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Premessa

E’ trascorso un anno dall’approvazione definitiva della legge n. 42 del 5 maggio
2009, “Delega al Governo in materia di federalismo fiscale, in attuazione dell'articolo 119
della Costituzione”.

Con la costituzione della Commissione parlamentare per l’attuazione del federalismo
fiscale nel mese di marzo e il varo del primo decreto legislativo (sul federalismo
demaniale) da parte del governo, approdato ora alla discussione della Commissione
parlamentare, è cominciato l’iter attuativo della legge.

Come è noto la finalità della legge delega è dare attuazione all’articolo 119 della
Costituzione, che sancisce autonomia di entrata e di spesa di Comuni, Province, Città
metropolitane e Regioni nel rispetto dei principi di solidarietà e di coesione sociale. Si
ricorda peraltro che il Titolo V della Costituzione è stato profondamente modificato nel
2001 con la Legge Costituzionale n. 3 del 18 ottobre 2001 pubblicata sulla G.U. n. 48 del 24
ottobre 2001: “Modifiche al titolo V della parte seconda della Costituzione”. 1

L’obiettivo è quello di sostituire gradualmente, per tutti i livelli di governo, il criterio
della spesa storica con i parametri della spesa standard, così da garantire massima
responsabilizzazione, effettività e trasparenza del controllo democratico nei confronti degli
eletti.

L'attuazione del federalismo fiscale deve essere compatibile con gli impegni finanziari
assunti con il patto europeo di stabilità e di crescita, e, inoltre, deve rispettare il vincolo
che, al trasferimento delle funzioni, corrisponda un trasferimento del personale tale da
evitare ogni duplicazione di funzioni.

La nuova legislazione dovrà essere a “costo zero”, cioè l’insieme dei provvedimenti -
compresi i decreti legislativi che ne daranno attuazione - non dovrà comportare nuovi e
maggiori oneri per la finanza pubblica.

La legge delega n. 42/2009 in oggetto definisce un complesso iter di attuazione da
realizzarsi attraverso decreti legge governativi e l’istituzione di strumenti volti a costruire
un fattivo rapporto tra il Governo - depositario della legislazione delegata - e il Parlamento
(per un verso) e le regioni e Conferenza unificata Stato-Regioni (per l’altro verso).

Scopo del presente Focus è di esaminare quanto è avvenuto dello svolgersi nel corso
di quest’anno, quanto è stato realizzato mentre si avvicina la data dell’approvazione
definitiva del primo decreto legislativo sul federalismo demaniale da parte del Consigli dei
ministri.2

1 La legge costituzionale è reperibile alla pagina:
http://www.normattiva.it/dispatcher?service=213&datagu=2001-10-
24&task=dettaglio&elementiperpagina=50&redaz=001G0430&paginadamostrare=1&tmstp=1273494065965
2 Su questo provvedimento governativo sarà realizzato uno specifico elaborato al momento della sua pubblicazione in
Gazzetta Ufficiale. Il Settore Studi, Documentazione e Supporto legislativo ha provveduto a seguire l’iter della legge
attraverso diversi strumenti esplicativi:
- con il Focus n. 17 del 17 ottobre 2008 di esame del primo schema del disegno di legge in materia di federalismo fiscale
proposto dal governo, reperibile alla pagina:
http://www.consiglioregionale.piemonte.it/infoleg/dwd/focus/2008/17federalismo_fiscale.pdf
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In tal senso la pubblicazione si compone di tre parti:

La prima è dedicata alla ricostruzione del percorso di approvazione e di
quello attuativo della legge n. 42, correlato da una analisi articolo per articolo e
specificando le modifiche sopravvenute per effetto di provvedimenti successivi.

La seconda parte è dedicata al glossario per fornire la spiegazione dei principali
termini, ma anche delle diverse concezioni istituzionali, inerenti i provvedimenti in
materia di federalismo fiscale;

Il lavoro si conclude con un’appendice che dà conto del primo decreto
legislativo relativo al federalismo demaniale, prossimo all’approvazione.

- con la Scheda n. 8157 dell’Archivio giuridico che esponeva le principali novità apportate dal Senato che ha approvato il
testo in data 22 gennaio 2009, reperibile alla pagina:
http://www.consiglioregionale.piemonte.it/lgextr/jsp/dettaglio.jsp?scheda=8157
- con la Scheda n. 8194 dell’Archivio giuridico che sintetizzava le ulteriori modifiche della Camera dei deputati che ha
approvato il testo il 24 marzo 2009, reperibile alla pagina
http://www.consiglioregionale.piemonte.it/lgextr/jsp/dettaglio.jsp?scheda=8194
- con un secondo Focus, il n. 23 del 14 maggio 2009, di analisi della legge delega nella sua versione definitiva dopo
l’approvazione del Parlamento, reperibile alla pagina:
http://www.consiglioregionale.piemonte.it/infoleg/dwd/focus/2009/23_federalismo_fiscale.pdf
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Trattandosi di una legge delega il governo è delegato ad adottare uno o più
decreti legislativi volti a realizzare il dettato dell’articolo 119 della Costituzione.

3.2. Competenza (art. 2, comma 3)

I decreti legislativi saranno adottati su proposta del Ministro dell’economia e delle
finanze, del Ministro per le riforme per il federalismo e del Ministro per la semplificazione
normativa, del Ministro per i rapporti con le regioni e del Ministro per le politiche europee,
di concerto con il Ministro dell’interno e con il Ministro della pubblica amministrazione e
con gli altri Ministri, di volta in volta, competenti nelle materie oggetto del decreto.

3.3. Tempi (art. 2, commi 1 e 6)

L’adozione dei decreti dovrà avvenire entro 24 mesi dalla data di entrata in
vigore della legge, previa intesa in sede di Conferenza unificata.

Almeno un decreto, dovrà essere adottato entro dodici mesi dall’entrata in
vigore della legge.15

Entro due anni dall’entrata in vigore dei decreti legislativi il Governo ha facoltà
di adottare altri decreti legislativi con disposizioni integrative e correttive.

15 Il testo originale de la legge disponeva che tale decreto fosse quello che reca i principi fondamentali in materia di
armonizzazione dei bilanci pubblici. Tale specificazione è stata però abolita dall’art. 19-bis, comma 3, del Dl n. 35 del 25
settembre 2009.
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I tempi delle deleghe

Elenco delle deleghe e dei decreti legislativi emanati

Disposizioni
della legge Deleghe

Decreti
legislativi
emanati

art. 2, co. 6

il Governo è delegato ad adottare entro 12 mesi
dalla data di entrata in vigore della legge (entro
il 21 maggio 2010) un decreto legislativo sui principi
fondamentali in materia di armonizzazione dei
bilanci pubblici

art. 2, co. 6

il Governo è delegato ad adottare entro 24 mesi
dalla data di entrata in vigore della legge (entro
il 21 maggio 2011) un decreto legislativo contenente
la determinazione dei costi e dei fabbisogni standard
sulla base dei livelli essenziali delle prestazioni

art. 2, co. 7

il Governo è delegato ad adottare entro due anni
dalla data di entrata in vigore dei D.Lgs. di cui
al comma 1 decreti legislativi recanti disposizioni
integrative e correttive

art. 5

i decreti legislativi di cui all'art. 2 prevedono
l'istituzione della Conferenza permanente per il
coordinamento della finanza pubblica; entro 24
mesi dalla data di entrata in vigore della legge
(entro il 21 maggio 2011)

art. 7, 8, 9 e 10

i decreti legislativi di cui all'art. 2 disciplinano i
tributi delle regioni, le compartecipazioni al gettito
dei tributi erariali, le modalità di esercizio delle
competenze legislative e sui mezzi di finanziamento,
la determinazione dell'entità e del riparto del fondo
perequativo statale, il finanziamento delle funzioni
trasferite alle regioni; entro 24 mesi dalla data di
entrata in vigore della legge (entro il 21 maggio
2011)

artt. 11, 12 e 13

i decreti legislativi di cui all'art. 2 disciplinano il
finanziamento delle funzioni di comuni, province e
città metropolitane, il coordinamento e l'autonomia
di entrata e di spesa degli enti locali, l'entità e il
riparto dei fondi perequativi per gli enti locali; entro
24 mesi dalla data di entrata in vigore della
legge (entro il 21 maggio 2011)

art. 15

uno specifico decreto legislativi adottato in base
all'art. 2 disciplina il finanziamento delle funzioni
delle città metropolitane; entro 24 mesi dalla
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delle città metropolitane; entro 24 mesi dalla
data di entrata in vigore della legge (entro il 21
maggio 2011)

art. 16

ii decreti legislativi di cui all'art. 2 disciplinano
l'attuazione dell'art. 119, quinto comma, Cost.
(risorse aggiuntive ed interventi speciali in favore di
determinati comuni, province, città metropolitane e
regioni); entro 24 mesi dalla data di entrata in
vigore della legge (entro il 21 maggio 2011)

art. 17

i decreti legislativi di cui all'art. 2 disciplinano il
coordinamento e la disciplina fiscale dei diversi livelli
di governo; entro 24 mesi dalla data di entrata
in vigore della legge (entro il 21 maggio 2011)

art. 19

i decreti legislativi di cui all'art. 2 disciplinano i
princìpi generali per l'attribuzione a comuni,
province, città metropolitane e regioni di un proprio
patrimonio; entro 24 mesi dalla data di entrata
in vigore della legge (entro il 21 maggio 2011)

art. 23, co. 6

il Governo è delegato ad adottare entro 36 mesi
dalla data di entrata in vigore della legge (entro
il 21 maggio 2012) un decreto legislativo per
l'istituzione della città metropolitana di Torino

art. 23, co. 6

il Governo è delegato ad adottare entro 36 mesi
dalla data di entrata in vigore della legge (entro
il 21 maggio 2012) un decreto legislativo per
l'istituzione della città metropolitana di Milano

art. 23, co. 6

il Governo è delegato ad adottare entro 36 mesi
dalla data di entrata in vigore della legge (entro
il 21 maggio 2012) un decreto legislativo per
l'istituzione della città metropolitana di Venezia

art. 23, co. 6

il Governo è delegato ad adottare entro 36 mesi
dalla data di entrata in vigore della legge (entro
il 21 maggio 2012) un decreto legislativo per
l'istituzione della città metropolitana di Genova

art. 23, co. 6

il Governo è delegato ad adottare entro 36 mesi
dalla data di entrata in vigore della legge (entro
il 21 maggio 2012) un decreto legislativo per
l'istituzione della città metropolitana di Bologna

art. 23, co. 6

il Governo è delegato ad adottare entro 36 mesi
dalla data di entrata in vigore della legge (entro
il 21 maggio 2012) un decreto legislativo per
l'istituzione della città metropolitana di Firenze

art. 23, co. 6

il Governo è delegato ad adottare entro 36 mesi
dalla data di entrata in vigore della legge (entro
il 21 maggio 2012) un decreto legislativo per
l'istituzione della città metropolitana di Bari

art. 23, co. 6

il Governo è delegato ad adottare entro 36 mesi
dalla data di entrata in vigore della legge (entro
il 21 maggio 2012) un decreto legislativo per
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La Camera ha introdotto il criterio del doppio parere del Parlamento. Qualora il
Governo non intenda conformarsi al primo parere parlamentare delle Commissioni
competenti può rinviare i testi alle Camere per l’espressione di un nuovo parere20. Se
ancora non intende conformarsi al secondo parere, il Governo lo può disattendere previa
relazione motivata.

Ciascun decreto dovrà essere corredato da relazione tecnica che evidenzi i
suoi effetti sul saldo netto da finanziare, sull’indebitamento netto delle amministrazioni
pubbliche e sul fabbisogno del settore pubblico.

4. COMMISSIONI E CONFERENZE

4.1 Commissione parlamentare per l’attuazione del federalismo fiscale (art.3)

Questo articolo, introdotto in sede di discussione parlamentare, istituisce la
Commissione parlamentare per l’attuazione del federalismo fiscale, composta
da quindici senatori e da quindici deputati il cui presidente è nominato tra i componenti
stessi dal Presidente del Senato e quello della Camera di intesa tra loro.

Al fine di assicurare il raccordo con le regioni, le città metropolitane, le
province e i comuni, viene costituito un Comitato di rappresentanti delle
autonomie territoriali.

Tale comitato è nominato dalla componente rappresentativa delle regioni e
degli enti locali nell’ambito della conferenza unificata e si compone di 12 membri di cui
4 per le regioni, due per le province e quattro per i comuni. I costi della partecipazione dei
componenti al Comitato sono a carico dei soggetti istituzionali rappresentati e ad essi non
spetta alcun compenso.

La Commissione esprime i pareri sugli schemi dei decreti legislativi e
verifica lo stato di attuazione della legge sul federalismo fiscale, riferendone
ogni sei mesi alle Camere, fornisce al governo elementi per la predisposizione dei decreti
legislativi, può chiedere ai presidenti delle Camere una proroga di venti giorni per
l’espressione dei pareri; la Commissione è sciolta al termine della fase transitoria fino alla
fine della fase transitoria.

4.2. Commissione tecnica paritetica per l’attuazione del federalismo fiscale (art. 4)

Viene istituita, presso il Ministero dell’economia e delle finanze, con decreto del
Presidente del Consiglio dei ministri, una Commissione tecnica paritetica per
l’attuazione del federalismo fiscale con il compito di acquisire ed elaborare
elementi conoscitivi per la predisposizione dei contenuti dei decreti
legislativi.

20 Dal testo sembra evincersi che il rinvio al Parlamento per il secondo parere coinvolge direttamente le assemblee
parlamentari e non le Commissioni.
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4.4. Compiti della Commissione parlamentare di vigilanza sull’anagrafe tributaria
(art. 6)

L’articolo dispone che nel quadro della legge n. 60 del 27 marzo 197621 che disciplina
l'attuazione del sistema informativo del Ministero delle finanze e del funzionamento
dell'anagrafe tributaria, la Commissione parlamentare di vigilanza abbia anche il
compito di effettuare indagini conoscitive e ricerche sulla gestione dei servizi
e riscossione dei tributi locali. Questo articolo è stato introdotto nel corso della prima
lettura e tale nuova attribuzione di funzione pare da collocare, a livello sistematico, nel
quadro della nuova fiscalità degli enti territoriali prefigurata dalla legge in oggetto.22

La Costituzione delle Commissioni e delle Conferenze

Le norme della legge dispongono la costituzione di una serie di organismi,
Commissioni e Conferenze, quali strumenti fondamentali di raccordo con il parlamento e
con le regioni, ma anche come strumenti fondamentali per la elaborazione condivisa dei
decreti legislativi.

La costituzione di tali organismi sono quindi pregiudiziali allo sviluppo dell’iter
attuativo della legge.

Essi sono:

La Commissione parlamentare per l’attuazione del federalismo fiscale composta
da 15 senatori e 15 deputati che ha il compito di esprimere il parere sugli schemi dei decreti
legislativi e verificare lo stato di attuazione della legge.

Il Comitato di rappresentanti delle autonomie locali, che deve garantire il
raccordo con le regioni e gli enti locali e che viene audito dalla Commissione parlamentare
ogni volta che questa lo ritenga necessaria e ritenga di acquisirne il parere.

La Commissione tecnica paritetica per l’attuazione del federalismo fiscale
(COPAFF), composta da 32 membri, costituita presso il Ministero dell’economia e delle
finanze col compito di acquisire ed elaborare elementi conoscitivi per la predisposizione
dei testi dei decreti legislativi.

La Conferenza permanente per il coordinamento della finanza pubblica,
costituita presso la Conferenza unificata, a cui sono attribuiti vasti compiti che si avvale per
le attività istruttorie anche della Commissione tecnica paritetica.

21 Legge 27 marzo 1976, n. 60 (G.U. n. 084 del 31/03/1976) conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 30
gennaio 1976,n. 8, recante norme per l'attuazione del sistema informativo del ministero delle finanze e per il
funzionamento dell'anagrafe tributaria.
22Si ricorda che la Commissione parlamentare di vigilanza sull’anagrafe tributaria (articolo 2 della legge n. 60 del 1976), è
composta di undici membri designati dai Presidenti delle due Camere. Essa (articolo 2-bis); effettua indagini e ricerche,
tramite consultazioni e audizioni di organismi nazionali e internazionali, per valutare l'impatto delle soluzioni tecniche
sugli intermediari incaricati di svolgere servizi fiscali tra contribuenti e amministrazioni, ed esprime un parere sulle
attività svolte annualmente dall'anagrafe tributaria e sugli obbiettivi raggiunti nel corso dell'anno.
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Sono soppressi i trasferimenti statali diretti al finanziamento delle spese di cui
alla lettera A) e lettera B). Fanno eccezione i contributi erariali in essere sulle rate
di ammortamento dei mutui contratti dalle Regioni34.

Per quanto riguarda il finanziamento del trasporto pubblico locale, si
tiene conto della fornitura di un livello adeguato del servizio su tutto il
territorio nazionale e dei costi standard.

Infine si dispone che i decreti legislativi definiscano le forme di copertura per quanto
riguarda gli oneri delle funzioni amministrative trasferite dallo stato alle
regioni secondo le modalità di cui all’art’articolo 7 della legge 5 giugno 2003, n. 131 e
successive modificazioni.35

Le spese per funzioni amministrative riguardano le funzioni attribuite
alle regioni con i decreti legislativi che hanno dato attuazione alla legge 59 del
2007 (cd. Bassanini).

Le risorse erogate alle regioni nel 2007 per le competenze trasferite sono state pari a
1.741 milioni di euro, distribuiti secondo la seguente tabella secondo la “Relazione sulla
gestione finanziaria delle regioni esercizi 2006-2007” della Corte dei Conti.

34 Vd anche art. 16.
35 Disposizioni per l'adeguamento dell'ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3 " la
legge è reperibile alla pagina:
http://www.normattiva.it/dispatcher?service=213&datagu=2003-06-
10&annoatto=2003&numeroatto=131&task=ricercaatti&elementiperpagina=50&redaz=003G0148&aggatto=si&&afterrif
=yes&newsearch=1&fromurn=yes&paginadamostrare=1&tmstp=1273495056067
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8.2 Patto di convergenza (art. 18)

L’articolo è del tutto nuovo rispetto al testo originario trasmesso inizialmente dal
governo ed è stato introdotto in prima lettura al Senato e ulteriormente emendato dalla
Camera. Esso introduce l’istituto del patto di convergenza rispetto i costi e i
fabbisogni standard dei vari livelli di governo.

La norma autorizza il governo, previo confronto e valutazione con la Conferenza
unificata, e in coerenza con gli obbiettivi specificatamente individuati nel DpF, a proporre,
nell’ambito della legge finanziaria norme di comportamento dinamico della
finanza pubblica al fine di realizzare l’obbiettivo della convergenza dei costi e
dei fabbisogni standard dei vari livelli di governo.

Inoltre il governo potrà proporre un percorso di convergenza degli obbiettivi di
servizio ai livelli essenziali delle prestazioni e alle funzioni fondamentali di cui all’art. 117,
secondo comma, lettere m) e p), della Costituzione.49

Viene infine previsto un monitoraggio, effettuato in sede di Conferenza
permanente per il coordinamento della finanza pubblica finalizzato, nel caso in cui si rilevi
uno scostamento di uno o più enti rispetto agli obbiettivi assegnati (limitatamente a quelli
che presentano i maggiori scostamenti nei costi per abitante), a un intervento dello Stato
d’intesa con la Conferenza unificata per individuare i correttivi da intraprendere.50

9. PATRIMONIO DI REGIONI E ENTI LOCALI

9.1. Patrimonio di comuni, province, città metropolitane e regioni i (art. 19)

L’articolo disciplina l’attuazione dell’articolo 119, sesto comma della Costituzione, che
stabilisce che questi Enti dispongano di un proprio patrimonio.

La legge delega prevede quindi l’assegnazione a titolo non oneroso a ciascun livello di
governo di distinte tipologie di beni a seconda delle caratteristiche dell’ente
(dimensioni territoriali, capacità finanziarie, competenze e funzioni svolte). Viene fatta
salva la determinazione da parte dello Stato di apposite liste che individuino nell’ambito
delle citate tipologie i singoli beni da attribuire.51

L’attribuzione dei beni immobili avviene sulla base del principio di
territorialità e di concerto con la Conferenza unificata.

Sono individuati i beni a rilevanza nazionale non trasferibili, tra cui quelli
appartenenti al patrimonio culturale nazionale.

49 Relativi ai livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali nonché la legislazione elettorale, organi di
governo e funzioni fondamentali di Comuni, Province e Città metropolitane.
50 L’articolo in oggetto sembra dunque configurare un ampliamento del contenuto tipico della legge finanziaria e nello
stesso tempo un Patto di stabilità interno con un ambito molto più esteso.
51 Si rimanda in proposito alla voce del glossario relativa al demanio, nonché all’appendice contente la bozza di decreto
legislativo sul federalismo demaniale.
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10.3 Ordinamento transitorio di Roma capitale ai sensi dell’articolo 114, terzo
comma, della Costituzione (art. 24)

L’articolo è stato aggiunto in sede di dibattito parlamentare e sostituisce l’iniziale
art. 13 del disegno di legge.

L’articolo detta norme transitorie sull’ordinamento di Roma capitale, compresi gli
elementi finanziari, fino all’attuazione della disciplina delle città metropolitane.

La definizione di Roma capitale è la seguente: “Roma capitale è un ente territoriale, i
cui attuali confini sono quelli del comune di Roma, e dispone di speciale autonomia,
statutaria, amministrativa e finanziaria, nei limiti stabiliti dalla Costituzione.
L’ordinamento di Roma capitale è diretto a garantire il miglior assetto delle funzioni che
Roma è chiamata a svolgere quale sede degli organi costituzionali nonché delle
rappresentanze diplomatiche degli Stati esteri, ivi presenti presso la Repubblica italiana,
presso lo Stato della Città del Vaticano e presso le istituzioni internazionali. Oltre a quelle
attualmente spettanti al comune di Roma, sono attribuite a Roma capitale altre funzioni
amministrative.”55[4]

La norma individua poi le ulteriori funzioni amministrative che sono attribuite a
Roma capitale rispetto a quelle spettanti al Comune di Roma.56

Queste funzioni sono disciplinate da regolamenti adottati dal Consiglio
Comunale che assume la denominazione di Assemblea capitolina. L’Assemblea,
entro sei mesi dall’entrata in vigore del decreto legislativo di cui al comma 5, approva lo
statuto di Roma capitale.

Il comma 5 specifica che attraverso uno o più specifici decreti legislativi viene
disciplinato l’ordinamento anche finanziario di Roma capitale indicando i principi e i
criteri direttivi.57

Vengono anche definiti gli ambiti di attribuzione a Roma capitale di un
patrimonio commisurato alle funzione e alle competenze attribuite e il
trasferimento a titolo gratuito dei beni appartenenti al patrimonio dello Stato,
non più funzionali alle esigenze della Amministrazione centrale.

La norma in esame, come già specificato ha carattere transitorio fino alla costituzione
delle città metropolitane, per cui, a decorrere dall’istituzione della città metropolitana di
“Roma capitale”, le norme sopra specificate si intendono riferite alla città metropolitana di
“Roma capitale”.

Infine, anche se non esplicitato chiaramente, sembra dedursi che l’Ente Roma
capitale non si sovrapponga ma integri il comune di Roma.

56Esse sono: concorso alla valorizzazione dei beni, storici, ambientali e fluviali, sviluppo economico e sociale con
particolare riferimento al settore produttivo e turistico, sviluppo urbano, edilizia pubblica e privata, organizzazione dei
servizi urbani, protezione civile, ulteriori funzioni conferite dallo stato e dalla regione Lazio.
57 Originariamente la norma disponeva un solo decreto legislativo. La disciplina vigente è il frutto di una modifica
apportata dal D.L. n. 194 del 30 dicembre 2009 (milleproroghe), convertito con modificazioni, dalla L. n. 25 del 26
febbraio 2010.
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11. NORME TRANSITORIE E FINALI

11.1. Principi e criteri direttivi concernenti norme transitorie per le Regioni (art. 20)

L’articolo definisce i principi e i criteri direttivi a cui si devono conformare i decreti
legislativi per fissare una disciplina transitoria per le Regioni.

Si dispone che le quote del fondo perequativo, di cui all’articolo 9, si
applicheranno a regime solo al termine di una fase di transizione.

Tale fase deve servire a realizzare il passaggio graduale dai valori dei trasferimenti
dello stato rilevati per le varie regioni come media del periodo 2006-2008 a quelli
determinati secondo i criteri dello stesso articolo 9. I valori iniziali sono individuati al netto
delle risorse erogate in via straordinaria.

Il processo di convergenza dalla spesa storica al fabbisogno standard
deve essere realizzato in un periodo di 5 anni con riferimento alle funzioni
connesse alla prestazione dei livelli essenziali.58

I decreti dovranno indicare anche la data da cui decorrono i 5 anni.

Per quanto riguarda le funzioni diverse da quelle relative ai LEP, si
dispone che il sistema di finanziamento debba divergere progressivamente
dal criterio della spesa storica a favore delle capacità fiscali per abitante.59

Il termine temporale è stabilito sempre in cinque anni. Tuttavia si prevede
la possibilità, nel caso in cui emergano situazioni oggettive di significativa e giustificata
insostenibilità per alcuni regioni, che lo Stato, in accordo con la Conferenza stato regioni,
introduca meccanismi correttivi di natura compensativa. In questo caso, al termine dei
cinque anni, può essere concesso un nuovo periodo transitorio di cinque anni. Tali
meccanismi compensativi tuttavia possono essere attivati solo in presenza di
un organico piano di riorganizzazione dell’Ente, coordinato con il Piano per il
conseguimento degli obbiettivi di convergenza di cui all’articolo 18.

Viene disposta la garanzia, in sede di prima applicazione delle nuove
normative, della piena copertura del differenziale certificato, ove positivo, tra
i dati previsionali e l’effettivo gettito dei tributi, e, nel caso di un differenziale
certificato negativo della sua acquisizione al bilancio dello stato.

Viene infine riaffermata la riserva di legge dei livelli essenziali di assistenza (LEA) e
dei livelli essenziali delle prestazioni (LEP) e la vigenza di quelli stabiliti dalla normativa in
essere fino a loro nuova disciplina.

11.2. Norme transitorie per gli enti locali (art. 21)

L’articolo reca le norme transitorie per il finanziamento delle funzioni degli enti
locali. Rispetto al testo originale la norma prevede la garanzia che la somma del gettito

58 La formulazione iniziale, modifica già in prima lettura dal Senato, era “periodo di tempo sostenibile”.
59 La precisazione che la capacità fiscale debba intendersi pro capite è stata introdotta dal Senato.
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PARTE SECONDA
Glossario

In questa parte si è cercato di fornire una breve spiegazione ai principali termini e alle
diverse concezioni istituzionali inerenti il provvedimento in materia di federalismo fiscale.
Si è seguito un criterio logico che parte dai concetti generali fino ad arrivare ai termini più
tecnici strettamente oggetto della legge65.

ACCERTAMENTO

Per accertamento s’intende l’insieme delle azioni, messe in atto dalla Pubblica
Amministrazione, utili all'attuazione delle norme tributarie, definite attività di
accertamento66 e che possono far scaturire un atto amministrativo, che imponga il
pagamento di un tributo67.

ADDIZIONALE

Imposta straordinaria, aggiunta ad una imposta già esistente.

ADDIZIONALE REGIONALE ALL’IMPOSTA SUL REDDITO DELLE PERSONE FISICHE

Tassa addizionale, che viene pagata alla Regione da tutti i cittadini tenuti a pagare
l’IRPEF.

AUTONOMIA FINANZIARIA

L’autonomia finanziaria di entrata e spesa delle Regioni, Province, Comuni, Città
metropolitane è espressamente prevista dall’attuale articolo 119 della Costituzione.
L’autonomia finanziaria significa che l’Ente dispone di sufficienti risorse proprie per far
fronte alle funzioni a cui è preposto e alle scelte di governo del territorio e quindi alle spese
che ne derivano.

In altri termini, gli enti la cui popolazione presenta maggiore capacità fiscale devono
poter disporre di tributi propri e di compartecipazioni a tributi erariali in grado di
consentirgli di finanziare integralmente le funzioni loro attribuite; viceversa gli altri, quelli

65 Per la redazione del glossario si sono consultati:
T. Martines “Diritto costituzionale”, Giuffré, Milano 1997; T. Martines, A. Ruggeri, C.Salazar “Lineamenti di Diritto
Regionale”, Giuffré, Milano 2002; G. Amato, A: Barbera “Manuale di Diritto Pubblico Il Mulino, Bologna, 1994, ed inoltre:
http://www.astrid-online.it/il-sistema1/Studi-e-ri/BRANCASI_RelPerugia05_05_06.pdf;
http://www.governo.it/Presidenza/ACoFF/pdf/Dossier%20su%20Federalismo%20Fiscale.pdf

66Si veda il D.L. n. 203/2005, convertito con modificazioni nella L. n. 248 del 2 dicembre 2005, in:
http://www.camera.it/parlam/leggi/decreti/05203d.htm.
67Per tutte si veda, art. 53, Cost.: “Tutti sono tenuti a concorrere alle spese pubbliche in ragione della loro capacità
contributiva.”, in: http://www.governo.it/Governo/Costituzione/1_titolo4.html.
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con minore capacità fiscale per abitante, devono potersi trovare nella medesima
condizione con aggiunta però, accanto ai tributi propri ed alle compartecipazioni, dei
trasferimenti finanziari, senza vincolo di destinazione, derivanti dall’apposito fondo rivolto
a perequare la differente capacità fiscale delle varie collettività.

BICAMERALE

Una Commissione parlamentare composta da membri della Camera dei Deputati e
del Senato è detta, in modo informale, bicamerale. Per “Bicamerale” s’intende anche,
correntemente, la Commissione parlamentare per le Riforme Costituzionali, che venne
istituita nel 199768.

BICAMERALISMO PERFETTO ED IMPERFETTO

La divisione del Parlamento nei due rami di Camera e Senato, prevista dal comma 1
dell’articolo 55 della Costituzione69 italiana, pone le due Camere su un piano di completa
parità, sia dal punto di vista dei poteri che della rappresentatività, così da poter affermare
che il sistema parlamentare italiano sia un sistema bicamerale cosiddetto perfetto70.

Nelle Nazioni, ove invece il sistema costituzionale preveda una diversificazione delle
funzioni e delle attribuzioni delle Camere, si può fare riferimento al concetto di
bicameralismo imperfetto71.

68 Si veda: http://www.camera.it/parlam/bicam/rifcost/legist/legge.htm
69 “Il Parlamento si compone della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica”.
70 “…l'Assemblea Costituente si trovò ad affrontare la mai sopita questione del ruolo da attribuire alla seconda assemblea
parlamentare. In realtà, in quella sede si pose in primo luogo la questione della scelta tra un Parlamento monocamerale o
bicamerale. Al timore che con il primo si sarebbe potuto scivolare nella dittatura di assemblea, si replicava giudicando
inutile dar vita a un doppione della Camera. Scartate le ipotesi di differenziare il tipo di rappresentatività, il progetto di
costituzione accolse il principio del bicameralismo perfetto, fondato su due camere elettive, parimenti rappresentative e
dotate dei medesimi poteri. Tale progetto in Assemblea fu aspramente criticato e sottoposto invano a varie proposte di
emendamento, molte delle quali volte a codificare la supremazia della Camera dei deputati sull'altro ramo del Parlamento.
Una volta accolto il criterio paritario, la maggiore difficoltà affrontata dai costituenti riguardò la decisione relativa alle
modalità di composizione di quella che il progetto di Costituzione definiva 'Camera dei senatori'. A tal proposito, si volle
che anche la seconda Camera fosse rigorosamente basata sul sistema elettivo e si escluse ogni sua subordinazione rispetto
all'altro ramo del Parlamento. … Fin dal 1953 l'equiparazione tra le due assemblee si è andata accentuando … poi …
formalmente con la modifica costituzionale del 1963. Un'equiparazione che viene scrupolosamente rispettata anche
nell'alternanza che scandisce la presentazione dei governi al Parlamento ai fini della richiesta della fiducia, ovvero dei
documenti che sostanziano la manovra annuale di finanza pubblica. svolgono, la circostanza per cui è sovente il caso di
disegni di legge che incontrano favori, resistenze e, quindi, sorti diverse nelle due assemblee, sembra confermare che
l'esistenza di una seconda camera pariordinata non comporta necessariamente un inutile dispendio di tempo per
l'approvazione dei provvedimenti, quanto piuttosto la possibilità di un riesame approfondito degli stessi. Il Senato
riunisce, in tal modo, la tradizionale funzione di organo di riflessione che aveva sin dal passato, con la piena legittimità
popolare che lo inserisce a pieno titolo nel grande filone della moderna democrazia rappresentativa”, in:
http://www.senato.it/istituzione/29374/29387/genpagina.htm
71 Esempi di bicameralismo imperfetto si ritrovano, ad esempio, in Germania, dove due assemblee parlamentari
(Bundestag e Bundesrat), con poteri e funzioni differenti, esercitano il potere legislativo; in Francia, dove esistono un
Parlamento composto dall'Assemblea nazionale e dal Senato, che si differenziano sia per poteri che per attribuzioni; ed in
Gran Bretagna, dove il Parlamento è costituito dalla House of Commons e dalla House of Lords, con poteri fortemente
distinti.



47

BILANCIO

Ogni documento contabile, in cui sono illustrati i dati relativi al patrimonio, alle
entrate ed alle spese di un ente per un determinato periodo.

In particolare, con “bilancio preventivo” si intende il documento contabile, in cui sono
elencate le entrate e le spese, che un ente prevede di fare in un determinato arco di tempo,
detto anno finanziario.

CAPACITÀ FISCALE E ALIQUOTA MEDIA DI RIFERIMENTO

La "capacità fiscale" è definita in base al gettito medio nazionale pro-capite
dell’addizionale regionale all’IRPEF calcolata all’aliquota media di equilibrio.

L’aliquota media di equilibrio è quella che garantisce un gettito pari ai trasferimenti
soppressi ( vedi l’art. 8, lett. h) della legge).

CITTA’ METROPOLITANE

Ente pubblico che, insieme ai Comuni del territorio, amministra un’area
metropolitana72.

COMMISSIONE PARLAMENTARE DI VIGILANZA SULL’ANAGRAFE TRIBUTARIA

Composta da undici membri designati dai Presidenti delle due Camere, effettua
indagini e ricerche, con consultazioni e audizioni di organismi nazionali e internazionali, al
fine della valutazione dell'impatto delle soluzioni tecniche sugli intermediari incaricati di
svolgere servizi fiscali tra contribuenti e amministrazioni ed esprime un parere sulle
attività svolte annualmente dall'anagrafe tributaria e sugli obbiettivi raggiunti nel corso
dell'anno.

72Si vedano l’art. 114, Cost.: “La Repubblica è costituita dai Comuni, dalle Province, dalle Città metropolitane, dalle
Regioni e dallo Stato. I Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Regioni sono enti autonomi con propri statuti,
poteri e funzioni secondo i princìpi fissati dalla Costituzione.”, in:
http://www.governo.it/Governo/Costituzione/2_titolo5.html; il c. 2, art. 23, legge 42/2009: “Le città metropolitane
possono essere istituite, nell'ambito di una regione, nelle aree metropolitane in cui sono compresi i comuni di Torino,
Milano, Venezia, Genova, Bologna, Firenze, Bari, Napoli e Reggio Calabria”, in:
http://www.parlamento.it/parlam/leggi/09042l.htm ed il Disegno di Legge “Individuazione delle funzioni fondamentali
di Comuni,Province e Città metropolitane, semplificazione dell'ordinamento regionale e degli enti locali, nonchè delega
al Governo in materia di trasferimento di funzioni amministrative, Carta delle autonomie locali, razionalizzazione delle
Province e degli Uffici territoriali del Governo. Riordino di enti ed organismi decentrati”, approvato dal Consiglio dei
Ministri del 19 novembre 2009, in: http://www.governo.it/GovernoInforma/Dossier/carta_autonomie/entilocali.pdf.
Vedasi anche: http://www.interno.it/mininterno/export/sites/default/it/temi/enti/sottotema004.html
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COMMISSIONE PARLAMENTARE PER L’ATTUAZIONE DEL FEDERALISMO FISCALE

Composta da quindici senatori e da quindici deputati, il cui Presidente è nominato
tra i componenti stessi dal Presidente del Senato e quello della Camera di intesa tra loro,
esprime i pareri sugli schemi dei Decreti legislativi e verifica lo stato di attuazione della
legge sul federalismo fiscale.

COMMISSIONE TECNICA PARITETICA PER L’ATTUAZIONE DEL FEDERALISMO FISCALE

E’ composta da trenta membri, di cui metà rappresentanti tecnici dello Stato e metà
da rappresentanti tecnici degli Enti territoriali e da un rappresentante tecnico della
Camera, uno del Senato e uno delle assemblee legislative regionali e provinciali. Ha il
compito di acquisire ed elaborare elementi conoscitivi per la predisposizione dei contenuti
dei Decreti legislativi.

CONFERENZA DEI PRESIDENTI DELLE REGIONI E DELLE PROVINCE AUTONOME

Costituita nel gennaio 198173, quale organismo di coordinamento politico tra i
Presidenti delle Giunte regionali e delle Province autonome, è sede ufficiale della
interlocuzione istituzionale interregionale; soprattutto, luogo di raccordo tra la politica
governativa e quella regionale. E’ composta dai venti presidenti delle Regioni e dai due
Presidenti delle Province autonome di Trento e Bolzano.

CONFERENZA PERMANENTE PER I RAPPORTI FRA LO STATO, LE REGIONI E LE
PROVINCE AUTONOME ( CONFERENZA STATO-REGIONI)

Istituita con Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri del 12 ottobre 198374, è
stata successivamente disciplinata dall’art. 12 della Legge numero 400 del 23 agosto
198875.

E’ presieduta dal Presidente del Consiglio e composta dai Presidenti delle Regioni e
delle Province autonome di Trento e di Bolzano e da Ministri che abbiano interesse alle
tematiche trattate.

Sede della negoziazione politica tra le Amministrazioni centrali ed il sistema delle
Autonomie, promuove e stipula intese ed accordi tra le Regioni ed il Governo, nei casi
previsti dalla legge. Sentita obbligatoriamente su tutti gli schemi di Legge, di Decreto o
Regolamento nelle materie di competenza regionale, promuove, tra le altre, il
coordinamento della programmazione economica statale in armonia con quella delle
Regioni e determina, nei casi previsti, i criteri di ripartizione delle risorse finanziarie
assegnate alle Regioni.

73 Si veda: http://www.regioni.it/NuovadocumentazioneINFORMAZIONIpagina_1.htm
74 Si veda:
http://notes1.regione.vda.it/dbweb/rapist/rapist.nsf/(apri)/63BE27DFF277608AC12570CF004C8B55/$file/DPCM%201
2%20ottobre%201983.pdf?OpenElement
75 In : http://www.affariregionali.it/infoLEGES/Normativa/SchedaNorma.aspx?idNormativa=13
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Alla Conferenza Stato-Regioni è anche attribuito un potere di surroga76 nei confronti
del Governo, nell’eventualità lo Stato non adotti i provvedimenti di attuazione di
trasferimento o devoluzione di compiti e funzioni amministrativi entro i termini previsti.
La Corte Costituzionale ne ha evidenziato il ruolo, ribadendo il fondante principio della
leale collaborazione77 tra i vari livelli di Governance.

CONFERENZA PERMANENTE PER IL COORDINAMENTO DELLA FINANZA PUBBLICA

Organismo stabile di coordinamento della finanza pubblica, da incardinarsi
nell’ambito della Conferenza unificata Stato-Regioni-Città ed Autonomie locali, composta
dai rappresentanti dei diversi livelli istituzionali di governo.

CONFERENZA PERMANENTE STATO-CITTA’ ED AUTONOMIE LOCALI (CONFERENZA
STATO-CITTA’)

E’ stata istituita con Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri del 2 luglio
199678, presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri, con compiti di coordinamento,
studio, informazione e confronto sulle problematiche connesse agli indirizzi di politica
generale, che possono incidere sulle funzioni proprie di Province e Comuni e su quelle
delegate da leggi dello Stato. Il Decreto legislativo 281 del 199779 ne ha aumentato le
funzioni.

E’ presieduta dal Presidente del Consiglio dei Ministri, è composta dai Ministri
interessati, da rappresentanti dell’Associazione Nazionale Comuni Italiani (ANCI),
dell’Unione delle Province d’Italia (UPI) e dall’Unione Nazionale Comuni Comunità Enti
Montani (UNCEM), che a loro volta designano sei Presidenti di Provincia e quattordici
Sindaci.

CONFERENZA UNIFICATA

Istituita nel 1997 con il Decreto legislativo 281 del 199780, che ne definisce
composizione, compiti e modalità organizzative ed operative, tratta delle materie di

76 In: http://www.affariregionali.it/infoLEGES/Normativa/SchedaNorma.aspx?idNormativa=6
77 Corte Costituzionale, Sentenza n. 204/1993, in:
http://www.cortecostituzionale.it/giurisprudenza/pronunce/schedaDec.asp?Comando=RIC&bVar=true&TrmD=&TrmD
F=&TrmDD=&TrmM=&iPagEl=1&iPag=1;
Corte Costituzionale, Sentenza n. 116/1994, in:
http://www.cortecostituzionale.it/giurisprudenza/pronunce/schedaDec.asp?Comando=RIC&bVar=true&TrmD=&TrmD
F=&TrmDD=&TrmM=&iPagEl=1&iPag=1;
Corte Costituzionale, Sentenza n. 338/1994, in:
http://www.cortecostituzionale.it/giurisprudenza/pronunce/schedaDec.asp?Comando=RIC&bVar=true&TrmD=&TrmD
F=&TrmDD=&TrmM=&iPagEl=1&iPag=1
78 Si veda all’indirizzo:
http://governo.it/Presidenza/CSCA/norme/DPCM%202%20luglio%201996%20istituzione%20%20CSC.pdf

79Si veda all’indirizzo:
http://www.affariregionali.it/infoLEGES/Normativa/SchedaNorma.aspx?idNormativa=5

80 In: http://www.affariregionali.it/infoLEGES/Normativa/SchedaNorma.aspx?idNormativa=5
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interesse comune delle Regioni, delle Province e dei Comuni ed è composta da membri
della Conferenza Stato Regioni e della Conferenza Stato Città.

Competente nelle materie di interesse regionale e degli Enti locali, promuove e
sancisce intese ed accordi, esprime pareri, tra cui sul Disegno di Legge finanziaria e
correlati, sul Documento di Programmazione Economico Finanziaria, sugli schemi di
Decreto legislativo di conferimento di funzioni e compiti alle Regioni ed agli Enti locali.

Coordinata da un Segretario generale, annovera al proprio interno undici
commissioni di lavoro, divise per materia. La Conferenza ha istituito nel 1981 il Centro
Interregionale di Studi e Documentazione (CINSEDO) quale struttura associativa con
compiti di informazione, studio e supporto alla Conferenza stessa.

CONSUNTIVO

Documento contabile che, alla fine dell’anno finanziario, indica le entrate e le spese
realizzate da un ente.

DEMANIO (VEDI ANCHE PATRIMONIO)

Il demanio è il complesso di beni appartenenti allo stato in quanto destinati all’uso
diretto o indiretto dei cittadini. E’ normato dagli articoli 822 e 823 del codice civile. I beni
del demanio pubblico sono inalienabili e non possono formare oggetto di diritti di terzi se
non nei modi e nei limiti stabiliti dalla legge.

Viene suddiviso in: demanio marittimo; demanio idrico; demanio militare; demanio
stradale, ferroviario, aeroportuale; demanio artistico, storico, archeologico.

Sono assoggettati al regime del demanio pubblico anche i beni delle categorie sopra
elencate che appartengono alle Province e ai Comuni.

FABBISOGNO STANDARD

Nel linguaggio economico il fabbisogno standard indica il costo necessario a
soddisfare le esigenze di un fruitore medio di un dato bene o servizio.

FEDERALISMO DEMANIALE81

Per federalismo demaniale si intende il trasferimento dei beni del demanio pubblico
dello stato alle Regioni e agli Enti locali e fa riferimento al primo dei decreti di
attuazione82, previsti all’articolo 19 della legge 42 del 200983. Esso prevede che Comuni,

81 Per la redazione della voce, si veda anche Marco Antoniol, Il federalismo demaniale, Il principio patrimoniale del
federalismo fiscale, in Studi Applicati di patrimonio pubblico.it, Aprile 2010, in:
http://www.patrimoniopubblico.it/site/Federalismo_demaniale.asp?IDPagina=12
82 “… Approvato dal Consiglio dei Ministri il 17 dicembre 2009, su proposta dei Ministri dell’economia, Giulio Tremonti,
per le riforme per il federalismo, Umberto Bossi, per la semplificazione normativa, Roberto Calderoli, per i rapporti con
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Province, Città metropolitane e Regioni possano chiedere l’attribuzione a titolo non
oneroso di beni già individuati a tal fine dallo Stato, in base ai principi di sussidiarietà, di
adeguatezza, della capacità finanziaria, della semplificazione e della correlazione con
competenze e funzioni.

FEDERALISMO FISCALE

Il federalismo fiscale indica la concezione economica-politica rivolta a realizzare una
proporzionalità diretta tra le imposte riscosse in una determinata area territoriale del
paese, in particolare le Regioni, (ma anche le province, i comuni le città metropolitane) e le
imposte effettivamente utilizzate all’interno della stessa area. Secondo questa dottrina la
titolarità delle entrate fiscali dovrebbe appartenere soprattutto alle collettività territoriali,
mentre gli enti a livello superiore potrebbero attingere solo in via derivata.

Tale concezione presuppone quindi una forte ed autonoma capacità impositiva da
parte delle Regioni e quindi della divisione dei tributi che fanno capo allo Stato e quello
alle Regioni o a altri Enti locali e alla eventuale ripartizione tra i diversi soggetti del gettito
di un determinato tributo. Per esempio, nella discussione in corso è stato ipotizzato un
25% del gettito IRPEF e IVA che dovrebbe essere trattenuto dalle Regioni.

In Italia, la Riforma fiscale dei primi anni ’70 ha fortemente privilegiato l’imposizione
centrale dello Stato con il successivo trasferimento di risorse agli Enti locali. Agli inizi degli
anni ’90 l’autofinanziamento tributario del totale delle spese delle amministrazioni locali si
aggirava intorno al 10%. Dopo l’introduzione dell’ICI e una serie di altre modifiche
legislative in campo tributario, alla metà degli anni ’90 la quota di autofinanziamento delle
spese locali consolidate raggiunse il 25%, per salire ad oltre il 40% alla fine del decennio.

FISCALITA’ DI VANTAGGIO O DI SVILUPPO

La fiscalità di vantaggio è rappresentata da quelle norme che introducono particolari
condizioni fiscali (per esempio incentivi) in alcune aree per favorire lo sviluppo di
determinate regioni e territori per la creazione di nuove imprese, al fine di ridurre gli

le Regioni, Raffaele Fitto e per le politiche europee, Andrea Ronchi: - uno schema di decreto legislativo di attuazione del
federalismo fiscale (legge n. 42 del 2009), specificatamente per la parte diretta ad attuare il cosiddetto federalismo
demaniale, trasferimento cioè a regioni, comuni, province, città metropolitane di un loro patrimonio di beni. Il criterio
di base è quello della valorizzazione del bene stesso; lo Stato individuerà i beni e solo gli enti che potranno valorizzarli
ne assumeranno la responsabilità: Lo schema di decreto legislativo inizia, con l’approvazione odierna, un lungo iter di
concertazione in Conferenza unificata, nella Commissione parlamentare per l’attuazione del federalismo fiscale e nelle
Commissioni parlamentari di merito;” in:
http://www.governo.it/GovernoInforma/Dossier/decreto_giustizia/NUOVOCDM%2076%20_2_.pdf
83 (Patrimonio di comuni, province, città metropolitane e regioni) 1. I decreti legislativi di cui all'articolo 2, con riguardo
all'attuazione dell'articolo 119, sesto comma, della Costituzione, stabiliscono i princìpi generali per l'attribuzione a
comuni, province, città metropolitane e regioni di un proprio patrimonio, nel rispetto dei seguenti princìpi e criteri
direttivi: a) attribuzione a titolo non oneroso ad ogni livello di governo di distinte tipologie di beni, commisurate alle
dimensioni territoriali, alle capacità finanziarie ed alle competenze e funzioni effettivamente svolte o esercitate dalle
diverse regioni ed enti locali, fatta salva la determinazione da parte dello Stato di apposite liste che individuino
nell'ambito delle citate tipologie i singoli beni da attribuire; b) attribuzione dei beni immobili sulla base del criterio di
territorialità;
c) ricorso alla concertazione in sede di Conferenza unificata, ai fini dell'attribuzione dei beni a comuni, province, città
metropolitane e regioni; d) individuazione delle tipologie di beni di rilevanza nazionale che non possono essere
trasferiti, ivi compresi i beni appartenenti al patrimonio culturale nazionale.”
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squilibri tra le diverse parti del paese. Tali norme devono però ottemperare alla disciplina
dell’Unione Europea.

FONDO PEREQUATIVO

Il fondo perequativo è rappresentato dalle risorse necessarie da accantonare per
assicurare livelli adeguati di sanità, scuola ed assistenza in quelle regioni che hanno minor
gettito fiscale, rispetto sistema di finanza derivata, cioè basato sui trasferimenti dello stato
centrale. Alcune regioni, per esempio, sono molto popolose, ma il contesto delle attività
produttive e dei redditi determina un basso gettito fiscale. La perequazione è di tipo
orizzontale quando viene previsto un meccanismo in cui le risorse passano direttamente da
una regione all’altra; è di tipo verticale quando le risorse sono erogate centralmente dallo
stato. L’attuale legge norma un fondo perequativo strettamente verticale; infatti in prima
lettura al Senato il legislatore ha voluto ribadire il ruolo centrale dello Stato nell’attività
perequativa. Il Sole-24 Ore aveva stimato in circa 26 miliardi il possibile fondo
perequativo.

LEP (LIVELLI ESSENZIALI PRESTAZIONI)

LEP è l’acronimo che indica i livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti
civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale. Con l’acronimo
LEA invece si indicano i livelli essenziali riferiti alla sola assistenza sanitaria.

OBIETTIVI DI SERVIZIO

Gli obiettivi di servizio sono quelli a cui le amministrazioni territoriali devono tendere
e sono riconducibili ai livelli essenziali delle prestazioni da garantirsi in tutto il Paese e alle
funzioni fondamentali degli Enti locali.

PATRIMONIO PUBBLICO (VEDI ANCHE DEMANIO)

Il patrimonio pubblico è l’insieme dei beni mobili e immobili di proprietà dello stato e
degli Enti pubblici e disponibili per gli interessi della collettività. Il codice civile disciplina
il patrimonio pubblico all’articolo 826 e seguenti e distingue tra demanio (vedi voce
specifica) e patrimonio dello Stato in cui fa rientrare tutti i beni pubblici appartenenti allo
Stato e enti pubblici non contemplati nelle fattispecie del demanio. In dottrina ci sono
riserve sul valore di questa distinzione in quanto si rimarca la sostanziale continuità
funzionale delle due categorie. Infatti entrambi sono beni appartenenti alla pubblica
amministrazione e destinati all’interesse pubblico. Il patrimonio pubblico viene suddiviso
in patrimonio indisponibile che gode di un regime giuridico analogo a quello del demanio
e patrimonio disponibile che risulta invece assoggetto a un regime in larga parte
coincidente con quello dei beni privati.
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PATTO DI CONVERGENZA

E’ un nuovo istituto introdotto dall’articolo 18 della legge sul federalismo fiscale. Ha
la funzione di garantire il coordinamento dinamico della finanza pubblica ed è finalizzato a
realizzare il riallineamento dei costi e dei fabbisogni standard dei vari livelli di governo.

PATTO DI STABILITA’ E CRESCITA

Il Patto di stabilità e crescita è costituito da una serie di vincoli economici e finanziari
definiti dalla Comunità Europea rappresentando l’elemento cardine delle sue scelte di
politica economica.

“Gli Stati membri dell’Unione europea hanno sottoscritto l’obiettivo comune di non
generare disavanzi eccessivi, attraverso il raggiungimento di un saldo del conto delle
pubbliche amministrazioni prossimo al pareggio o in avanzo rafforzando, a tal fine, le
misure di coordinamento delle politiche economiche e di sorveglianza ed istituendo, per i
disavanzi eccessivi, un meccanismo sanzionatorio di carattere semiautomatico. Il
parametro di riferimento principale per la valutazione del disavanzo è rappresentato
dall’indebitamento netto delle pubbliche amministrazioni: un valore di indebitamento
netto, calcolato in rapporto al PIL, pari al 3% costituisce un valore massimo il cui
superamento (a meno che non sia giustificato da circostanze eccezionali e temporanee)
comporta la dichiarazione di disavanzo eccessivo e le conseguenti sanzioni. L’ulteriore
parametro di riferimento è rappresentato dal rapporto tra debito pubblico e PIL, fissato
ad un livello non superiore al 60%.

L’impegno a non incorrere in disavanzi eccessivi riguarda l’insieme delle
amministrazioni pubbliche, aggregato che comprende, oltre alle amministrazioni
centrali, anche le amministrazioni regionali e locali, e gli enti di previdenza e
assistenza”84.

PRINCIPIO DI SOLIDARIETA’ E COESIONE SOCIALE

Principio in base a cui vengono destinate risorse aggiuntive a favore della Regione e
degli Enti locali, per favorire sviluppo economico, coesione e solidarietà sociale85.

84Sintesi esplicativa tratta dal Dossier del Senato pag. 140.

85 Si vedano il c. 5, art. 119 Cost.: “Per promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la solidarietà sociale, per
rimuovere gli squilibri economici e sociali, per favorire l'effettivo esercizio dei diritti della persona, o per provvedere a
scopi diversi dal normale esercizio delle loro funzioni, lo Stato destina risorse aggiuntive ed effettua interventi speciali in
favore di determinati Comuni, Province, Città metropolitane e Regioni.”, in:
http://www.governo.it/Governo/Costituzione/2_titolo5.html; ed il Trattato di Lisbona, in: http://eur-
lex.europa.eu/JOHtml.do?uri=OJ:C:2008:115:SOM:IT:HTML, in cui per la prima volta il principio della coesione figura
tra gli obiettivi dell’Unione Europea.
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RISCOSSIONE FISCALE

Per riscossione ci si riferisce alla fase del pagamento di un tributo86, susseguente a
quella dell’accertamento.

SPESA STANDARD

Per spesa o costo standard si intende il costo di un determinato servizio che avvenga
nelle migliori condizioni di efficienza e appropriatezza garantendo i livelli essenziali di
prestazione. In altri termini si tratta di individuare il peso giusto che devono avere
l’assistenza, la sanità e la scuola nei bilanci pubblici per funzionare adeguatamente senza
lasciare spazi allo spreco, garantendo contemporaneamente però a tutti i livelli adeguati
dei servizi suddetti. Nella legge il costo standard è definito prendendo a riferimento la
regione più “virtuosa”, cioè i costi efficienti a cui presta i servizi la regione più efficiente.

La determinazione dei costi standard tuttavia appare di assai difficile elaborazione: i
parametri dovranno infatti tenere conto non solo delle dimensioni di una popolazione, ma
anche delle sue caratteristiche (incidenza della popolazione anziana, ecc.).

SPESA STORICA

Quando si parla di spesa storica si intende l’ammontare della spesa che storicamente
si è consolidata nella amministrazione delle diverse regioni al fine di assolvere le tre
funzioni essenziali: la sanità, l’istruzione e l‘assistenza. Le risorse per effettuare queste
spese sono derivate dai trasferimenti dello Stato alle regioni. La “spesa storica” è dunque il
criterio-base dell’attuale sistema di finanza derivata, per cui ogni ente territoriale riceve
finanziamenti parametrati alla spesa in precedenza sostenuta. Più genericamente con
spesa storica si intende anche l’insieme delle spese consolidate nel tempo di un Ente
pubblico.

STATO

Lo Stato è una comunità di individui, stanziata su un territorio e organizzata secondo
un ordinamento giuridico indipendente ed effettivo. Si compone quindi di tre elementi
costitutivi: l’elemento personale, il popolo, l’elemento spaziale il territorio e un elemento
organizzativo il governo o sovranità.

86 Cit., in: http://www.camera.it/parlam/leggi/decreti/05203d.htm.



55

STATO FEDERALE

E’ uno Stato in cui al governo centrale si contrappongono diversi governi locali di
aree territoriali diverse che possono anche fregiarsi della qualifica di Stati.

Lo stato federale corrisponde quindi a un ordinamento statuale composto da varie
regioni, o anche stati, che si federano tra di loro. Il governo centrale detiene il potere nelle
materie della politica di difesa, della politica estera e della politica economica monetaria,
mentre i diversi stati o regioni che lo compongono hanno un loro autonomo potere di
autogoverno e hanno giurisdizione legislativa e amministrativa sulle materie che non sono
di competenza del governo centrale. Questa forma di governo è di solito sancita da leggi
costituzionali non modificabili d’imperio da parte del governo centrale.

E’ necessario distinguere lo Stato federale dalla Confederazione di Stati. Quest’ultima
non è uno Stato, ma una lega di Stati che restano sovrani e indipendenti tra loro; il patto è
regolato dal diritto internazionale e dagli accordi intervenuti tra i contraenti al fine di
cooperare per il soddisfacimento degli interessi comuni.

Sul piano storico lo Stato federale ha conosciuto due tipologie di processi formativi:

1. l’evoluzione di una Confederazione che produce un nuovo, vero e proprio Stato,
nella forma di Stato federale (come nel caso degli USA e della Germania);

2. il risultato di un processo di forte decentramento di uno stato precedentemente
unitario e accentrato, con l’attribuzione di nuovi poteri legislativi e
amministrativi alle regioni o agli “stati” che lo compongono (vedasi l’esempio del
Canada o del Brasile).

STATO REGIONALE

Lo Stato regionale è quello stato in cui a determinate entità territoriali, le regioni,
sono attribuite sfere di autonomia e di governo sempre maggiori, nel campo della
amministrazione, della legislazione, delle finanze stesse, pur nei limiti del carattere
derivato dei loro ordinamenti.

L’evoluzione attualmente in corso in Europa nei diversi Stati tende a ridurre sempre
più le differenze tra gli Stati federati e gli Stati a carattere regionale.

Contemporaneamente alla tendenza alla decentralizzazione operano però altre due
dinamiche di segno opposto:

1. negli Stati Federali tende ad affermarsi sempre più il diritto federale su quello
degli Stati membri con il governo centrale che dispone di poteri sempre più forti
e penetranti;

2. con la formazione dell’Unione Europea una serie di poteri e giurisdizioni
legislative sono state dismesse dagli Stati componenti a favore dell’Unione
stessa; le norme del diritto europeo (direttive comunitarie) sono diventate
sempre più cogenti per le legislazioni degli Stati che la compongono e col trattato
di Amsterdam del1997 e il cosiddetto patto di stabilità le politiche economiche e
finanziarie sono diventate sempre più convergenti.
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STATO UNITARIO E CENTRALIZZATO

E’ uno Stato in cui esiste un unico governo sovrano, operante sia a livello centrale che
periferico.

Nel complesso processo di formazione dello stato unitario in Italia, durante il
Risorgimento, restò aperta per un certo tempo la dialettica circa l’opzione tra stato federale
e stato unitario centralizzato. Sul piano storico prevalse la seconda opzione. Lo stato
centralizzato si espresse nella sua forma più estrema durante il regime fascista quando si
arrivò a sopprimere le stesse autonomie locali con la dipendenza dei comuni e delle
province direttamente dall’esecutivo centrale. La Costituzione del ’48 introdusse invece
importanti prerogative per le autonomie, istituendo sia le Regioni speciali, sia le Regioni a
statuto ordinario. Come è noto, queste ultime, tuttavia, furono costituite solo a partire dal
1970. Le modifiche al Titolo V della Costituzione sopravvenute nel 2001 hanno fortemente
accresciuto le prerogative legislative delle Regioni e i poteri degli Enti locali, a cui si è
aggiunta la categoria delle Città metropolitane, introducendo quindi elementi di
“federalismo” nel nostro ordinamento istituzionale.

TRIBUTO PROPRIO

I tributi propri della Regione, definiti anche tributi regionali autonomi, sono quelli
istituiti solo sulla base di una specifica legge regionale. Il legislatore nazionale ha tuttavia
delimitato il campo di intervento specificando che tali tributi possono essere istituiti dalle
regioni con proprie leggi solo in relazione a presupposti non già assoggettati alla
imposizione erariale dello stato.

TRIBUTO PROPRIO DERIVATO

I tributi propri derivati sono quelli istituiti e regolati da leggi statali che dispongono
specificamente che il gettito sia attribuito alle regioni. E’ la stessa legge nazionale che
disciplina la possibilità per le regioni di modificare eventualmente le aliquote, di disporre
esenzioni, detrazioni e deduzioni, rispettando non solo i criteri della legislazione statale,
ma anche delle normative europee.
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APPENDICE
Il federalismo demaniale

1. I DECRETI LEGISLATIVI

Le difficoltà sopraggiunte nella costituzione di alcuni organismi, hanno reso più
arduo il cammino dell’emanazione dei decreti legislativi da parte del governo.

L’articolo 2 della legge stabiliva originariamente che almeno un decreto, quello
recante i principi della armonizzazione dei bilanci pubblici, avrebbe dovuto essere adottato
entro dodici mesi dall’entrata in vigore della legge. E’ opportuno ricordare che il
parlamento aveva modificato la norma originaria accorciando i tempi della scadenza a un
anno e stabilendo quale fosse la materia del primo decreto legislativo. Su questa tempistica
molto stretta, vista anche la complessità della tematica in oggetto, erano emersi parecchi
dubbi come ha avuto modo di ricordare il ministro Calderoli nella audizione svolta davanti
alla Commissione 27 aprile 201087.

Tale termine non ha potuto essere rispettato, anche perché la Copaff, nello svolgere il
lavoro di reperimento dei dati dei bilanci pubblici si è ritrovato di fronte ad elementi non
omogenei tra di loro, “della mancanza di un linguaggio comune tra i vari livelli di
governo per poter interloquir , quindi confrontare, condividere alcuni dati e, soprattutto,
compararli a livello europeo” per riportare le parole del ministro, che ha reso quindi
impossibile nei tempi dati la preparazione della relazione tecnica al parlamento previsto
dalla legge n. 42 e quindi l’emanazione del decreto legislativo sulla armonizzazione dei
bilanci pubblici.88

Per sanare questa situazione la legge n. 196 del 2009 di riforma della contabilità e
della finanza pubblica ha modificato la legge n. 42 disponendo soltanto l’emanazione di un
decreto entro il primo anno, senza specificarne la materia e che la relazione tecnica della

87 “Ricordo la cautela con cui affrontò l'argomento il Ministro Tremonti, che metteva in guardia rispetto alle difficoltà di
poter realizzare il tutto in tempi così stretti. Oggi devo dire che egli ha avuto ragione, sia rispetto alla complessità dei
problemi che si dovevano affrontare, sia perché le stesse fonti da cui veniva una richiesta di un lavoro fatto bene e in
fretta sono state, volontariamente o non, responsabili di tutti i ritardi successivi”.
La relazione è reperibile alla pagina:
http://www.camera.it/470?stenog=/_dati/leg16/lavori/stenbic/62/2010/0427&pagina=s020#Calderoli%20Roberto%20
2%202

88 Il Presidente della Commissione tecnica paritetica nella audizione davanti alla V Commissione della Camera il 14 aprile
ha spiegato che: “Il primo problema emerso all'interno della Commissione è la mancanza di una lingua comune tra i
bilanci dei diversi enti territoriali. Ci siamo trovati dunque ad affrontare in primo luogo il problema del cosiddetto
federalismo contabile….. Il primo atto a cui la Commissione che presiedo ha dato vita è stato quello di approvare una
codifica unitaria dei dati. È stata inviata una lettera al Governo precisando che era necessario tradurla anche a livello
di atto legislativo. Con l'adozione del cosiddetto decreto Ronchi (decreto-legge n. 135 del 2009, convertito, con
modificazioni, dalla legge n. 166 del 2009) essa è stata prevista come obbligatoria dall'articolo 19-bis - introdotto in
sede di conversione - con il quale si è richiesto alle regioni di inviare alla COPAFF i dati di bilancio, riclassificati secondo
tale codifica unitaria. Contemporaneamente, è stata raggiunta l'intesa in Conferenza unificata su tale codifica.” Il testo
della relazione è reperibile alla pagina:
http://www.camera.it/470?stenog=/_dati/leg16/lavori/stencomm/05/indag/locale/2010/0414&pagina=s010
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Commissione concernente il quadro generale di finanziamento degli enti locali sia
trasmessa entro il 30 giugno del 2010.89

Con il decreto n. 135 del 2909, il cosiddetto decreto Ronchi, è stata introdotta una
norma che impone una riclassificazione unitaria dei dati di bilancio dei diversi enti

2. IL DECRETO LEGISLATIVO SUL FEDERALISMO DEMANIALE

Il primo decreto legislativo “Attribuzione a comuni, province, città
metropolitane e regioni di un proprio patrimonio” è stato deliberato dal Consiglio
dei ministri in data 17 dicembre 2009 e trasmesso il 28 dicembre 2009 alla segreteria
della Conferenza unificata per l’avvio dell’esame in sede tecnica. Dopo alcuni incontri in
sede tecnica informale il governo ha chiesto che il provvedimento fosse posto all’ordine del
giorno della Conferenza unificata del 27 gennaio 2010 che non si è svolta per la mancata
partecipazione della componente regionale. La seduta della Conferenza unificata che ha
preso in esame il testo si è svolta soltanto il 29 aprile.

La norma delle legge specifica che gli schemi di decreto sono trasmessi alla
Commissione bicamerale previa intesa con la Conferenza unificata da realizzarsi entro 30
giorni; nel caso in cui questa intesa non venga raggiunta il governo trasmette lo schema di
decreto correlato da apposita relazione. E’ quanto ha fatto l’esecutivo interpretando come
mancata intesa non per il manifestarsi di un palese disaccordo, ma la decorrenza di
termini. Lo schema di decreto correlato da relazione è quindi stato trasmesso alla Camere
il 12 marzo del 2010 e la Commissione bicamerale ne ha iniziato la discussione a partire
dalla seduta del 27 aprile 2010.90 E’ opportuno ricordare che la legge n. 42 dispone un
termine di 60 giorni per la Commissione entro il quale esprimere il proprio parere, per cui
la data limite, in questo caso, è il 17 maggio 2010.

Per quanto riguarda la Conferenza unificata essa è tornata e riunirsi il 29
aprile. La Conferenza delle regioni ha discusso dello schema di decreto il 22 e il 29
aprile producendo un testo in cui sono illustrati le osservazioni e i punti di criticità 91

Anche l’Unione delle Province ha predisposto un documento in cui sono espresse le
loro osservazioni.92 A sua volta l’Anci in una audizione presso la commissione bilancio
della Camera ha illustrato la sua posizione sul decreto93

89 Secondo il ministro Calderoli l’ordine dei decreti legislativi dovrebbe essere il seguente: federalismo demaniale,
autonomia impositiva dei comuni, costi e fabbisogni standard, fiscalità del comparto regionale, riforma fiscale in senso
lato.
90 Questo schema di decreto, tuttavia non corrisponde alla prima versione del 17 dicembre 2009, ma è stato elaborato dal
governo tenendo conto del confronto intervenuto nel frattempo nella Conferenza Stato città. Il parlamento si trova dunque
ad avere in esame due schemi di decreto significativamente diversi. Per una ricostruzione accurata del procedimento
seguito per l’adozione dello schema preliminare di decreto legislativo e delle sue implicazioni si veda l’ampio articolo di
Nicotra e Pizzetti “Federalismo demaniale:il primo passo nell’attuazione del Federalismo fiscale, reperibile alla pagina:
http://www.astrid-online.it/rassegna/28-04-2010/Nicotra_Pizzetti_Fed-demaniale_04_2010.pdf
91 Il parere delle regioni è reperibile alla pagina:
http://www.regioni.it/mhonarc/details_confpres.aspx?id=178047

92 Il testo è reperibile alla pagina:
http://www.upinet.it/upinet/docs/contenuti/2010/5/documento%20federalismo%20demaniale%20per%20audizione%2
0camera.pdf

93 I rilievo dell’Anci sono reperibili alla pagina:
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Lo schema del decreto è reperibile alla pagina:
http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer?tipo=BGT&id=472066

La relazione tecnica è reperibile alla pagina:
http://www.riformeistituzionali.it/media/73880/relazione%20tecnica%200196_f00
1.pdf

La relazione deliberata dal Consiglio dei Ministri è reperibile alla pagina
http://www.riformeistituzionali.it/media/73883/allegati%200196_f002.pdf

http://www.anci.it/index.cfm?layout=dettaglio&IdSez=808283&IdDett=23269
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3. LO SCHEMA DI DECRETO LEGISLATIVO N. 196
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4.PARERE DELLE REGIONI

CONFERENZA DELLE REGIONI E DELLE PROVINCE AUTONOME

10/036/CR4/C2

PARERE SULLO SCHEMA DI DECRETO LEGISLATIVO RECANTE
“ATTRIBUZIONE A COMUNI, PROVINCE, CITTÀ METROPOLITANE E
REGIONI DI UN LORO PATRIMONIO, AI SENSI DELL’ART. 19 DELLA L. 5
MAGGIO 2009, N. 42”

Rapporto con la legge delega

1. Tra i principi e i criteri enunciati dalla legge delega, l’art. 19 individua: a) la non
onerosità dell’attribuzione; b) la correlazione dell’attribuzione alle dimensioni
territoriali, alla capacità finanziaria, alle competenze e funzioni effettivamente
svolte ed esercitate e alla territorialità; c) la concertazione in Conferenza
unificata; d) l’espressa individuazione di tipologie di beni di rilevanza nazionale
sottratti all’attribuzione.

2. La lettura dello schema di dlgs, nella versione successiva al passaggio in
Conferenza Stato-città, nell’ottica della verifica del rispetto dei criteri cui
correlare l’attribuzione, evidenzia immediatamente che:

a) I criteri della capacità finanziaria e delle competenze e funzioni
effettivamente svolte ed esercitate sono solo enunciati, ribaditi, ma non
sono concretizzati: degli stessi non si offre alcuna specificazione utile per
l’effettiva applicazione. Il fatto di avere scelto il federalismo demaniale
come primo decreto attuativo rende difficile l’utilizzo concreto del criterio
della “capacità finanziaria”, grandezza sulla quale il processo di attuazione
della legge delega potrebbe influire in misura non determinabile
attualmente;

b) Il principale, se non l’unico, criterio sviluppato risulta, pertanto,
essere quello della “territorialità”, sul quale si incentra la trama del
provvedimento (art. 3, c. 5, lett. a));

3. Unitamente al criterio della “territorialità” , lo schema statale poggia su altri due
elementi: a) l’indispensabilità della richiesta ai fini dell’effettiva
attribuzione (art. 2, c. 2); b) la garanzia “in ogni caso, di un’equa
attribuzione di beni fra i diversi livelli di governo” (art. 2, c. 1). Entrambi
sono criteri non enunciati espressamente dalla legge delega.

4. Pertanto, emerge l’impressione di un legislatore delegato che rinuncia
a prefigurare con il dlgs l’assetto degli interessi a valle del processo
di attribuzione. Tale assetto finale sarà, infatti, la risultante dell’operare di
elementi molto “aperti” quali, la facoltà di richiesta degli enti, la risoluzione, da
parte di organi statali e senza alcun ruolo per le regioni, delle
possibili/probabili richieste concorrenti nonché, in ultima analisi, del
principio “dell’equa attribuzione, in ogni caso, da garantire,”
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principio indeterminato nel contenuto (l’equità è destinata ad operare
rispetto ai singoli beni attribuiti e non alle sole tipologie di beni, pare. Opererà
rispetto alla situazione dei singoli livelli di governo o anche – ndr in ogni caso
– rispetto ai singoli enti a livello di territorio infra regionale? Come si concilia
il meccanismo dell’individuazione e della richiesta con la necessità di garantire
l’equa attribuzione, in ogni caso?). Tale criticità risulta ancora più rilevante nei
casi del demanio idrico e del demanio marittimo per i quali il ruolo di
governo del territorio e di regia in materia di assetto e di utilizzazione delle
risorse idriche previsti dalla Costituzione, impone la necessità di garantire in
capo alle Regioni l’esercizio di tali funzioni.

5. Quanto al principio della delega che prevede la “concertazione con gli enti
territoriali”, si nota che, a fronte di una preventiva intesa debole da raggiungere
su un dpcm di individuazione dei beni (dal contenuto non del tutto
determinato), la decisione finale di attribuzione, a seguito delle richieste da
presentare in termini molto stretti, appare rimessa esclusivamente alle
valutazioni del Consiglio dei Ministri, su proposta del MEF, in mancanza,
peraltro, di qualsiasi forma di coordinamento fra le varie richieste e di un
qualsiasi ruolo regionale.

Dal punto di vista formale, si potrebbe, forse, dubitare che sia
rispettata la legge delega laddove prevede il ricorso alla
concertazione “ai fini dell’attribuzione dei beni” (art. 19, c. 1, lett. c). In
quest’ottica, è opportuno rimettere alla valutazione politica l’eventuale richiesta
di un rafforzamento dell’intesa (forte ex art. 8, comma 6 della 131 del 2003) o
l’acquisizione di una ulteriore intesa in sede di Conferenza unificata nella
successiva e determinante fase finale.

6. Quanto al principio della “non onerosità dell’attribuzione” è bene evidenziare: a)
la riformulazione in termini meno penalizzanti ma, comunque, non
soddisfacenti della clausola finale che prevedeva la riduzione dei trasferimenti
statali agli enti territoriali in relazione all’avvenuto trasferimento dei beni (cfr
art. 7, c. 2); b) l’inserimento (art. 7, c. 3) di una parziale sterilizzazione delle
spese relative ai beni trasferiti ai fini del patto di stabilità (da valutare nel
contenuto);

Gli ulteriori passi avanti che vanno promossi sono motivati dalle seguenti
considerazioni: a) il dlgs nulla dice rispetto al fatto che i beni trasferiti siano in
regola con le normative urbanistiche, edilizie ed energetiche che valgono per
tutti i soggetti pubblici e privati e che non prevedono specifiche esclusioni per
l’amministrazione statale. Ove non lo fossero, deve essere prevista una
compensazione ulteriore all’ente destinatario del bene per far fronte
agli adeguamenti di legge e la deroga al rispetto della normativa
senza sanzioni per un periodo definito da una programmazione per
la messa a norma dei beni; b) posto che l’ente destinatario sarà tenuto anche
a “valorizzare funzionalmente” il bene , è opportuno proporre alla
valutazione politica la richiesta di un esenzione dal patto di stabilità delle
spese necessarie per tale valorizzazione per un congruo periodo di
tempo. Si precisa , inoltre, che lo schema di decreto legislativo non fa alcun
riferimento alla devoluzione delle risorse che lo Stato destina alla manutenzione
dei beni oggetto di trasferimenti (interventi diretti, spese per il personale, spese
per i beni e i servizi), come invece previsto dall’articolo 10 della legge 42 del
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2009. In questo caso il trasferimento comporterà oneri per la finanza pubblica e
in particolare per quella territoriale. Infine occorre sottolineare la specificità che
il demanio militare assume con riferimento al ruolo della società Difesa SpA.

Focus su alcune modifiche introdotte dopo il passaggio del testo al parere
della Conferenza Stato-Città

7. Alcune delle modifiche introdotte meritano di essere valutate anche per il riflesso
che sono destinate a produrre sul ruolo regionale. Richiamata la già descritta
prevalenza, tra i criteri che avrebbero dovuto guidare il legislatore delegato, della
“territorialità”, è bene evidenziare, altresì, l’introduzione, all’art. 3, c. 1, della
frase “I beni del demanio idrico e i beni del demanio marittimo
possono essere individuati singolarmente o per gruppi”. Lo scopo e
l’effetto di tale inciso vanno quanto meno chiariti da parte del legislatore
delegato, così come andranno precisati i criteri da seguire nell’operazione di
formazione dei gruppi di beni. Ciò premesso, è bene valutare, più
radicalmente, la possibilità di proporre la soppressione di tale
facoltà: la frammentazione in gruppi di una tipologia di beni sembra,
infatti, creare le premesse per l’attribuzione degli stessi ad un livello
di governo sub regionale, ciò che, come più avanti si dirà, appare del tutto
sconsigliabile e controproducente con riferimento al demanio marittimo e al
demanio idrico.

Ruolo regionale

8. Anche la seconda versione del decreto non riconosce alle Regioni alcun ruolo
di “governo” sul territorio. Lo schema di d.lgs. ragiona soltanto di beni da
trasferire, mettendo sullo stesso piano regioni ed enti locali, senza tener conto
del fatto che:

- i beni, quali che siano, sono comunque strumentali all’esercizio di
funzioni legislative e amministrative;

- nelle materie oggetto di legislazione concorrente o residuale spetta alle
Regioni procedere al riparto delle funzioni amministrative fra gli enti
locali o, meglio, individuare quale sia il livello di governo adeguato;

- la norma non considera che il coordinamento della finanza pubblica è
materia concorrente e che conseguentemente occorre un raccordo con le
competenze regionali riguardo al coordinamento della finanza
territoriale, così come definito dalla legge 42/2009 e dalla nuova legge di
contabilità dello Stato.

Non considerare, ai fini del trasferimento, la connessione esistente tra beni e
funzioni e le implicazioni che ne derivano rispetto agli artt. 117 e 118 Cost.
produrrebbe effetti distorsivi, diseconomie e frammentazioni di competenze che
impedirebbero una azione realmente efficiente ed efficace sul territorio (si pensi
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all’esempio della difesa del suolo nel caso fosse attribuita agli enti locali la
titolarità del demanio marittimo e del demanio idrico).

Di qui l’opportunità di sottoporre alla valutazione politica l’opzione di richiedere
modifiche dirette a riconoscere un ruolo regionale a garanzia dell’intero
sistema, tanto più in un processo che, come detto sopra, richiederà forte ruolo
di coordinamento, di concertazione sul territorio e di conoscenza delle realtà
territoriali. Per questo le Regioni potrebbero svolgere un ruolo di
interlocuzione con lo Stato e di intermediazione fra Stato ed enti
locali nell’allocazione dei beni, in ragione della potestà legislativa
necessaria a conferire le funzioni amministrative sul territorio di
riferimento; funzioni rispetto alle quali è correlato/strumentale
l’utilizzo dei beni da attribuire. Questo ruolo potrà essere diversamente
modulato per intensità.

Regioni a Statuto speciale

Le disposizioni del decreto legislativo in questione si applicano nelle Regioni a Statuto
speciale nel rispetto dei relativi statuti di autonomia.

Roma, 29 aprile 2010
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5. UNIONE DELLE PROVINCE ITALIANE

Documento audizione Commissioni Bilancio Camera dei Deputati e
Senato della Repubblica - schema di Decreto Legislativo recante attribuzione
a Comuni, Province, Città metropolitane e Regioni di un proprio patrimonio.

Il decreto legislativo in esame ha l’obiettivo di attuare la delega prevista dall’art. 19
della legge 42/09, così come disciplinato nell’art. 119, comma 6, della Costituzione, in base
al quale “I Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Regioni hanno un proprio
patrimonio, attribuito secondo i principi generali determinati dalla legge dello Stato”.

L’autonomia patrimoniale è un corollario essenziale dell’autonomia di entrata e di
spesa prevista dalla Costituzione per tutti i livelli istituzionali costitutivi della Repubblica.
La Costituzione e la l’art. 19 della legge 42/09 affidano allo Stato il compito di individuare i
principi generali per attribuire ai Comuni, alle Province e alle Regioni un patrimonio
adeguato.

Il legislatore delegato ha deciso di avviare il confronto sull’attuazione della legge
42/09 su questo primo provvedimento sulla base della considerazione, condivisa da più
parti, che in Italia esiste un enorme patrimonio di beni immobili pubblici che non è
attualmente amministrato in modo ottimale e che può essere valorizzato attraverso la
gestione degli enti territoriali.

Il provvedimento in oggetto risponde ai principi costituzionali e ai principi e ai criteri
direttivi della legge delega e consente di avviare l’attribuzione di una parte importante dei
beni, che attualmente sono nella titolarità dello Stato, alle autonomie territoriali nel
rispetto dei principi di sussidiarietà e adeguatezza, nonché del ruolo istituzionale e delle
funzioni che i Comuni, le Province e le Regioni oggi svolgono.

Va sottolineato che la originaria stesura del provvedimento recava numerosi elementi
di confusione, a partire dal meccanismo di “assegnazione” del patrimonio agli enti locali a
quello di “individuazione” del livello di governo più idoneo, elementi che sono stati
successivamente eliminati e che hanno dunque portato ad un meccanismo molto più
coerente e idoneo alle finalità del provvedimento, e che sostanzialmente prevede che il
bene venga assegnato solo “su richiesta” attraverso l’emanazione di un Dpcm sul quale
acquisire l’intesa in sede di Conferenza Unificata.

Riguardo ai meccanismi concertativi va rimarcato che la mancata intesa proprio in
sede di Conferenza Unificata del provvedimento oggetto di esame da parte delle
Commissioni parlamentari di competenza, nonché della Commissione parlamentare per
l’attuazione del federalismo fiscale, è stata dovuta, così come riportato dalla relazione che
accompagna lo schema di decreto, al mancato svolgimento della Conferenza stessa nelle
date utili, determinando di fatto l’acquisizione di un parere in Conferenza Stato Città
Autonomie locali.

Si ritiene comunque che tale parere, benché non previsto nella legge delega,
rappresenti comunque un importante passaggio politico, poiché in quella sede l’UPI ha
potuto rappresentare i propri emendamenti, che sono stati in buona parte accolti dal
Ministero proponente. A questa fase si è peraltro arrivati dopo un lungo lavoro di
concertazione e condivisione in sede tecnica che ha portato alla elaborazione del testo del 4
marzo 2010 (successivo dunque alla seduta della Conferenza Stato Città), sul quale l’UPI
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ha espresso il proprio parere favorevole, a disposizione di Codesta Commissione per le
opportune valutazioni.

Restano tuttavia alcune criticità che l’UPI ritiene necessario evidenziare, affinché
vengano opportunamente valutate in sede di perfezionamento dell’iter parlamentare.

Preliminarmente è doveroso sottolineare che il provvedimento di attribuzione dei
beni statali risulterebbe essere depotenziato nella misura in cui si esclude una fetta
consistente dell’attuale patrimonio: il riferimento è all’art. 5, comma 3, laddove si prevede
che si determini una preventiva esclusione dai beni oggetto del trasferimento di quelli che
le amministrazioni statali comunicheranno all’Agenzia del Demanio: sebbene sul
provvedimento con il quale il Direttore dell’Agenzia comunica il patrimonio esonerato dal
trasferimento venga espresso il parere della Conferenza Unificata, l’UPI ribadisce un
coinvolgimento più diretto dei governi locali, rimarcando la necessità che venga sancita
una intesa e non espresso un mero parere, poiché la parte più consistente del patrimonio
trasferibile potrebbe concretamente essere escluso dall’intero processo.

Analogamente si sottrae al trasferimento tutto il patrimonio relativo alle procedure di
cui all’art. 14 bis del dl 112/08 di pertinenza del Ministero della Difesa. Anche in questo
caso il rischio paventato è che una parte interessante del patrimonio (ad esempio le
caserme) verrà sottratta al processo di trasferimento.

Anche la procedura che riguarda i beni culturali sembra andare in questa direzione:
sebbene venga operato un diretto rimando al Codice dei Beni Culturali (dlgs 42/04) e alla
disciplina degli accordi di valorizzazione in esso previsti, si ritiene che sarebbe stato più
coerente inserire anche questa tipologia di beni nei Dpcm di individuazione del patrimonio
da trasferire agli enti locali.

Merita un breve cenno l’opportunità giuridica circa quanto definito dall’art. 4, comma
2, laddove si prevede che con Dpcm si operi l’inclusione o meno di un bene nel demanio o
nel patrimonio indisponibile. Uno strumento più idoneo dovrebbe essere una norma di
rango primario Infine l’UPI sottolinea ancora una volta le forti criticità rispetto all’art. 7 e
dunque agli oneri di carattere finanziario che il decreto legislativo determina: più volte è
stata ribadita la necessità di eliminare il comma 2, laddove si stabilisce la riduzione delle
risorse, a qualunque titolo spettanti a regioni ed enti locali, in corrispondenza del
patrimonio trasferito: prevedere la riduzione delle risorse, in funzione della riduzione delle
entrate erariali, seppur temperate dai relativi costi di gestione, conseguenti alla adozione
dei Dpcm di trasferimento della proprietà, appare quanto meno improprio nella misura in
cui non si conosce ancora la quantità, la qualità e lo status patrimoniale dei beni che
verranno trasferiti; senza considerare che gli enti cui verranno ceduti tali beni (a differenza
dello Stato) sono obbligati alla loro valorizzazione e dunque costretti a costi immediati di
gestione.

Di conseguenza, se si vuole veramente favorire il processo di valorizzazione dei beni
pubblici occorre, invece, prevedere che gli investimenti che gli enti territoriali faranno a
questo scopo sui beni ricevuti siano contabilizzati fuori dalle regole del patto di stabilità,
poiché altrimenti ci sarebbero seri limiti nei bilanci degli enti. Ciò dovrebbe valere almeno
al momento dello start-up, quando l’ente territoriale definisce il piano di valorizzazione o
alienazione dei beni sono stati trasferiti nella sua titolarità o nel suo patrimonio.
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6. ANCI

Intervento Commissione Bilancio Camera: Perplessita’ su trasferimento
beni culturali e militari

Trovare criteri uniformi nelle modalita’ di trasferimento dei diversi beni demaniali
(marittimi, idrici, miniere, ecc..). E definire in modo piu’ esaustivo la procedura che
dovrebbe portare anche al trasferimento dei beni culturali e di quelli appartenenti al
Ministero della Difesa. Sono queste le criticita’ sulle quali Giovanni Verga, assessore alla
Casa del Comune di Milano e rappresentante dell’ANCI, si e’ soffermato oggi nel corso
dell’audizione informale degli Enti locali da parte delle Commissioni Bilancio della Camera
e del Senato. L’incontro ha riguardato il decreto legislativo su federalismo demaniale, che
sara’ il primo provvedimento attuativo della legge 42.

Commentando il testo nello specifico, Verga esprime a nome dell’ANCI ‘’perplessita’’’
sulle norme che regolano le modalita’ del trasferimento dei beni. In particolare viene
criticata ‘’la previsione che stabilisce la possibilita’ di adottare anche decreti integrativi o
modificativi, senza specificare in quale arco di tempo massimo questo sia possibile’’. Per
l’ANCI, piuttosto, la possibilita’ di assegnare in futuro nuovi beni agli Enti locali dovrebbe
essere collegata all’eventuale assegnazione di nuove funzioni, che potrebbe prendere forma
con la Carta delle Autonomie.

Verga fa notare inoltre le ‘’incongruenze’’ che si riscontrano scorrendo l’elenco delle
tipologie di beni trasferibili.

L’ANCI, inoltre, ha manifestato ‘’forti dubbi e contrarieta’ sulle due procedure
speciali riguardanti i beni di proprieta’ del Ministero della Difesa e soprattutto i beni
rientranti nel patrimonio culturale non di rilievo nazionale’’. Dubbi gia’ espressi, tra l’altro,
in sede di Conferenza Stato-Citta’.

Sui beni della Difesa si rilevano ‘’le poche garanzie circa i beni che il Ministero
inserira’’’ nell’elenco di quelli disponibili.

Per quanto riguarda il patrimonio culturale, poi, l’ANCI pone dubbi sulla norma ‘’che
vincola il trasferimento di tali beni all’esistenza di specifici accordi di valorizzazione e dei
conseguenti programmi e piani strategici di sviluppo culturale, e assegna al Ministero dei
beni culturali il compito di provvedere in merito’’. Per i Comuni si tratta di un difetto di
delega e, dato che la legge prevede anche il trasferimento del patrimonio culturale, Verga
auspica che ‘’si giunga al piu’ presto ad un elenco documentato dei beni disponibili’’. (mv)

Federalismo fiscale - ANCI in Bicamerale: Comuni destinatari
privilegiati, no a ‘centralismo regionale’

Scongiurare il rischio che si passi da un ‘centralismo statale’ ad un ‘centralismo
regionale’. Mettere i Comuni nelle condizioni di valorizzare in modo adeguato i beni
trasferibili. Proseguire nella concertazione positiva tra Governo e Autonomie locali,
evitando passi indietro rispetto a significative modifiche gia’ apportate al testo presentato
dal Governo il marzo scorso.
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Sono queste le principali questioni poste sul decreto relativo al federalismo
demaniale, e ribadite dall'ANCI nel corso dell'audizione presso la Commissione bicamerale
sul federalismo fiscale che si e' riunita oggi.

A rappresentare l'Associazione il Sindaco di Cosenza e Vicepresidente dell'ANCI,
Salvatore Perugini, che ha voluto innanzitutto sottolineare ‘’la positiva collaborazione con
il Governo rispetto al testo sul federalismo demaniale, che e' stato integrato con alcune
delle nostre proposte emendative’’.

Allo stesso tempo, pero', Perugini mette in guardia: ‘’Non sarebbe accettabile, per
l'ANCI, che il testo gia' concordato con il Governo venga modificato eliminando le nostre
richieste gia' accolte: sarebbe un fatto politico grave, e farebbe venire meno il principio di
leale collaborazione che sta alla base della legge delega sul federalismo’’.

Inoltre, Perugini ha ribadito ‘’la necessita’ di includere nella procedura ordinaria di
trasferimento i beni culturali non di valore nazionale e quelli militari, altrimenti si corre il
rischio che per i Comuni il federalismo demaniale si risolva in ben poca cosa. E questo
sarebbe in contraddizione con il principio cardine fissato nello stesso decreto, che vede i
Comuni come destinatari privilegiati’’.

Permane poi, spiega Perugini, ‘’il problema del Patto di stabilita', che andrebbe
allentato. I Comuni - afferma - vanno messi nelle condizioni di valorizzare al meglio i beni
che verrebbero loro trasferiti, rafforzando la previsione relativa ai fondi immobiliari con la
previsione di un favor per gli investitori istituzionali pubblici. I fondi immobiliari sono uno
strumento importante per gestire i beni, ed addirittura indispensabile per i piccoli
Comuni’’.

Per quanto riguarda la procedura di trasferimento, ‘’stiamo ben attenti – afferma
Perugini - a non appesantirla gravando i Comuni dell’onere di anticipare progetti, perche’
prima di tutto voglio ricordare che la giusta valorizzazione del bene e’ che questo
rappresenti una risorsa per la comunita’ e che non necessariamente generi un profitto.
Inoltre eventuali progetti da chi sarebbero valutati e con quali garanzie? Il ruolo
dell’Agenzia del demanio –conclude l’esponente dell’ANCI - andrebbe oltre l’accettabile e
voglio ricordare che in generale va posto un problema di eliminazione di quelle strutture
ed apparati statali che oggi hanno il compito di gestire i beni che verranno trasferiti.

Perugini ha espresso infine ‘’grande apprezzamento’’ per le parole del presidente della
Bicamerale, Enrico La Loggia, che ha ribadito: ‘’Nel trasferimento dei beni demaniali dallo
Stato agli Enti locali bisogna privilegiare i Comuni’’. (mv)

http://www.anci.it/index.cfm?layout=dettaglio&IdSez=808283&IdDett=23436

7. AUDIZIONE DELLA CORTE DEI CONTI – DIRETTORE DEMANIO

Di particolare significato e importanza per lo svolgimento della discussione nella
Commissione bicamerale è stata l’audizione della Corte dei conti sullo schema del decreto
legislativo svolta il 4 maggio 2010 sulla base dei dati relativi al patrimonio disponibile dello
stato al 31 dicembre 2008.
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Essa è reperibile alla pagina:
http://www.corteconti.it/Ricerca-e-1/Gli-Atti-d/Controllo-/Documenti/Sezioni-

ri/Sezioni-ri/Referti-sp/Audizioni/audizion.pdf

L’audizione del Direttore dell’Agenzia del Demanio alla Commissione bicamerale per
l’attuazione del federalismo fiscale, svoltasi il 28 aprile 2010, è invece reperibile alla
pagina:

http://www.camera.it/470?stenog=/_dati/leg16/lavori/stenbic/62/2010/0428&pagi
na=s020#Prato%20Maurizio%2024%202

8. DOSSIER DELLA CAMERA DEI DEPUTATI

Per una approfondita analisi dei contenuti del decreto consultare anche il Dossier di
documentazione della Camera dei deputati reperibile alla pagina:

http://www.regioni.it/mhonarc/details_news.aspx?id=177230

9. ALTRI MATERIALI DI APPROFONDIMENTO

Alcuni articoli volti ad approfondire le tematiche del federalismo fiscale sono
reperibili nei seguenti siti:

http://www.astrid-online.it/il-sistema1/Studi-e-ri/Rivosecchi-_federalismo-fiscale-
per-Astrid.pdf

http://www.uniese.it/pubblicazioni/risorse-spese-controlli-e-responsabilita-dopo-la-
legge-delega-sul-federalismo-fiscale.html

http://www.diritto.it/docs/27903

http://www.arealocale.com/default.asp?action=article&ID=3961

http://www.legautonomie.it/Documenti/Dossier/Federalismo-fiscale-e-l-attuazione-
del-federalismo-demaniale

http://www.astrid-online.it/rassegna/28-04-2010/Nicotra_Pizzetti_Fed-
demaniale_04_2010.pdf

http://www.astrid-online.it/Dossier--r/Studi--ric/Bassanini_Forma-Stato_Titolo-
V_04_2010.pdf

http://194.185.200.102/Dossier--r/Studi--ric/CHELIRiforme-costituzionali-tra-
politica-e-storia.pdf

http://www.astrid-online.it/rassegna/Rassegna-24/27-07-
2007/CERULLI_IRELLI_federalismo-fiscale.pdf

http://www.astrid-online.it/il-sistema1/Interventi/GIARDA-
Fed.incompletezza.RISS.pdf


