo assetto federale.

La flessibilità del meccanismo è, invece,
assicurata – durante un periodo transitorio,
la cui durata è indicata in dieci anni – dalla
previsione di un meccanismo di adegua-
mento della quota di compartecipazione al
gettito di tributi erariali e/o dalla quota del
fondo perequativo attribuita agli enti locali
in relazione all’esigenza di far fronte:

– al variare del tasso di inflazione;

– all’elevazione dei livelli essenziali
delle prestazioni e alla progressiva omoge-
neizzazione del livello dei servizi forniti ai
cittadini;

– alla progressiva applicazione del me-
todo della valutazione dei costi standard

nella ripartizione delle risorse per le funzioni
già assegnate e per quelle da assegnare in so-
stituzione del riferimento alla spesa storica;

– alla attribuzione e sottrazione di fun-
zioni amministrative operata dal legislatore
competente ai sensi del nuovo articolo 117
della Costituzione.

Il primo criterio – l’adeguamento delle ri-
sorse al tasso di inflazione con conseguente
revisione periodica delle aliquote di compar-
tecipazione e delle quote del fondo di pere-
quazione, anche in rapporto al modificarsi
della capacità fiscale – costituisce la garanzia
minima per tutti gli attori rispetto all’otteni-
mento di un ammontare di risorse sufficienti
a far fronte ai costi delle funzioni attribuite:
esso, nel contempo, dà sufficiente certezza
sulla consistenza delle risorse attribuite e
consente una programmazione finanziaria su
un ragionevole arco pluriennale. Gli altri cri-
teri, invece, costituiscono strumenti diretti ad
assicurare un’adeguata coesione sociale e sa-
rebbero utilizzati, previe decisioni formali in
sedi idonee, a coinvolgere Governo, Parla-
mento, Regioni e sistema delle autonomie
locali.

Nella proposta viene precisato come ogni
intervento di modifica – definito con legge
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nazionale – del regime dei tributi posti a
base del finanziamento, delle funzioni trasfe-
rite o dei livelli delle prestazioni, dovrà es-
sere condiviso dagli enti locali e dalle Re-
gioni, in sede di Conferenza unificata, al
fine di garantire l’autonomia finanziaria san-
cita dal quarto comma dell’articolo 119. Una
garanzia rafforzata dalla previsione secondo
cui, in caso di mancata intesa, si provvederà
alla copertura finanziaria delle maggiori
spese o delle minori entrate, a norma della
legge di contabilità dello Stato. Sui temi re-
lativamente ai quali non si è realizzata l’in-
tesa, è previsto che la decisione sia assunta
dal Parlamento con una maggioranza qualifi-
cata. Procedure analoghe di concertazione in-
teristituzionale sono previste a livello regio-
nale in relazione alle conseguenze della legi-
slazione regionale sul sistema delle autono-
mie locali.

In ogni caso la proposta prevede che il pe-
riodico adeguamento della quota del gettito
derivante dalle compartecipazioni, dalle ad-
dizionali e dal fondo perequativo dovrà es-
sere almeno attualizzata al tasso di infla-
zione. In questo modo si determina, final-
mente, certezza nelle entrate degli enti locali
consentendo l’elaborazione di bilanci plu-
riennali.

Avviare il sistema verso una maggior effi-

cienza

4. Legare progressivamente il riconosci-
mento di risorse alle amministrazioni territo-
riali a criteri obiettivi fondati sui costi stan-

dard capaci di eliminare sperequazioni del
sistema ed indirizzarlo verso una maggior ef-
ficienza.

Se i motivi ricordati sono alla base della
scelta di adottare, in fase di prima attua-
zione, un criterio basato sui costi storici,
alla proposta non sono estranee valutazioni
di rigore e di efficienza.

Sono, in primo luogo, le già menzionate
sperequazioni tra enti territoriali, frutto delle

disfunzioni dei meccanismi di finanziamento
adottati nel nostro ordinamento, a rendere
tali valutazioni necessarie ma, accanto ad
esse, vi sono anche le nuove esigenze proprie
di un sistema multilivello. E, in particolare,
la necessità di evitare comportamenti di
cost shifting da parte degli amministratori
pubblici con l’effetto di addossare i costi
delle prestazioni su altre amministrazioni.

Su questo punto la proposta definisce un
criterio capace di introdurre, a partire dalla
spesa storica, correttivi – sia sul versante
delle entrate, sia su quello della spesa –
che, legando progressivamente il riconosci-
mento delle risorse ai costi standard, aumen-
tino l’efficienza complessiva del sistema eli-
minando le distorsioni oggi esistenti e siano
atti a limitare comportamenti sub-ottimali
nella valutazione del costo delle prestazioni.

Perequazione e qualità

5. Definire meccanismi di perequazione
capaci di assicurare standard di efficienza e
qualità dei servizi pubblici e di garantire
pari opportunità ai cittadini.

La nostra proposta intende dare l’attua-
zione più ampia possibile alle disposizioni
costituzionali con la previsione di meccani-
smi redistributivi diretti ad assicurare l’egua-
glianza tra i cittadini in termini di accesso ai
servizi pubblici.

È un’impostazione che trova la propria
base prima di tutto nelle indicazioni costitu-
zionali interne – dall’articolo 119, quinto
comma, all’articolo 3, secondo comma –
che delineano un ordinamento con forte ma-
trice solidaristica. E a rafforzare questa indi-
cazione interna intervengono sia la matrice
costituzionale europea – ordinamento nel
quale la politica di coesione è oramai tratto
identitario della costituzione economica –
sia il riferimento alla tradizione giuridica de-
gli Stati membri dell’Unione europea, nelle
cui costituzioni si rinvengono riferimenti ai
princı̀pi di solidarietà e che, nei casi di ordi-
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namenti di stampo federale, prevedono mec-
canismi di redistribuzione delle risorse tra i
diversi territori.

Il primo tra gli strumenti previsti per per-
seguire tale obiettivo è, in maniera esplicita,
il fondo di perequazione per i territori con
una minore capacità fiscale.

In relazione alle caratteristiche economi-
che – e distinguendo dagli assetti previsti
nel decreto legislativo n. 56 del 2000 – si è
optato per la scelta di un modello di finan-
ziamento a carattere verticale alimentato
con una quota dei tributi erariali spettanti
allo Stato. La competenza in materia di cri-
teri di perequazione – secondo quanto stabi-
lito all’articolo 117, secondo comma – è,
d’altra parte, collocata in un contesto di fun-
zioni i cui oneri sono, indubitabilmente, a ca-
rico della finanza statale.

Al fine di garantire le finalità esposte, il
fondo perequativo dovrà contribuire a finan-
ziare, in prima applicazione, la copertura in-
tegrale in tutti i territori degli oneri derivanti
dalle funzioni amministrative in essere al
momento dell’entrata in vigore della legge
di attuazione, al livello della spesa storica.
Successivamente, la dotazione del fondo do-
vrà garantire integralmente la copertura degli
oneri derivanti dai provvedimenti adottati in
attuazione dell’articolo 117, secondo comma,
lettera m), della Costituzione, e dunque fi-
nanziare le attività messe in essere in attua-
zione dell’obbligo costituzionale di adeguare
gli standard quantitativi e qualitativi dei ser-
vizi e delle prestazioni ai livelli essenziali
stabiliti dalla legge statale, attivandosi, in
mancanza, l’intervento sostitutivo dello Stato
a norma dell’articolo 120 della Costituzione.

Nel corso della fase transitoria si determi-
nerà una differenza tra l’evoluzione delle en-
trate garantite a tutte le Regioni e agli enti
locali, indicizzate al tasso di inflazione, e il
gettito effettivo dei tributi propri e delle
quote di compartecipazione riscosse sul terri-
torio, eventualmente integrati dalla quota di
spettanza del fondo perequativo, come defi-
niti in sede di prima applicazione: quest’ul-

timo è correlato infatti all’andamento reale
del PIL, moltiplicato per il tasso di elasticità
dei singoli tributi. L’utilizzazione di tale dif-
ferenza consentirà, unitamente ad una valuta-
zione dei costi effettuata, progressivamente,
con l’utilizzazione di parametri standard, di
ridurre le differenze delle dotazioni dei ser-
vizi forniti ai cittadini e di tener conto, al
fine di evitare comportamenti opportunistici
di deficit shifting, dello sforzo fiscale e della
ricerca di maggior efficienza nella gestione
dei servizi da parte dell’amministrazione di
ciascun territorio.

La modalità di utilizzo del fondo, quindi,
pur avendo finalità redistributive, introduce
dei criteri di ponderazione, come i costi stan-
dard e lo sforzo fiscale, che tendono a incen-
tivare e a premiare gli enti territoriali che
adottano politiche fiscali e di spesa efficienti
e responsabili.

La nostra proposta prevede, inoltre, la co-
stituzione di fondi regionali diretti a pere-
quare gli squilibri sub-regionali – secondo
criteri indicati dalla legge statale di attua-
zione – al fine di consentire agli enti locali
dei territori con minore capacità fiscale di
far fronte integralmente alle competenze
loro attribuite.

Le risorse per gli interventi speciali

6. Assicurare risorse addizionali per fina-
lità specifiche attraverso moduli di gover-

nance adeguati.

La Costituzione prevede meccanismi di in-
tervento finanziario selettivo per equilibrare
sull’intero territorio nazionale gli effetti delle
politiche statali. Si tratta di risorse aggiun-
tive che lo Stato destina in favore di determi-
nati comuni, province, città metropolitane e
Regioni e di interventi speciali che possono
essere posti in essere a favore dei medesimi
soggetti.

Nella configurazione che di essi viene data
nella nostra proposta, si tratta di strumenti
che costituiscono il completamento del prin-
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cipio di autonomia e sufficienza delle risorse
e che agiscono come meccanismi finanziari
tesi a garantire, almeno sotto il profilo delle
risorse, che alla progressiva federalizzazione
del sistema non corrisponda una differenzia-
zione – lesiva in sè del principio di egua-
glianza – in termini di prestazioni sociali e
di possibilità di sviluppo economico sul terri-
torio.

In altri termini, le risorse aggiuntive e gli
interventi speciali dovrebbero servire a rea-
lizzare un esercizio non normale delle fun-
zioni, quale si rende necessario per conse-
guire le finalità perequative indicate dalla
norma, e, in particolare, per colmare progres-
sivamente gli squilibri strutturali in essere.

Sotto il profilo tecnico-giuridico, la distin-
zione tra i due strumenti si incentra sulla ti-
tolarità dell’iniziativa che viene co-finanziata
dallo Stato. Nel primo caso, quello delle ri-
sorse aggiuntive, si tratta di iniziative diretta-
mente promosse dalle amministrazioni regio-
nali e degli enti locali che, in virtù delle loro
caratteristiche e degli interessi che esse toc-
cano, possono essere co-finanziate dallo
Stato; nel secondo caso, invece, l’iniziativa
appartiene allo Stato.

Più in particolare, le risorse aggiuntive ri-
guardano le materie di competenza legisla-
tiva esclusiva o concorrente delle Regioni e
costituiscono una componente dell’autono-
mia finanziaria degli enti che ne sono desti-
natari tanto da essere erogate senza vincoli
contabili di destinazione. Le risorse aggiun-
tive potranno finanziare, quindi, non solo in-
terventi sociali, ma anche dotazioni infra-
strutturali e l’adeguamento del capacity buil-
ding delle amministrazioni.

Gli interventi speciali possono invece ri-
guardare tutte le materie e, nel caso in cui
esse vertano su ambiti di competenza regio-
nale, possono esse accompagnate dall’impo-
sizione di vincoli del genere.

Nella nostra proposta la disciplina attua-
tiva – con cui saranno regolate forme e
modi di concessione ed erogazione di tali fi-
nanziamenti – dovrà prevedere momenti di

negoziazione interistituzionale e prevedere
un’integrazione tra le iniziative straordinarie
e quelle condotte, dalle amministrazioni sta-
tali o regionali, a valere su risorse ordinarie.
Si prevede, inoltre, l’elaborazione di criteri
obiettivi tesi a giustificare tali interventi
straordinari mostrando evidenza economica
della loro necessità e giustificazione delle di-
sparità che introducono tra le diverse ammi-
nistrazioni territoriali. Anche in questo caso,
proprio per marcare la trasparenza dei pro-
cessi decisionali e proseguire nella direzione
di piena corresponsabilizzazione del com-
plesso delle Regioni e delle autonomie locali
prevista dall’istituto dell’intesa Stato-Re-
gione, le scelte di finanziamento si prevede
siano compiute o a seguito di intesa in
sede di Conferenza unificata o con maggio-
ranza qualificata del Parlamento.

Le ragioni del coordinamento in materia
tributaria

7. Assicurare omogeneità e coordinamento
all’intero sistema della finanza pubblica in
modo da evitare extra-costi in capo ai contri-
buenti.

L’autonomia finanziaria riconosciuta ai di-
versi livelli di governo va contemperata con i
cosiddetti «diritti dei contribuenti», e cioè
con la necessità di costruire un sistema im-
positivo improntato alla chiarezza, alla sem-
plicità e alla gestibilità; che non imponga
oneri di adempimento eccessivi; che non
comporti, in violazione del principio di pro-
gressività e unitarietà della finanza pubblica,
un aumento complessivo della pressione fi-
scale causato dall’esercizio scoordinato, da
parte delle Regioni e degli enti territoriali,
della potestà normativa d’imposizione.

Sotto altro e diverso profilo, occorre evi-
tare che si creino per ogni Regione prassi e
regole a volte eccessivamente diverse, a
volte troppo restrittive per l’autonomia degli
enti locali: prassi e regole che, proprio a
causa della loro diversità o della loro ristret-
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tezza, potrebbero infrangere gli indeclinabili
princı̀pi fondamentali di coerenza, razionalità
e omogeneità del singolo tributo e del si-
stema tributario nel suo complesso.

In un contesto di federalismo cooperativo
il coordinamento per princı̀pi fondamentali
spettante allo Stato richiede che a questo
sia attribuito il potere di raccordare la pote-
stà legislativa esclusiva della Regione con
l’autonomia tributaria dell’ente locale. È la
legge statale a prevedere una formale proce-
dura préalable che consenta all’ente locale di
conoscere i progetti della Regione in tema di
finanza locale e di prospettare i propri desi-
derata all’amministrazione regionale e nello
stesso tempo costringa la Regione a giustifi-
care il suo diniego a legiferare nel senso ri-
chiesto.

Spetta allo Stato svolgere un ruolo attivo
di coordinamento e redistribuzione tra i di-
versi livelli decisionali in vista del raggiungi-
mento di uno scopo comune.

Lo strumento della legge statale quadro o
cornice o di principio è adottabile però solo
per la determinazione dei princı̀pi fondamen-
tali. Il che vuol dire che il coordinamento
non riconducibile a detti princı̀pi va effet-
tuato dalla legge regionale nei confronti de-
gli enti locali. In questo senso, nella nostra
proposta lo Stato svolge un potere di coordi-
namento non in quanto Stato-persona, cioè
come ente equiordinato rispetto agli ordina-
menti coordinati, bensı̀ quale Stato-ordina-
mento e cioè in nome e nell’interesse della
finanza pubblica nel suo complesso.

Le relazioni intergovernative

8. Assicurare protagonismo a tutti gli at-
tori nelle scelte finanziarie definendo organi
di negoziazione permanente capaci di limi-
tare la litigiosità degli attori e facilitare pro-
cessi di allocazione delle risorse e di best
practices.

Il ritardo registratosi nella progettata tra-
sformazione di uno dei due rami del Parla-

mento in una Camera rappresentativa degli
enti territoriali rende necessario prevedere
procedure che coinvolgano Regioni, province
e comuni nelle scelte legislative da cui di-
scendano ripercussioni sull’assetto del si-
stema fiscale territoriale. In questo senso la
nostra proposta muove dalla consapevolezza
che il principio di leale cooperazione, carat-
terizzante gli ordinamenti federali o regio-
nali, vede, nella materia della finanza pub-
blica, terreno di elezione. Il processo di redi-
stribuzione delle risorse tra le diverse realtà
deve, infatti, essere frutto di un’azione che
veda la partecipazione congiunta dei diversi
soggetti coinvolti.

La prima leva sulla quale agire è quella
del procedimento normativo. In questo senso
la nostra proposta prevede la partecipazione
della Conferenza unificata in ordine ad
ogni decisione rilevante del sistema del fede-
ralismo fiscale.

Prevedere tale partecipazione in ordine al
solo processo normativo non è, tuttavia, suf-
ficiente. La materia finanziaria richiede, in-
fatti, un continuo coinvolgimento delle am-
ministrazioni finanziarie interessate. Lo testi-
monia lo sviluppo, negli ordinamenti europei
ad organizzazione federale, di forme di «fe-
deralismo dell’esecutivo» e, cioè, la crea-
zione di organi entro i quali si svolge la di-
scussione e la negoziazione tra le ammini-
strazioni interessate relativamente alla distri-
buzione delle risorse, alla determinazione dei
livelli essenziali delle prestazioni, al finan-
ziamento del sistema nel suo complesso.

All’azione di tali organi è demandata la
realizzazione di un effettivo coordinamento
«circolare», capace di condurre periodica-
mente ad una concertazione paritaria tra i di-
versi livelli di governo coinvolti.

Proprio sulla base dei risultati di tali espe-
rienze – ed in particolare di quelle tedesca e
spagnola – la prospettiva di riforma proposta
prevede un rafforzamento delle istituzioni
entro le quali già oggi si svolge la coopera-
zione tra i diversi livelli amministrativi inte-
ressati.
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È in quest’ottica che si pone il rafforza-
mento della Conferenza unificata operato at-
traverso la creazione di un organo – una
sorta di Ecofin dei poteri locali – capace di
costituire sede permanente di negoziato mul-
tilaterale tra le diverse parti cosı̀ da favorire
il coordinamento tra l’attività finanziaria
delle amministrazioni territoriali e dello
Stato.

L’impostazione collaborativa dei rapporti
tra Stato ed amministrazioni territoriali in
questa materia trova espressione anche in al-
tri ambiti della proposta. Sono cosı̀ previste
forme di collaborazione tra lo Stato e le am-
ministrazioni territoriali per quel che con-
cerne la fase di accertamento dei tributi era-
riali: moduli collaborativi che incorporano
meccanismi incentivanti l’azione delle am-
ministrazioni coinvolte nella misura in cui ri-
conoscono loro parte delle risorse accertate.

In una materia quale quella finanziaria, ca-
ratterizzata da un elevato grado di conflittua-
lità, la proposta privilegia, inoltre, un mo-
dello di governance che preveda modalità
di risoluzione delle controversie attraverso
la previsione di procedure di composizione
tra gli enti territoriali.

Trasparenza dei conti pubblici

9. Garantire conti pubblici europei per as-
sicurare il governo della spesa pubblica e fa-
cilitare l’azione di controllo dei cittadini.

La qualità dei conti pubblici costituisce
uno dei più gravi handicap per la comples-
siva situazione della finanza pubblica. I do-
cumenti contabili non sono spesso compara-
bili, da cui gravi inefficienze nella gestione
del patrimonio pubblico e nel governo della
finanza pubblica.

Una situazione non più tollerabile: per le
richieste di trasparenza e conoscibilità che
ci provengono dall’Europa; per le esigenze
proprie di un rapporto tra cittadini e organi
di governo che si vuole sempre più impron-
tato ad accountability; per le necessità di go-

verno del bilancio di enti sempre più finan-
ziariamente autonomi.

In questo senso la proposta mira ad armo-
nizzare il sistema di contabilità pubblica ai
criteri adottati nell’ambito dell’esercizio del
Patto di stabilità e crescita. Una scelta attra-
verso la quale si auspica una vertebrazione
contabile tra i diversi livelli di governo ca-
pace di promuovere maggiore efficacia nella
gestione della finanza pubblica.

D’altra parte, alla luce della significatività
del dato, le esigenze di trasparenza diven-
gono particolarmente rigorose con riferi-
mento ai meccanismi di redistribuzione pre-
visti dalla Carta costituzionale: viene, infatti,
specificata la necessità che il prospetto di bi-
lancio di ciascuna Regione evidenzi le ri-
sorse destinate alla perequazione dei territori
con minore capacità fiscale a norma dell’ar-
ticolo 119, terzo comma, della Costituzione.

Ricorso al debito: criteri e finalità

10. Controllare qualità e quantità dell’in-
debitamento in un contesto che vede l’au-
mento del debito delle amministrazioni lo-
cali.

Il limite, sancito all’articolo 119, dell’e-
sclusiva destinazione dei proventi dell’inde-
bitamento alle spese di investimento – la co-
siddetta golden rule – rappresenta un impor-
tante risultato, che impone sugli amministra-
tori pubblici vincoli comportamentali che
possono essere solamente condivisi.

In un contesto che vede l’accrescersi della
presenza delle amministrazioni territoriali sul
mercato dei capitali, è convincimento del
gruppo di lavoro di Astrid che, in sede di di-
sciplina attuativa, il tema vada ulteriormente
approfondito.

Tale maggior rigore deve avere riferi-
mento in primo luogo all’effettività del li-
mite e, quindi, alla definizione di un appa-
rato sanzionatorio per i comportamenti degli
amministratori inottemperanti all’obbligo di
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destinare i proventi delle operazioni di inde-
bitamento a spese di investimento.

Accanto a questo, tuttavia, è nostra con-
vinzione che sia necessario sviluppare forme
di vigilanza capaci di assicurare che:

– l’accesso al mercato dei capitali av-
venga in maniera coordinata e assicurando
il rispetto dei limiti previsti dal Patto di sta-
bilità;

– siano ottenute le migliori condizioni
finanziarie possibili onde evitare inutili ag-
gravi di finanza pubblica.

In questo senso la prospettiva proposta
prevede la possibilità che siano introdotte ul-
teriori limitazioni sulla capacità di indebita-
mento delle amministrazioni territoriali e si
definiscano, anche sulla base di esperienze
di altri paesi, forme di coordinamento tra il
livello statale e quello sub-statale dirette ad
ottenere una piena conoscenza dell’attività
condotta sul mercato dei capitali dall’insieme
degli enti territoriali nazionali al fine di veri-
ficarne la compatibilità con i vincoli imposti
dal Patto di stabilità e l’impatto sulla finanza
pubblica.

* * *

Ad un esame superficiale, si potrebbe
obiettare che la soluzione prospettata, se ga-
rantisce adeguatamente le esigenze di coe-
sione sociale e di garanzia dell’uguaglianza
nell’esercizio dei diritti fondamentali nelle
varie parti del Paese, finirebbe col limitare
oltremodo i benefı̀ci indotti dalla competi-
zione fra territori, propria dei sistemi fede-
rali.

A ben vedere, tuttavia, non è cosı̀. Regioni
ed enti locali acquisiscono i vantaggi dell’au-
tonomia per quella parte della loro provvista
– che è sempre preponderante e che giunge
al 100 per cento per gli enti dotati di mag-
giore capacità fiscale – che è costituita da
tributi propri o da compartecipazioni al get-
tito di tributi erariali, potendo pur sempre,
quanto meno, variare le aliquote degli uni o
delle altre. Possono dunque ridurre la pres-

sione fiscale per aumentare le risorse dispo-
nibili delle famiglie e delle imprese per inve-
stimenti o consumi privati, ovvero aumen-
tarla per finanziare investimenti pubblici o
miglioramenti della qualità o quantità delle
prestazioni e dei servizi offerti ai cittadini.
E possono variamente mixare tali politiche
con politiche di efficientamento della spesa
e di riorganizzazione delle amministrazioni.
Vale peraltro quanto già si è osservato:
solo condizioni di fair competition, che evi-
tino disuguaglianze marcate di punti di par-
tenza, incentivano al massimo comporta-
menti virtuosi, poiché è da questi, e non da
precostituite rendite di posizione, che dipen-
dono in questo caso le effettive chances di
successo.

Un rilevante vantaggio della proposta qui
prospettata è dato dalla sua flessibilità, e
dunque dalla capacità di accompagnare la
graduale trasformazione del nostro sistema
istituzionale verso un modello di tipo fede-
rale. La flessibilità del meccanismo è assicu-
rata – durante un periodo transitorio, la cui
durata è indicata in dieci anni – dalla previ-
sione di un meccanismo di adeguamento
della quota di compartecipazione al gettito
di tributi erariali e/o dalla quota del fondo
perequativo attribuita agli enti locali, in rela-
zione all’esigenza di far fronte al variare del
tasso di inflazione, all’elevazione dei livelli
essenziali delle prestazioni e alla progressiva
omogeneizzazione del livello dei servizi for-
niti ai cittadini, alla progressiva applicazione
del metodo della valutazione dei costi stan-

dard nella ripartizione delle risorse per le
funzioni già assegnate e per quelle da asse-
gnare in sostituzione del riferimento alla
spesa storica, alla attribuzione o sottrazione
di funzioni amministrative operata dal legi-
slatore competente ai sensi degli articoli
117 e 118 della Costituzione.

Il primo criterio – l’adeguamento delle ri-
sorse al tasso di inflazione con conseguente
revisione periodica delle aliquote di compar-
tecipazione e delle quote del fondo perequa-
tivo, anche in rapporto al modificarsi della
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capacità fiscale – costituisce la garanzia mi-
nima per tutti gli attori rispetto all’otteni-
mento di un ammontare di risorse sufficienti
a far fronte ai costi delle funzioni attribuite:
esso, nel contempo, dà sufficiente certezza
sulla consistenza delle risorse attribuite e
consente una programmazione finanziaria su
un ragionevole arco pluriennale. Gli altri cri-
teri, invece, costituiscono strumenti diretti ad
assicurare un’adeguata coesione sociale. La
loro applicazione – cosı̀ come ogni inter-
vento di modifica, definito con legge nazio-
nale, del regime dei tributi posti a base del
finanziamento, delle funzioni trasferite o
dei livelli delle prestazioni – dovrà essere
concordato fra Stato, Regioni ed enti locali,
in sede di Conferenza unificata, al fine di ga-
rantire l’effettività della autonomia finanzia-
ria sancita dal quarto comma dell’articolo
119 della Costituzione.

Incontriamo qui un altro dei pilastri quali-
ficanti della proposta: la predeterminazione
di un sistema di governance della costitu-
zione federale finanziaria basata su proce-
dure garantite di concertazione interistituzio-
nale a livello nazionale e regionale. Una ga-
ranzia rafforzata dalla previsione secondo

cui, in caso di mancata intesa, si provvederà

alla copertura finanziaria delle maggiori

spese o delle minori entrate, a norma della

legge di contabilità dello Stato, con deci-

sione assunta dal Parlamento a maggioranza

qualificata. Procedure analoghe di concerta-

zione interistituzionale sono previste a livello

regionale in relazione alle conseguenze della

legislazione regionale sul sistema delle auto-

nomie locali.

Mentre il Governo tace, o, peggio, pro-

getta riforme fiscali ignorando completa-

mente i vincoli costituzionali e la necessità

di coordinare la finanza statale con quella re-

gionale e locale; mentre l’Alta Commissione,

istituita dalla legge finanziaria per il 2003 –

legge 27 dicembre 2002, n. 289 – con l’o-

biettivo di fornire una proposta entro il

mese di aprile di quell’anno, ancora non la

ha avanzata, noi cerchiamo di mettere cosı̀

sul tavolo del dibattito politico una proposta

precisa. Farà discutere, susciterà dissensi e

critiche. Ma servirà – speriamo – a passare

dalle petizioni di principio e dalle polemiche

politiche al confronto sul merito vale a dire

alla attuazione delle riforme.

————————

Si riportano, di seguito, alcune tabelle riepilogative delle entrate totali e della spesa del bilancio dello Stato e
delle quote attribuibili alle Regioni a statuto ordinario elaborate dal prof. Giorgio Macciotta sulla base di dati
raccolti dal Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro (CNEL).
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Tabella 1
1

ENTRATE TOTALI DEL BILANCIO DELLO STATO E QUOTE ATTRIBUIBILI ALLE
REGIONI A STATUTO ORDINARIO

(milioni di E)

Tributo/Anno b c d e f g h i l

2000 2000 R 2001 2001 R 2002 2002 R 2003 2003 R

Entrate . . . . . . . . . . . . . . . 383.012 399.438 392.621,5 419.353,6

– IRPEF . . . . . . . . . . . . . . 88,09 117.758 103.733 123.622 108.899 124.806 109.941 127.841,9 112.616

– IRPEG . . . . . . . . . . . . . . 89,22 28.862 25.750 32.758 29.226 30.184,6 26.930 28.681,9 25.589

– IVA . . . . . . . . . . . . . . . . 85,84 90.458 77.651 92.223,2 79.166 95.514,7 81.991 98.864,2 84.867

– Oli minerali e derivati . . . . 85,36 19.724 16.838 21.252 18.141 21.101,3 18.013 21.646,4 18.478

————————

1 La Tabella è costruita utilizzando, per quanto riguarda i valori assoluti degli incassi per i singoli tributi
(indicati nelle colonne c, e, g, i) l’elaborazione CNEL relativa ai bilanci consuntivi dello Stato per gli esercizi
2000-2003 e, per quanto riguarda la percentuale di competenza delle regioni a Statuto ordinario (indicate nelle
colonne d, f, h, l, sulla base della percentuale di cui alla colonna b), l’elaborazione della Ragioneria generale
dello Stato relativa alla regionalizzazione del bilancio dello Stato.
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Tabella 2
1

SPESA TOTALE DEL BILANCIO DELLO STATO E QUOTE ATTRIBUIBILI ALLE
REGIONI A STATUTO ORDINARIO

(milioni di E)

b c d e f g h i l

Voce di spesa/Anno 2000 2000 R 2001 2001 R 2002 2002 R 2003 2003 R

Uscite . . . . . . . . . . . . . . . . 399.531 432.368 436.744,5 451.628,7

Ambito sopranazionale . . . . . 15.305,5 17.730,0 17.154,5 19.271,5

Finanziamenti dall’Italia all’UE 11.179 11.743 11.844 12.822,8

Attuazione delle politiche co-
munitarie . . . . . . . . . . . . 2.152 3.690 3.033 3.952,8

Ambito nazionale . . . . . . . . . 175.318,4 186.367,0 195.150,8 213.323,9

Funzioni / Organi Stato . . . . . 46.611,4 52.398,7 50.828,3 55.770,1

– Spese generali Stato centrale 9.985,3 7.726,2 6.435,9 7.850,0

Personale . . . . . . . . . . . . . 20 5.400,8 1.080 3.513,2 703 3.420,7 684 3.744,0 749

Beni, servizi, utenze ecc. . . 20 2.119,9 424 2.195,2 439 1.108,3 222 1.476,6 295
Fitto locali . . . . . . . . . . . . 20 661 132 536 107 528 106 628,6 126

– Previdenza . . . . . . . . . . . . 48.229,3 44.070,0 50.092,8 56.555,2
– Sociale e categorie deboli . . 7.057,9 8.161,5 8.162 8.756,0

Fondo per le politiche sociali 100 76 76 0 0 – – – –

Lavori socialmente utili . . . 100 55 55 176 176 316 316 302 302

Lotta alla droga . . . . . . . . 60 188 113 182 109 219 131 148,7 89

Handicap . . . . . . . . . . . . . 100 106 106 129 129 99 99 117,2 117

Assistenza sociale diversa . . 70 352 246 473 354 516 387 196,1 147

– Politiche per la salute . . . . 794 773 5.670 6.251,0
– Politiche per l’istruzione . . 30.710,0 36.624,9 36.422,2 40.014,5
– Politiche dell’economia . . . 14.580,7 16.764,0 17.827,0 17.882,1

Fondi interventi agevolativi
alle imprese . . . . . . . . . 10 4.177 418 4.253,7 425 4.657,2 466 3.807,9 381

Agev. contributive particol.
categorie lavoratori . . . . . . 4.247

Sgravi contributivi . . . . . . 3.261

Cassa integrazione straordi-
naria e mobilità . . . . . . . . 1.009

Imprese armatoriali e navali 969

Interventi nell’editoria . . . . 612
Contributi alle imprese . . . . 422

————————

1 La La Tabella è costruita utilizzando, per quanto riguarda i valori assoluti delle singole voci di spesa, l’e-
laborazione CNEL relativa ai bilanci consuntivi dello Stato per gli esercizi 2000-2003. La dimensione delle spese
regionalizzabili (R) (indicata nelle colonne d, f, h, l) corrisponde ad una stima dei costi delle funzioni trasferibili
alle sul totale delle risorse iscritte nel Bilancio dello stato (tale percentuale è indicata nella colonna b). A tale
ammontare complessivo è stata successivamente applicata la percentuale di spesa effettuata nei territori delle Re-
gioni a statuto ordinario desunta dalla regionalizzazione del Bilancio dello Stato a cura della Ragioneria generale
dello Stato. I relativi valori sono indicati nell’ultima riga della tabella.
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b c d e f g h i l

2000 2000 R 2001 2001 2002 2002 2003 2003

Flessibilità e form. prof. . . . 75 345 259 408,2 286 374 262 365,3 256

Ricerca applicata . . . . . . . 1.053

Sostegno alle esportazioni . 214

PMI e artigianato . . . . . . . 100 174 174 148 148 106 106 67,7 68

– Agricoltura . . . . . . . . . . . 70 614,6 430 1.193,1 835 798,7 559 886,6 621

Politiche infrastrutturali . . . . . 16.045,1 17.815,8 16.513,9 15.072,9

– Patrimonio mobiliare PA . . 3.915 4.462 4.616 5.873,9
– Infrastrutture tradizionali . . 6.692,7 7.018,8 6.123 3.277,8

Ferrovie . . . . . . . . . . . . . 50 597,0 299 2.175,8 1.088 2.319 1.159 1.367,1 684

Porti e vie di navigazione . 50 316,6 158 362,0 181 449 224 487,0 244

Opere idriche e di migliora-
mento fondiario . . . . . . 70 214,7 150 65,5 46 58 41 258,0 181

Edilizia abitativa . . . . . . . . 80 1.029 823 250 200 319 255 349 279

Strade . . . . . . . . . . . . . . . 50 4.115 2.058 3.549 1.775 2.561 1.281 280 140

Economia montana e fore-
stale . . . . . . . . . . . . . . 100 6,2 6 3,2 3 2,6 3 4,4 4

– Calamità naturali e prote-
zione civile . . . . . . . . . . . 1.125 2.106 2.520 2.046 2.058,0

– Ambiente . . . . . . . . . . . . 70 1.044,5 731 1.024,9 717 680 476 859,8 602
– Cultura . . . . . . . . . . . . . . 1.185

Musica, Teatro e spettacoli
viaggianti . . . . . . . . . . . . 420

– Informatica pubblica . . . . . 20 1.410,9 282 1.156,2 231 954,9 798,2 1.040,6 208

Politiche di riequilibrio . . . . . 11.290,5 9.758,7 9.634,0 13.022,0

Ambito delle autonomie regio-
nali . . . . . . . . . . . . . . . . 100 44.456,7 44.457 48.524,2 48.524 48.729 48.729 52.509,0 52.509

Ambito delle autonomie locali 100 13.013 13.013 16.292 16.292 15.697 15.697 15.617,9 15.618

Ambito delle autonomie fun-
zionali . . . . . . . . . . . . . . 17.017 18.957,4 16.933 17.645,5

Amm.ni privatizzate o in via di
privatizzazione . . . . . . . . . 4.975

Ammortamento mutui . . . . . . 2.506

Trasferimenti compensativi enti
territoriali . . . . . . . . . . . . 100 8.681 8.681 5.661 5.661 2.771 2.771 864,8 865

Poste compensative . . . . . . . 40.528

Rimborso del debito . . . . . . . 166.542

Totali generali/totali regiona-
lizzabili . . . . . . . . . . . . .

83 89.154 74.171 92.272 78.430 86.682 76.816 85.378 74.483

Totale regioni statuto ordinario 61.681 65.224 63.882 61.941
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DISEGNO DI LEGGE

Art. 1.

(Princı̀pi fondamentali)

1. Il sistema di finanziamento delle ammi-
nistrazioni territoriali è disciplinato dalla pre-
sente legge e dai decreti legislativi adottati in
attuazione della legge stessa. Esso, in un
quadro di concertazione interistituzionale e
di leale cooperazione tra le amministrazioni,
è ispirato ai seguenti princı́pi fondamentali:

a) in materia di coordinamento della fi-
nanza pubblica:

1) la titolarità in capo allo Stato della
garanzia del complessivo equilibrio econo-
mico-finanziario della finanza pubblica, at-
traverso l’adozione di misure di politica eco-
nomica generale dirette a garantire la stabi-
lità economica e di bilancio interna ed
esterna;

2) il rispetto dei vincoli derivanti dal-
l’appartenenza dell’Italia all’Unione europea,
in particolare per quel che concerne le disci-
pline relative alla stabilità delle procedure
e delle condizioni di bilancio dei Paesi
membri;

3) la sufficienza dei mezzi finanziari
per l’esercizio delle competenze attribuite
alle amministrazioni territoriali;

4) la solidarietà tra le Regioni e gli
enti locali ed il rispetto delle esigenze di rie-
quilibrio economico sancite dagli articoli 3 e
119 della Costituzione;

b) in materia di coordinamento del si-
stema tributario:

1) razionalità e coerenza dei singoli
tributi e del sistema tributario nel suo com-
plesso;

2) omogeneità dei tributi regionali e
locali, intesa come loro conciliabilità;
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3) semplificazione del sistema tribu-
tario e degli adempimenti posti a carico dei
contribuenti;

4) divieto dei trattamenti agevolativi
regionali e locali che si rivelino fattori di
concorrenza dannosa;

5) trasparenza delle decisioni di en-
trata;

6) efficienza nell’amministrazione
dei tributi.

Art. 2.

(Oggetto e procedure)

1. Il Governo è delegato ad adottare, entro
otto mesi dalla data di entrata in vigore della
presente legge, uno o più decreti legislativi
aventi per oggetto l’attuazione dell’articolo
119 della Costituzione definendo:

a) i princı́pi fondamentali cui dovranno
attenersi le Regioni per realizzare l’armoniz-
zazione dei bilanci pubblici e il coordina-
mento della finanza pubblica e del sistema
tributario di livello substatuale anche in rela-
zione all’articolo 117, secondo comma, let-
tera e), della Costituzione;

b) le modalità e i tempi di transizione al
regime di autonomia finanziaria;

c) le correzioni ed integrazioni del si-
stema tributario statale rese necessarie dalla
attuazione della presente legge;

d) le regole che disciplinano la perequa-
zione delle risorse finanziarie;

e) i tributi erariali da prendere a riferi-
mento per l’assegnazione di addizionali, di
compartecipazioni e per la costituzione del
fondo perequativo di cui all’articolo 119,
terzo comma, della Costituzione.

2. I decreti legislativi di cui al comma 1
definiscono altresı̀:

a) le modalità di coordinamento della
finanza dello Stato, delle Regioni, delle pro-
vince, dei comuni e delle città metropolitane,
nel rispetto delle procedure di cui all’articolo
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7, anche in relazione ai vincoli posti dalle
norme comunitarie e dai trattati internazio-
nali ed agli obiettivi definiti a norma dell’ar-
ticolo 3, comma 1, lettera c);

b) le regole per la determinazione dei
costi base delle funzioni di carattere generale
attribuite dalla Costituzione alle Regioni ed
agli enti locali e per l’assegnazione delle
conseguenti risorse finanziarie;

c) le modalità per la determinazione
dell’entità iniziale del fondo perequativo di
cui all’articolo 119, terzo comma, della Co-
stituzione e le regole per la variazione del
fondo medesimo;

d) i criteri di assegnazione, alle singole
Regioni ed agli enti locali, delle quote del
fondo perequativo di cui alla lettera c);

e) i presupposti e le condizioni in pre-
senza delle quali lo Stato può concedere ri-
sorse aggiuntive rispetto alle iniziative delle
amministrazioni territoriali e promuovere ini-
ziative speciali per il perseguimento delle fi-
nalità di cui all’articolo 119, quinto comma,
della Costituzione;

f) le procedure per accertare eventuali
scostamenti dagli obiettivi definiti a norma
della lettera a) e gli interventi da attivare
in tale caso;

g) le modalità degli interventi in appli-
cazione dell’articolo 120 della Costituzione
che comportino limitazioni dell’autonomia
finanziaria;

h) le modalità di coordinamento tra le
nuove regole finanziarie e quelle definite
dalla legislazione vigente, sia per le Regioni
che per gli enti locali;

i) i tempi di entrata in vigore della
nuova normativa, in relazione all’assegna-
zione delle funzioni amministrative ad enti
o livelli di governo diversi da quelli cui
spetta la competenza legislativa.

3. Gli schemi dei decreti legislativi si ispi-
rano ai criteri e princı́pi direttivi di cui ai
successivi articoli e sono esaminati dalla
Commissione parlamentare per le questioni
regionali, come integrata ai sensi dell’arti-
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colo 11 della legge costituzionale 18 ottobre
2001, n. 3. Qualora la predetta Commissione
abbia espresso parere contrario o parere fa-
vorevole condizionato all’introduzione di
modificazioni specificamente formulate e la
Commissione che ha svolto l’esame in sede
referente non vi si sia adeguata, sulle corri-
spondenti parti dello schema di decreto legi-
slativo delibera l’Assemblea a maggioranza
assoluta dei suoi componenti. Gli schemi
dei decreti adottati in attuazione delle dispo-
sizioni di cui all’articolo 117, commi terzo e
quarto, della Costituzione, sono presentati
previa intesa in sede di Conferenza unificata
di cui all’articolo 8, comma 1, del decreto le-
gislativo 28 agosto 1997, n. 281, di seguito
denominata «Conferenza unificata».

Art. 3.

(Coordinamento della finanza pubblica)

1. In relazione al coordinamento della fi-
nanza pubblica:

a) le Regioni e gli enti locali adottano
come fondamento della propria politica di bi-
lancio le regole e i criteri del Patto di stabi-
lità e crescita, con riferimento ai saldi di bi-
lancio e alla dinamica del debito;

b) il saldo di bilancio di parte corrente e
gli obiettivi in materia di politica del debito,
come definiti con le procedure di cui all’ar-
ticolo 1-bis, comma 2, della legge 5 agosto
1978, n. 468, come modificato dall’articolo
16 della presente legge, sono vincolanti per
tutti i comparti della pubblica amministra-
zione;

c) i saldi di bilancio e i livelli di ricorso
al debito di cui alla lettera b) devono essere
rispettati, in termini sia di competenza che di
cassa, sia in sede di bilancio di previsione
che in sede di conto consuntivo. In ottempe-
ranza al Patto di stabilità e di crescita, le Re-
gioni e gli enti locali trasmettono trimestral-
mente al Ministero dell’economia e delle fi-
nanze una relazione sulla gestione del bilan-
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cio, sulla base di uno schema con le caratte-
ristiche di cui alle lettere d) ed e). Il Ministro
dell’economia e delle finanze trasmette al
Parlamento ed alla Conferenza unificata,
con analoga periodicità, una relazione di sin-
tesi sull’andamento dei conti della pubblica
amministrazione e propone, ove occorra,
l’adozione delle misure a norma dell’articolo
2, comma 2, lettera f);

d) la struttura formale, le regole di regi-
strazione delle poste di entrata e di spesa, i
criteri e i tempi di rilevazione dei bilanci
delle Regioni, degli enti locali e delle
aziende strumentali consolidate nei conti
della pubblica amministrazione sono armo-
nizzati ai criteri propri dei conti rilevanti
per il Patto di stabilità e crescita. Il prospetto
di bilancio di ciascuna Regione evidenzia le
risorse destinate alla perequazione dei terri-
tori con minore capacità fiscale a norma del-
l’articolo 119, terzo comma, della Costitu-
zione, in relazione alle competenze attribuite
dalla Regione medesima;

e) nei prospetti di bilancio sono eviden-
ziati il concorso di ciascun ente agli indica-
tori e parametri propri del Patto di stabilità
e crescita, nonché il saldo complessivo inteso
come differenza tra spese complessive ed en-
trate, al netto delle poste relative all’accen-
sione ed estinzione di debiti e crediti;

f) le Regioni, fermi restando per il com-
plesso delle pubbliche amministrazioni regio-
nali e locali gli obiettivi definiti in sede na-
zionale, sentito il Consiglio regionale delle
autonomie locali, per gli enti locali compresi
nel territorio regionale che esprimano intesa,
possono adattare le regole e i vincoli indicati
dal legislatore nazionale, al fine di promuo-
vere la coesione e l’efficienza nella gestione
dei bilanci locali;

g) la programmazione finanziaria realiz-
zata ai sensi del presente comma costituisce
riferimento per le intese di cui al comma
203 dell’articolo 2 della legge 23 dicembre
1996, n. 662, e successive modificazioni, e
per analoghi accordi in sede regionale tra
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la Regione e gli enti locali, singoli o as-

sociati.

Art. 4.

(Ripartizione della potestà legislativa

in materia tributaria)

1. Al fine di costruire il quadro di coor-
dinamento del sistema tributario, la legge
statale:

a) dà attuazione alle direttive comunita-
rie in materia tributaria;

b) prevede tributi aventi presupposti di

carattere generale e riferiti all’intero territo-
rio nazionale, il cui gettito è attribuito ai co-
muni, alle province, alle città metropolitane e
alle Regioni. In tale caso la legge statale
fissa i criteri di ripartizione della base impo-

nibile e i margini entro i quali è possibile
esercitare l’autonomia tributaria delle istitu-
zioni interessate;

c) prevede sovrimposte e addizionali a
tributi erariali a favore dei comuni, delle pro-
vince, delle città metropolitane e delle Re-
gioni, determinando l’ambito entro il quale
si esercita la loro autonomia tributaria. È in

ogni caso riservata allo Stato la determina-
zione della scala di progressività;

d) definisce, per i tributi diversi da

quelli di cui alla lettera b), il livello standard

delle aliquote ai fini di cui agli articoli 6,
comma 3, e 8, comma 3.

2. La legge regionale non può intervenire

nelle materie tributarie regolate dalle diret-
tive comunitarie nè può modificare le leggi
statali in materia tributaria se emanate in
conformità all’articolo 117, secondo comma,
lettera e), e terzo comma, della Costituzione,
e nel rispetto delle competenze regionali

come definite dalla presente legge.
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Art. 5.

(Tributi propri)

1. La legge regionale:

a) istituisce tributi regionali e determina
le aree dei tributi nelle quali i comuni, le
province e le città metropolitane individuano,
nell’esercizio della propria autonomia, i pre-
supposti e i soggetti passivi dei propri tributi.
I tributi di cui alla presente lettera hanno na-
tura commutativa, afferiscono alle materie di
competenza legislativa delle Regioni o alle
funzioni degli enti locali, sono connessi al
territorio della Regione o dell’ente locale e
non possono avere gli stessi presupposti di
tributi statali vigenti alla data di entrata in
vigore della presente legge;

b) può istituire tributi propri diversi da
quelli di cui alla lettera a) solo se ricompresi
in tipologie di tributi individuate da leggi
statali.

2. I comuni, le province, le città metropo-
litane e le Regioni possono stabilire i tributi
propri di cui al comma 1, lettera a), solo se
ricompresi nelle aree determinate dalla legge
regionale.

Art. 6.

(Compartecipazioni)

1. La legge statale stabilisce i tributi era-
riali il cui gettito è compartecipato dai co-
muni, dalle province, dalle città metropoli-
tane e dalle Regioni e ne determina i criteri
di riparto e le quote di compartecipazione.

2. I tributi da compartecipare e i criteri per
riferire il gettito al territorio sono individuati
avendo a riferimento l’accuratezza, la chia-
rezza, la semplicità amministrativa, l’evolu-
zione tendenziale del gettito. In particolare,
il criterio di ripartizione è:

a) per i tributi aventi a presupposto i
consumi, il luogo di consumo;
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b) per i tributi basati sul patrimonio, la
localizzazione dei cespiti;

c) per i tributi basati sul valore della
produzione, il luogo di prestazione del la-
voro;

d) per i redditi, la residenza del percet-
tore o il luogo di produzione del reddito.

3. Nei decreti legislativi di cui alla pre-
sente legge devono essere previste misure
di incentivazione per le Regioni, le province,
le città metropolitane ed i comuni, in rela-
zione al maggior imponibile accertato a se-
guito dello sforzo fiscale delle predette am-
ministrazioni.

Art. 7.

(Coordinamento della finanza pubblica
e cooperazione istituzionale)

1. La legge statale, a fini di coordina-
mento, determina i princı̀pi generali per le
procedure di composizione dei conflitti tra
Regioni, province, città metropolitane e co-
muni.

2. Sono sottoposte al parere della Confe-
renza unificata, al fine di realizzare l’intesa,
le modifiche del regime dei tributi di cui
agli articoli 4 e 6, nonchè le stime relative
ai costi delle funzioni trasferite dallo Stato
alle Regioni, alle province, alle città metro-
politane e ai comuni, alla quantità e ai livelli
delle prestazioni di cui all’articolo 117, se-
condo comma, lettera m), della Costituzione,
ed alle relative modalità di copertura. Agli
stessi fini, sono sottoposte alla Conferenza
unificata le ipotesi di interventi in applica-
zione dell’articolo 8 della legge 5 giugno
2003, n. 131, che comportino limitazioni del-
l’autonomia finanziaria di cui all’articolo
119 della Costituzione. Qualora non sia rag-
giunta l’intesa si procede alla copertura dei
provvedimenti ai sensi dell’articolo 27 della
legge 8 agosto 1978, n. 468, come modifi-
cato dall’articolo 16 della presente legge. Il
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Parlamento decide con la maggioranza asso-
luta degli aventi diritto al voto.

3. La Regione sottopone al parere del
Consiglio regionale delle autonomie locali,
al fine di realizzare l’intesa, i provvedimenti
in materia tributaria di cui all’articolo 5,
comma 1, nonchè le stime relative ai costi
delle funzioni trasferite ai comuni, alle città
metropolitane e alle province ed alle relative
modalità di copertura. Qualora non sia rag-
giunta l’intesa decide il Consiglio regionale
con la maggioranza assoluta degli aventi di-
ritto al voto.

Art. 8.

(Coordinamento e autonomia tributaria

delle Regioni)

1. In attuazione dell’articolo 119, quarto
comma, della Costituzione, i decreti legisla-
tivi adottati ai sensi della presente legge do-
vranno assicurare ad ogni Regione che il get-
tito dei tributi propri di cui all’articolo 4,
comma 1, lettera b), delle addizionali di cui
all’articolo 4, comma 1, lettera c), delle com-
partecipazioni di cui all’articolo 6 e, ove oc-
corrano, delle quote del fondo perequativo di
cui all’articolo 12, sia tale da consentire il fi-
nanziamento integrale delle spese derivanti
dall’esercizio delle funzioni in essere alla
data di entrata in vigore della presente legge.
I decreti legislativi dovranno prevedere mo-
dalità di adeguamento idonee a garantire
l’integrale copertura delle funzioni assegnate,
in attuazione della legge 5 giugno 2003,
n. 131, alla competenza amministrativa re-
gionale, nelle materie di cui agli articoli
117, commi terzo e quarto, e 118 della Co-
stituzione.

2. Il livello del gettito definito a norma del
comma 1 deve essere tale da garantire, in
sede di prima applicazione, per ogni singola
Regione, il volume della spesa storica effet-
tuata nel territorio della stessa Regione con
riferimento alle materie attribuite alla com-
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petenza amministrativa delle Regioni a
norma degli articoli 117, commi terzo e
quarto, e 118 della Costituzione. A tal fine
si calcola la media attualizzata delle risorse
utilizzate in ciascuna Regione o provincia
autonoma negli esercizi 2000, 2001, 2002,
2003 e 2004 per il finanziamento delle spese,
da chiunque effettuate, derivanti dall’eserci-
zio delle funzioni comunque attribuite alle
Regioni e alle province autonome alla data
di entrata in vigore della presente legge.

3. Ai fini di cui al presente articolo, il de-
creto legislativo determina i tributi di cui al-
l’articolo 4, comma 1, lettera b), le addizio-
nali di cui all’articolo 4, comma 1, lettera c),
e le compartecipazioni di cui all’articolo 6 in
modo da garantire il gettito necessario a far
fronte alla spesa della Regione con maggiore
capacità fiscale. A tal fine il gettito dei tri-
buti propri e delle addizionali è calcolato in
relazione all’applicazione delle aliquote stan-
dard come definite a norma dell’articolo 4,
comma 1, lettera d).

4. Nell’esercizio della loro autonomia, le
Regioni possono modificare, nel rispetto
delle competenze dello Stato di cui all’arti-
colo 4, comma 1, le aliquote dei tributi e
delle addizionali in essere alla data di entrata
in vigore della presente legge e quelle che
saranno determinate in connessione con il
progressivo trasferimento della competenza
legislativa e delle funzioni amministrative.

Art. 9.

(Coordinamento e autonomia tributaria

delle province)

1. In attuazione dell’articolo 119, quarto
comma, della Costituzione, i decreti legisla-
tivi adottati ai sensi della presente legge do-
vranno assicurare che il gettito dei tributi
propri di cui all’articolo 4, comma 1, lettera
b), delle addizionali di cui all’articolo 4,
comma 1, lettera c), delle compartecipazioni
di cui all’articolo 6 e, ove occorrano, delle
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quote del fondo perequativo di cui all’arti-

colo 12, sia tale da consentire il finanzia-

mento integrale delle spese derivanti dall’e-

sercizio delle funzioni in essere alla data di

entrata in vigore della presente legge. I de-

creti legislativi dovranno prevedere modalità

di adeguamento idonee a garantire l’integrale
copertura delle funzioni assegnate alla com-

petenza amministrativa delle province, in at-

tuazione degli articoli 2 e 7 della legge 5

giugno 2003, n. 131.

2. Il livello del gettito definito a norma del

comma 1 deve essere tale da garantire, in
sede di prima applicazione, per ogni provin-

cia, il volume della spesa storica effettuata

con riferimento alle materie attribuite alla ri-

spettiva competenza amministrativa. A tal

fine si calcola la media attualizzata delle ri-

sorse utilizzate in ciascuna provincia negli
esercizi 2000, 2001, 2002, 2003 e 2004 per

il finanziamento delle spese, da chiunque ef-

fettuate, derivanti dall’esercizio delle fun-

zioni comunque attribuite alle province alla

data di entrata in vigore della presente legge.

3. Ai fini di cui al presente articolo, il de-
creto legislativo determina i tributi di cui al-

l’articolo 4, comma 1, lettera b), le addizio-

nali di cui all’articolo 4, comma 1, lettera c),

e le compartecipazioni di cui all’articolo 6 in

modo da garantire il gettito necessario a far

fronte alla spesa della provincia con mag-

giore capacità fiscale. A tal fine il gettito
dei tributi propri e delle addizionali è calco-

lato in relazione alle aliquote standard come

definite a norma dell’articolo 4, comma 1,

lettera d).

4. Nell’esercizio della loro autonomia, le

province possono modificare, nel rispetto
delle competenze dello Stato, di cui all’arti-

colo 4, comma 1, e di quelle delle Regioni,

di cui all’articolo 5, le aliquote dei tributi e

delle addizionali in essere alla data di entrata

in vigore della presente legge e quelle che

saranno determinate in connessione con il

progressivo trasferimento delle funzioni am-
ministrative.
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Art. 10.

(Coordinamento e autonomia tributaria
dei comuni e delle città metropolitane)

1. In attuazione dell’articolo 119, quarto
comma, della Costituzione, i decreti legisla-
tivi adottati ai sensi della presente legge do-
vranno assicurare che il gettito dei tributi
propri di cui all’articolo 4, comma 1, lettera
b), delle addizionali di cui all’articolo 4,
comma 1, lettera c), delle compartecipazioni
di cui all’articolo 6 e, ove occorrano, delle
quote del fondo perequativo di cui all’arti-
colo 12, sia tale da consentire il finanzia-
mento integrale delle spese derivanti dall’e-
sercizio delle funzioni in essere alla data di
entrata in vigore della presente legge. I de-
creti legislativi dovranno prevedere modalità
di adeguamento idonee a garantire l’integrale
copertura delle funzioni assegnate alla com-
petenza amministrativa dei comuni e delle
città metropolitane, in attuazione degli arti-
coli 2 e 7 della legge 5 giugno 2003, n. 131.

2. Il livello del gettito definito a norma del
comma 1 deve essere tale da garantire, in
sede di prima applicazione, ad ogni singolo
comune, il volume della spesa storica effet-
tuata con riferimento alle materie attribuite
alla rispettiva competenza amministrativa.
A tal fine si calcola la media attualizzata
delle risorse utilizzate in ciascun comune ne-
gli esercizi 2000, 2001, 2002, 2003 e 2004
per il finanziamento delle spese, da chiunque
effettuate, derivanti dall’esercizio delle fun-
zioni comunque attribuite ai comuni alla
data di entrata in vigore della presente legge.

3. Ai fini di cui al presente articolo, il de-
creto legislativo determina i tributi di cui al-
l’articolo 4, comma 1, lettera b), le addizio-
nali di cui all’articolo 4, comma 1, lettera c),

e le compartecipazioni di cui all’articolo 6 in
modo da garantire il gettito necessario a far
fronte alla spesa del comune con maggiore
capacità fiscale. A tal fine il gettito dei tri-
buti propri e delle addizionali è calcolato in
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relazione alle aliquote standard come de-
finite a norma dell’articolo 4, comma 1, let-
tera d).

4. I comuni determinano il regime di ero-
gazione e di remunerazione delle prestazioni
e dei servizi offerti tenendo conto, per quelli
offerti alla generalità dei cittadini, dei prov-
vedimenti emanati in attuazione dell’articolo
117, secondo comma, lettera m), della Costi-
tuzione e, ove esistano, delle regole stabilite
dalle autorità indipendenti.

5. Nell’esercizio della loro autonomia, i
comuni possono modificare, nel rispetto
delle competenze dello Stato, di cui all’arti-
colo 4, comma 1, e di quelle delle Regioni,
di cui all’articolo 5, le aliquote dei tributi e
delle addizionali in essere alla data di entrata
in vigore della presente legge e quelle che
saranno determinate in connessione con il
progressivo trasferimento delle funzioni am-
ministrative.

Art. 11.

(Esercizio dei poteri legislativi

e amministrativi e regime finanziario)

1. L’avvio dell’esercizio dei poteri legisla-
tivi da parte delle Regioni nelle materie attri-
buite alla loro competenza esclusiva o con-
corrente e dell’esercizio dei poteri ammini-
strativi assegnati alle province, alle città me-
tropolitane e ai comuni ai sensi dell’articolo
117, secondo comma, lettera p), della Costi-
tuzione comporta:

a) l’attribuzione di addizionali sui tri-
buti erariali che andranno ad alimentare le
entrate proprie delle Regioni e degli enti
locali;

b) l’attribuzione di compartecipazioni al
gettito di tributi erariali alle Regioni e agli
enti locali;

c) l’attribuzione, ove occorra, di quote
dei rispettivi fondi perequativi di cui all’arti-
colo 12;



Atti parlamentari Senato della Repubblica – N. 3068– 40 –

XIV LEGISLATURA – DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

d) la cancellazione dal bilancio dello
Stato delle autorizzazioni di spesa non an-
cora formalmente impegnate e la soppres-
sione delle unità previsionali di base dedicate
al finanziamento delle funzioni legislative e
amministrative trasferite.

2. La modificazione legislativa delle com-
petenze amministrative rispetto al regime in
essere alla data di entrata in vigore della pre-
sente legge comporta il conseguente adegua-
mento della assegnazione delle risorse. Alla
determinazione dell’ammontare delle risorse
e delle relative modalità di assegnazione si
procede, per le competenze statali, d’intesa
con la Conferenza unificata e, per le compe-
tenze regionali, d’intesa con il Consiglio re-
gionale delle autonomie locali.

3. Qualora non sia raggiunta l’intesa ai
sensi del comma 2, la deliberazione è as-
sunta con la maggioranza assoluta degli
aventi diritto al voto a norma dell’articolo
7, commi 2 e 3.

Art. 12.

(Fondi perequativi)

1. Con apposito decreto legislativo, d’in-
tesa con la Conferenza unificata, sono deter-
minate l’entità e le modalità di attribuzione,
in sede di prima applicazione, dei fondi pere-
quativi in attuazione dell’articolo 119, terzo
comma, della Costituzione. Qualora l’intesa
non sia raggiunta, decide il Parlamento con
la maggioranza assoluta degli aventi diritto
al voto.

2. I fondi perequativi sono costituiti con
una quota dei tributi erariali spettanti allo
Stato e sono ripartiti sulla base dei criteri
di cui all’articolo 13. La quota relativa può
essere attribuita alle Regioni e agli enti lo-
cali, in via d’acconto, anche attraverso l’as-
segnazione di ulteriori aliquote di comparte-
cipazione sui tributi di cui all’articolo 6.

3. Ciascuna Regione, in relazione all’asse-
gnazione, a norma dell’articolo 118 della Co-
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stituzione, delle funzioni amministrative di
propria competenza ai comuni, alle città me-
tropolitane e alle province, deve costituire un
fondo perequativo, da ripartire, d’intesa con
il Consiglio regionale delle autonomie locali,
sulla base dei criteri definiti ai sensi dell’ar-
ticolo 2, comma 2, lettera d), per consentire
agli enti locali dei territori con minore capa-
cità fiscale di far fronte integralmente alle
competenze loro attribuite. Qualora l’intesa
non sia raggiunta, decide il Consiglio regio-
nale con la maggioranza assoluta degli aventi
diritto al voto.

Art. 13.

(Quote dei fondi perequativi)

1. In sede di prima applicazione, le quote
dei fondi perequativi, di cui all’articolo 119,
terzo comma, della Costituzione, garanti-
scono a ciascun territorio, unitamente al get-
tito dei tributi propri, delle compartecipa-
zioni e delle addizionali di cui agli articoli
4 e 6, calcolato all’aliquota standard, le ri-
sorse necessarie per far fronte alle compe-
tenze in essere alla data di entrata in vigore
della presente legge e comunque per un am-
montare non inferiore alla media attualizzata
della spesa storica di ciascun ente negli eser-
cizi 2000, 2001, 2002, 2003 e 2004.

2. Nei primi dieci esercizi successivi alla
data di entrata in vigore della presente legge,
la quota del gettito delle Regioni e degli enti
locali derivante da compartecipazioni e addi-
zionali, applicate all’aliquota standard, non-
chè la quota del fondo perequativo assegnata
a ciascun territorio, sono riviste ogni due
anni in modo da garantire comunque risorse
almeno pari a quelle previste per l’esercizio
successivo a quello di entrata in vigore del
decreto ministeriale di modifica, incremen-
tate in misura non inferiore, percentual-
mente, al tasso di inflazione.
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3. Nei primi dieci esercizi successivi alla

data di entrata in vigore della presente legge

si provvede, altresı̀, al riequilibrio nella dota-

zione dei servizi forniti ai cittadini. A tal

fine, confluisce nei fondi perequativi la diffe-

renza tra l’ammontare delle risorse derivanti

dal calcolo delle entrate ai sensi del comma

2 e quello derivante dal gettito delle aliquote

di compartecipazione e dalle addizionali de-

finite, in sede di prima applicazione, a norma

degli articoli da 4 a 11, come integrato anche

a seguito dei provvedimenti di trasferimento

di competenze a norma degli articoli 117 e

118 della Costituzione. L’attribuzione di

quote dei fondi perequativi è effettuata valu-

tando le risorse necessarie per incrementare i

servizi forniti ai cittadini in relazione ai costi

standard come definiti a norma dell’articolo

2, comma 2, lettera b).

4. Il Governo, d’intesa con la Conferenza

unificata, ripartisce la differenza di cui al

comma 3 in relazione alle esigenze di riequi-

librio di ciascun fondo, con particolare riferi-

mento ai trasferimenti di competenze ammi-

nistrative a norma dell’articolo 118 della Co-

stituzione.

5. Fermo restando quanto previsto dai

commi 1 e 2, il Governo, d’intesa con la

Conferenza unificata, definisce i criteri per

la ripartizione dei fondi perequativi in rela-

zione al rapporto, in ciascun territorio, tra

la popolazione e l’ammontare del gettito po-

tenziale dei tributi propri di cui all’articolo 4,

comma 1, lettera b), delle compartecipazioni

e delle addizionali. A tali fini il gettito è cal-

colato applicando le aliquote standard. Il de-

creto legislativo definisce altresı̀ i criteri per

valutare lo sforzo fiscale e per misurare l’ef-

ficienza delle Regioni e degli enti locali

nella gestione dei servizi ed è adottato nel ri-

spetto dei seguenti criteri:

a) copertura integrale in tutti i territori

degli oneri derivanti dai provvedimenti in at-

tuazione dell’articolo 117, secondo comma,

lettera m) della Costituzione;



Atti parlamentari Senato della Repubblica – N. 3068– 43 –

XIV LEGISLATURA – DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

b) riduzione delle differenze nelle dota-
zioni dei servizi forniti ai cittadini, in rela-
zione ai costi standard, come determinati a
norma dell’articolo 2, comma 2, lettera b),
tenendo conto dello sforzo fiscale di ciascun
territorio, dei parametri di efficienza nella
gestione dei servizi e del processo di attua-
zione dell’articolo 118 della Costituzione.

7. Al fine di garantire il rispetto della de-
stinazione delle risorse in funzione del soddi-
sfacimento dei diritti di cui all’articolo 117,
secondo comma, lettera m), della Costitu-
zione, il Governo sottopone alla Conferenza
unificata, al fine di realizzare l’intesa, gli in-
terventi di cui all’articolo 8 della legge 5
giugno 2003, n. 131, che comportino limita-
zioni dell’autonomia finanziaria. Qualora
l’intesa non sia raggiunta decide il Parla-
mento con la maggioranza degli aventi di-
ritto al voto.

Art. 14.

(Fondo per lo sviluppo)

1. Per promuovere lo sviluppo economico,
la coesione e la solidarietà sociale, per ri-
muovere gli squilibri economici e sociali,
per favorire l’effettivo esercizio dei diritti
della persona, o per provvedere a scopi di-
versi dal normale esercizio delle loro fun-
zioni, lo Stato, in attuazione dell’articolo 2,
comma 2, lettera e), destina risorse aggiun-
tive ed effettua interventi speciali in favore
di determinati comuni, province, città metro-
politane e Regioni.

2. Le risorse di cui al comma 1, ivi com-
prese anche quelle stanziate a norma dell’ar-
ticolo 61 della legge 27 dicembre 2002,
n. 289, affluiscono ad un apposito fondo de-
nominato «fondo per lo sviluppo». Una
quota non inferiore all’85 per cento del pre-
detto fondo è riservata alle Regioni di cui al-
l’obiettivo 1 del regolamento (CE) n. 1260/
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1999 del Consiglio, del 21 giugno 1999, e a
quelle per le quali la Commissione delle Co-
munità europee ha riconosciuto la necessità
dell’intervento con decisione n. 836 dell’11
aprile 1997, confermata con decisione
n. SG (97) D/4949 del 30 giugno 1997.

3. Le risorse relative agli interventi di cui
ai commi 1 e 2 sono iscritte annualmente
nella tabella di cui all’articolo 11, comma
3, lettera f), della legge 5 agosto 1978,
n. 468, e successive modificazioni.

4. Gli stanziamenti definiti con ciascuna
legge finanziaria per il triennio non sono mo-
dificabili dalle leggi finanziarie per gli eser-
cizi successivi.

5. L’ammontare delle risorse di cui al pre-
sente articolo e la loro utilizzazione sono de-
terminati d’intesa con la Conferenza unifi-
cata. Qualora l’intesa non sia raggiunta de-
cide il Parlamento con la maggioranza asso-
luta degli aventi diritto al voto.

Art. 15.

(Norme transitorie e finali)

1. Fino all’emanazione delle leggi regio-
nali di attuazione dell’articolo 118 della Co-
stituzione nelle materie di cui all’articolo
117, commi terzo e quarto, della Costitu-
zione, sono assegnate alle Regioni e agli
enti locali compartecipazioni e quote del
fondo perequativo in relazione alle compe-
tenze amministrative rispettivamente eserci-
tate alla data di entrata in vigore della pre-
sente legge.

2. In attuazione dell’articolo 114, terzo
comma, della Costituzione, e salvi gli inter-
venti a norma dell’articolo 119, quinto
comma, della Costituzione, i finanziamenti
connessi al ruolo della città di Roma come
capitale della Repubblica sono attribuiti con
le modalità di cui agli articoli da 4 a 6 della
presente legge.
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Art. 16.

(Modifiche alla legge 5 agosto 1978, n. 468,
e al decreto legislativo 28 agosto 1997,

n. 281)

1. All’articolo 1-bis della legge 5 agosto
1978, n. 468, e successive modificazioni, il
comma 2 è sostituito dal seguente:

«2. La Conferenza unificata di cui all’arti-
colo 8, comma 1, del decreto legislativo 28
agosto 1997, n. 281, esprime il proprio pa-
rere, con particolare riferimento agli impegni
derivanti a ciascuna pubblica amministra-
zione dal Patto di stabilità e crescita, sui do-
cumenti di cui alla lettera a) del comma 1,
entro il 15 luglio, e di cui alla lettera b)

del medesimo comma, entro il 15 ottobre.
Qualora il parere non sia espresso per man-
canza della relativa intesa tra il Governo e
la rappresentanza delle Regioni e delle pro-
vince autonome e degli enti locali, il Go-
verno decide a norma dell’articolo 3, comma
3, del citato decreto legislativo n. 281 del
1997 ed il Parlamento si pronuncia con la
maggioranza assoluta dei suoi componenti».

2. All’articolo 27 della legge 5 agosto
1978, n. 468, è aggiunto, in fine, il seguente
comma:

«Per le Regioni, le province autonome e
gli enti locali di cui all’articolo 114 della
Costituzione, la copertura degli oneri a
norma del primo comma è realizzata me-
diante adeguamento delle aliquote di com-
partecipazione. Limitatamente agli oneri di
cui all’articolo 116, terzo comma, della Co-
stituzione, la copertura è realizzata mediante
apposito accordo di programma quadro da
stipulare in applicazione dell’intesa istituzio-
nale di programma tra lo Stato e la regione
interessata, a norma dell’articolo 2, commi
203 e seguenti, della legge 23 dicembre
1996, n. 662».
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3. Dopo l’articolo 9 del decreto legislativo
28 agosto 1997, n. 281, è inserito il se-
guente:

«Art. 9-bis. - (Coordinamento della fi-
nanza pubblica). – 1. In relazione alle esi-
genze di coordinamento della finanza pub-
blica di cui all’articolo 117, terzo comma,
della Costituzione, con particolare riferi-
mento agli impegni derivanti a ciascuna pub-
blica amministrazione dal Patto di stabilità e
crescita, le sessioni della Conferenza unifi-
cata che prevedano all’ordine del giorno l’e-
spressione dei pareri di cui all’articolo 9,
comma 2, lettera a), numeri 1) e 2), sono
presiedute dal Presidente del Consiglio dei
ministri e sono introdotte da una relazione
del Ministro dell’economia e delle finanze.
Il parere deve essere espresso entro quindici
giorni dalla prima seduta della Conferenza in
cui l’oggetto è stato inserito all’ordine del
giorno. Qualora il parere non sia espresso
per mancanza della relativa intesa tra il Go-
verno e la rappresentanza delle Regioni e
delle province autonome e degli enti locali,
il Governo decide a norma dell’articolo 3,
comma 3, ed il Parlamento si pronuncia
con la maggioranza assoluta dei suoi compo-
nenti».
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