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SEDE CONSULTIVA

Mercoledì 11 novembre 2009. — Presi-
denza del presidente Davide CAPARINI.

La seduta comincia alle 14.

DL 135/2009: Disposizioni urgenti per l’attuazione

di obblighi comunitari e per l’esecuzione di sen-

tenze della Corte di giustizia delle Comunità

europee.

C. 2897 Governo, approvato dal Senato.

(Parere alla I Commissione della Camera).

(Esame e conclusione – Parere favorevole
con condizione).

La Commissione inizia l’esame del
provvedimento in oggetto.
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Davide CAPARINI (LNP), presidente e
relatore, riferisce che il decreto-legge in
esame, approvato dal Senato, risponde alla
necessità di adempiere ad obblighi comu-
nitari già giunti in scadenza. Rileva che
l’articolo 1 è volto a porre rimedio alla
non conformità al diritto comunitario
delle norme nazionali di trasposizione
della direttiva 2000/53/CE del Parlamento
europeo e del Consiglio, del 18 settembre
2000, relativa ai veicoli fuori uso. La
norma, osserva, precisa che le imprese di
autoriparazione tenute all’obbligo di con-
segna dei pezzi usati asportati al momento
della riparazione adempiranno a tale ob-
bligo direttamente, qualora iscritte all’Albo
nazionale dei gestori ambientali. Fa notare
che l’articolo 2 intende rispondere ai ri-
lievi formulati dalla Commissione europea
nel giugno 2008 in seguito all’avvio di una
procedura di infrazione vertente su tre
importanti questioni in materia ferrovia-
ria: l’indipendenza del gestore dell’infra-
struttura, la tariffazione dell’accesso fer-
roviario e i poteri dell’organismo di rego-
lamentazione. Illustra quindi l’articolo 3,
che dà seguito alla sentenza della Corte di
giustizia dell’Unione europea del 19 mag-
gio 2009, in ordine all’esclusione delle
imprese collegate dalla medesima gara
d’appalto; l’articolo 3-bis, che dispone un
finanziamento del programma pluriennale
di dotazione infrastrutturale del Corpo
della Guardia di finanza; l’articolo 3-ter,
che introduce alcune modifiche al comma
289 dell’articolo 2 della legge finanziaria
2008 in materia di realizzazione e gestione
di infrastrutture autostradali, volte a limi-
tare la costituzione di società miste Anas-
regioni da una parte, alla sola realizza-
zione di infrastrutture autostradali di
esclusivo interesse regionale, interamente
ricadenti nel territorio di competenza di
una singola regione e, dall’altra, alle sole
funzioni di concedente escludendo quelle
di concessionario. Si sofferma quindi sul-
l’articolo 3-quater, che regola il divieto di
porre in commercio elettrodomestici, lam-
padine e motori elettrici privi di determi-
nati requisiti di efficienza e rispetto del-
l’ambiente, sull’articolo 3-quinquies, re-
cante disposizioni volte a garantire la

trasparenza e la libera concorrenza nella
realizzazione delle opere e degli interventi
connessi allo svolgimento dell’Expo Milano
2015, nonché sull’articolo 4, che reca mi-
sure urgenti per il recepimento della di-
rettiva 2008/101/CE e per la promozione
dell’ambientalizzazione delle imprese e
delle innovazioni tecnologiche finalizzate
alla protezione dell’ambiente e alla ridu-
zione delle emissioni. L’articolo 4-bis, os-
serva, modifica la normativa sull’elabora-
zione dei piani per la raccolta nei porti dei
rifiuti prodotti dalle navi e dei residui del
carico, attraverso l’attribuzione alle re-
gioni di una serie di compiti in materia.
Evidenzia che disposizioni di cui all’arti-
colo 5 sono volte a porre rimedio alla
situazione di obiettiva impossibilità di ac-
quisire le dichiarazioni dei produttori
delle apparecchiature elettriche ed elettro-
niche iscritti nel Registro nazionale dei
soggetti tenuti al finanziamento dei sistemi
di gestione dei rifiuti di apparecchiature
elettriche ed elettroniche (RAEE). Illustra
quindi l’articolo 5-bis, che modifica il
Codice dell’ambiente al fine di un adegua-
mento in materia di danno ambientale;
l’articolo 6, teso ad operare correzioni
materiali alle norme che individuano al-
cune esclusioni dall’elenco degli ingre-
dienti classificati come allergeni alimen-
tari; l’articolo 7, volto a porre rimedio alle
carenze normative riscontrate dalla Com-
missione europea in materia di libera
circolazione delle merci con specifico ri-
ferimento ai contatori del gas di tipo
venturimetrico a diaframma; l’articolo 8,
teso a sanare due procedure d’infrazione
per l’inadeguata applicazione della diret-
tiva 2002/22/CE del Parlamento europeo e
del Consiglio, relativa al numero di emer-
genza unico europeo 112. Osserva che
l’articolo 8-bis vincola risorse a favore del
Centro nazionale trapianti; che l’articolo 9
dispone in materia di controlli di sicu-
rezza su forniture alimentari destinate ai
contingenti militari impiegati nelle mis-
sioni all’estero e che l’articolo 10 è volto a
sanare una procedura d’infrazione sull’ob-
bligo di nomina di un rappresentante
fiscale residente in Italia per le imprese
assicurative di altri Stati membri ai fini
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del pagamento dell’imposta dovuta sui
premi relativi ai contratti conclusi. Rileva
che l’articolo 11 apporta una serie di
modifiche in tema di nomina del rappre-
sentante fiscale per l’assolvimento degli
obblighi e dei diritti in materia di IVA;
l’articolo 12 estende lo speciale regime
fiscale previsto per le Società d’Investi-
mento Immobiliare Quotate (SIIQ) anche
alle stabili organizzazioni di società estere
e l’articolo 13 intende sanare l’infrazione
sollevata dalla Commissione europea nel
giugno 2007 nei confronti dell’Italia, rite-
nuta responsabile di applicare un regime
fiscale discriminatorio in materia di olii
lubrificanti rigenerati a danno degli altri
Stati membri. L’articolo 14, osserva, inter-
viene in materia di regime fiscale applicato
ai proventi derivanti dalle partecipazioni
ad organismi di investimento collettivo in
valori mobiliari di diritto estero. Si sof-
ferma sull’articolo 15, concernente l’affi-
damento dei servizi pubblici locali di ri-
levanza economica; sull’articolo 16, che
individua le condizioni alle quali il pro-
dotto o la merce possono essere qualificati
come « Made in Italy »; sull’articolo 17, che
autorizza risorse in favore dell’Istituto na-
zionale di statistica (ISTAT); sull’articolo
18, che dispone in ordine agli obblighi,
relativi al prelievo supplementare delle
quote-latte, eseguiti dagli acquirenti esclu-
sivamente per le aziende che non hanno
superato il livello produttivo conseguito
nel periodo 2007/2008 e sull’articolo 19,
che modifica l’articolo 24 del decreto-legge
29 novembre 2008, n. 185, con il quale è
stata data attuazione della decisione 2003/
193/CE in materia di recupero di aiuti
illegittimi. Precisa che l’articolo 19-bis, in
relazione all’attuazione del federalismo fi-
scale e al fine del coordinamento infor-
mativo e statistico dei dati di bilancio,
dispone che le Regioni e le province au-
tonome di Trento e di Bolzano trasmet-
tono alla Commissione tecnica paritetica
per l’attuazione del federalismo fiscale, i
dati relativi ad entrate e spese risultanti
dai rendiconti degli esercizi 2006, 2007 e
2008 entro 30 giorni dalla data di entrata
in vigore della legge di conversione del
decreto legge in esame. Rileva che l’arti-

colo 19-ter determina il trasferimento gra-
tuito dalla Tirrenia S.p.a. alle regioni
Campania, Sardegna e Toscana rispettiva-
mente del cento per cento del capitale
della Caremar, della Saremar e della To-
remar; l’articolo 19-quater modifica l’arti-
colo 47 della legge comunitaria per il 1990
in materia di trasferimento d’azienda; l’ar-
ticolo 20 introduce una norma transitoria
in relazione alla disciplina della compati-
bilità tra le attività di distribuzione all’in-
grosso di medicinali e quella di gestione di
farmacie; l’articolo 20-bis proroga la pos-
sibilità per coloro che avevano costituito
banche dati sulla base di elenchi telefonici
pubblici di utilizzare i dati personali con-
tenuti nei medesimi elenchi per fini pro-
mozionali; l’articolo 20-ter modifica la
normativa in materia di passaporti.

Il senatore Claudio MOLINARI (PD)
esprime una valutazione negativa sul con-
tenuto dell’articolo 15 in materia di servizi
pubblici locali di rilevanza economica. Fa
notare che la disciplina recata dal decreto-
legge sui servizi pubblici locali appare
fortemente lesiva delle prerogative degli
enti locali ed in particolare delle funzioni
di gestione dei servizi ad essi attribuite.

Il deputato Mario PEPE (PD) evidenzia
che, pur trattandosi di un adeguamento
alla disciplina comunitaria, la normativa
di cui all’articolo 15 provoca una vera e
propria compressione delle competenze
regionali. Ricorda che le regioni sono
tenute a definire gli ambiti ottimali dei
servizi pubblici nei diversi settori ed ap-
pare pertanto incongruo e inaccettabile
sottrarre a tali enti la responsabilità della
gestione dei servizi locali.

Il deputato Luciano PIZZETTI (PD),
nel contestare il carattere frammentario
assunto dal provvedimento nel corso del
suo iter di approvazione, condivide le
perplessità emerse in ordine al contenuto
dell’articolo 15, che rischia di stravolgere
il complessivo assetto delle utilities e di
incidere negativamente sull’attuale si-
stema delle risorse idriche. Ravvisa l’op-
portunità che siano predisposte apposite
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leggi-quadro che regolino autonomamente
tali settori.

Il senatore Paolo TANCREDI (PdL) non
riscontra alcun profilo ostativo rispetto
all’articolo 15 ed alla disciplina da esso
recata, che costituisce un necessario ade-
guamento ai principi posti dalla normativa
comunitaria. Fa notare che la clausola che
salvaguarda l’affidamento in house dei
servizi pubblici locali è compensata da
forme di verifica sulle procedure adottate.
Evidenzia che le norme in oggetto sono
riconducibili ai principi comunitari di con-
correnza delle imprese e dei servizi pub-
blici e non ne può essere ulteriormente
differita l’attuazione.

Il senatore Antonio FOSSON (UDC-
SVP-Aut) si associa alle considerazioni
critiche sull’articolo 15 e ricorda che il suo
gruppo, nel corso dell’esame del provve-
dimento al Senato, ha presentato un
emendamento non accolto dal Governo
teso a salvaguardare le regioni a statuto
speciale rispetto alla suddetta disciplina.

Il deputato Luciano PIZZETTI (PD)
dichiara di condividere, in materia di
servizi pubblici locali, l’esigenza di predi-
sporre una disciplina conforme ai principi
comunitari; ribadisce tuttavia la necessità
di definire al riguardo un’apposita legge-
quadro.

Davide CAPARINI, presidente e relatore,
fa notare che l’attuale formulazione del-
l’articolo 15 costituisce un punto di incon-
tro tra diverse esigenze e costituisce indi-
spensabile adeguamento alla disciplina co-
munitaria.

Il deputato Mauro PILI (PdL), nel ri-
levare che si tratta di un tema particolar-
mente delicato, si dichiara disponibile ad
una formulazione del testo che richiami
esplicitamente il rispetto delle prerogative
degli enti locali. Fa notare che il processo
di privatizzazione dei servizi pubblici, ri-
chiesto dalla normativa comunitaria, si
delinea nell’articolo 15 attraverso una se-
rie di opzioni riconosciute alle autonomie

locali, che non risultano pertanto private
delle competenze loro riconosciute in ma-
teria.

Davide CAPARINI, presidente e relatore,
alla luce delle considerazioni emerse nel
corso del dibattito, formula una proposta
di parere favorevole con condizione (vedi
allegato 1).

Nessun altro chiedendo di intervenire,
la Commissione approva la proposta di
parere del relatore.

Disposizioni in materia di usura e di estorsione,

nonché di composizione delle crisi da sovraindebi-

tamento.

C. 2364, approvata dal Senato.

(Parere alla II Commissione della Camera).

(Esame e conclusione – Parere favorevole).

La Commissione inizia l’esame del
provvedimento in oggetto.

Il senatore Salvatore PISCITELLI
(PdL), relatore, riferisce sulla proposta di
legge in esame, che modifica la disciplina
vigente in materia di usura ed estorsioni,
anche in relazione a problematiche emerse
nell’applicazione della legge 7 marzo 1996
n. 108 (Disposizioni in materia di usura) e
della legge 23 febbraio 1999 n. 44 (Dispo-
sizioni concernenti il Fondo di solidarietà
per le vittime delle richieste estorsive e
dell’usura). Rileva che l’articolo 1 novella
la prima legge menzionata al fine di con-
sentire l’erogazione dei mutui da essa
previsti a favore delle vittime dell’usura
anche ad imprenditori individuali dichia-
rati falliti; di anticipare i tempi di eroga-
zione del mutuo e di introdurre ulteriori
cause ostative alla concessione del mutuo
in conseguenza di condanne; la disposi-
zione trasforma in delitto l’attuale con-
travvenzione consistente nel fatto di chi,
nell’esercizio di attività bancaria, indirizza
una persona, per operazioni bancarie o
finanziarie, a un soggetto non abilitato ed
interviene in materia di riabilitazione del
debitore protestato. Osserva che l’articolo
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2 modifica norme della citata legge n. 44
del 1999 al fine di consentire la cumula-
bilità dell’elargizione con provvidenze pro-
venienti da altre amministrazioni pubbli-
che; la disposizione regola la proroga dei
termini di scadenza degli adempimenti
amministrativi e per il pagamento dei ratei
dei mutui bancari e ipotecari; prevede la
sospensione delle procedure concorsuali
per i soggetti che abbiano richiesto l’elar-
gizione; dispone il sostegno degli enti locali
alle attività economiche a fini antiestorsivi.
Illustra quindi l’articolo 3, in materia di
confidi, che prevede che i vincoli di de-
stinazione permangano in relazione ai be-
neficiari del Fondo per la prevenzione del
fenomeno dell’usura e l’articolo 4, che
novella l’articolo 629 del codice penale
aumentando l’entità della multa per il
delitto di estorsione. Fa notare che gli
articoli da 5 a 10 sono stati soppressi a
seguito delle modifiche apportate al testo
in sede referente. Riferisce sull’articolo 11,
che modifica l’articolo 41 del decreto le-
gislativo 21 novembre 2007, n. 231, in
materia di prevenzione del riciclaggio, im-
ponendo agli intermediari finanziari l’ob-
bligo di segnalazione all’Unità di informa-
zione finanziaria (UIF) presso la Banca
d’Italia di operazioni finanziarie ove si
sospetti che siano in corso attività usurarie
e sull’articolo 12, che novella l’articolo 135
del Codice dei contratti pubblici stabilendo
che la condanna irrevocabile dell’appalta-
tore per usura e riciclaggio comporta che
il responsabile del procedimento debba
proporre alla stazione appaltante la riso-
luzione del contratto. Evidenzia che gli
articoli da 13 a 27 introducono una nuova
tipologia di concordato volto a comporre
le crisi da sovraindebitamento, ovvero le
crisi di liquidità del singolo debitore, di
famiglie o imprese, non assoggettabili alle
ordinarie procedure concorsuali: in tali
casi si contempla lo strumento dell’ac-
cordo con i creditori, sulla base di un
piano di ristrutturazione dei debiti che
assicuri il regolare pagamento dei creditori
estranei. Rileva che l’articolo 14 individua
i presupposti per l’accesso alla procedura;
l’articolo 15 definisce i contenuti dell’ac-
cordo e del piano; l’articolo 16 regola il

deposito della proposta di accordo e gli
articoli da 17 a 21 disciplinano il proce-
dimento, l’omologazione dell’accordo,
l’esecuzione, l’impugnazione e la risolu-
zione. Sottolinea che gli articoli da 22 a 27
prevedono infine la costituzione di orga-
nismi di composizione della crisi; l’accesso
alle banche-dati pubbliche e disposizioni
fiscali e sanzionatorie. In ordine agli spe-
cifici profili di competenza della Commis-
sione, segnala che l’articolo 2, al comma 1,
lettera b-bis), introduce il nuovo articolo
18-ter della legge 23 febbraio 1999, n. 44,
secondo cui, al fine di sostenere e incen-
tivare la prevenzione e la tutela delle
attività economiche dalle richieste estor-
sive, gli enti locali possono disporre, tra-
mite appositi regolamenti, l’esonero, par-
ziale o totale, dal pagamento o il rimborso,
parziale o totale, del pagamento effettuato
di tributi locali, tariffe locali e canoni
locali, in favore dei soggetti di cui all’ar-
ticolo 3, comma 1, cui è concessa l’elar-
gizione. Segnala altresì che ai sensi del-
l’articolo 22 gli enti pubblici possono co-
stituire organismi con adeguate garanzie
di indipendenza e professionalità deputati,
su istanza della parte interessata, alla
composizione delle crisi da sovraindebita-
mento.

Formula quindi una proposta di parere
favorevole (vedi allegato 2).

Il deputato Luciano PIZZETTI (PD)
dichiara di condividere la proposta di
parere del relatore.

Nessun altro chiedendo di intervenire,
la Commissione approva la proposta di
parere del relatore.

Principi fondamentali in materia di governo delle

attività cliniche per una maggiore efficienza e fun-

zionalità del Servizio sanitario nazionale.

Testo unificato C. 799 e abb.

(Parere alla XII Commissione della Camera).

(Esame e conclusione – Parere contrario).

La Commissione inizia l’esame del
provvedimento in oggetto.
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Il deputato Remigio CERONI (PdL) il-
lustra i contenuti del provvedimento in
esame, diretto a fissare i principi fonda-
mentali in materia di governo delle attività
cliniche. Rileva che l’articolo 1 stabilisce
che il governo delle attività cliniche è
disciplinato dalle regioni nel rispetto dei
principi fondamentali di cui alla presente
legge ed è attuato con la partecipazione
del Collegio di direzione di cui all’articolo
17 del decreto legislativo 30 dicembre
1992, n. 502: le regioni definiscono le
soluzioni organizzative più adeguate per la
presa in carico integrale dei bisogni socio-
sanitari e la continuità del percorso dia-
gnostico, terapeutico e assistenziale; sono
fatte salve le competenze delle regioni a
statuto speciale e delle province autonome
di Trento e Bolzano. Evidenzia che l’arti-
colo 2 introduce modifiche in materia di
organizzazione delle unità sanitarie locali
e il collegio di direzione: viene inserito il
collegio di direzione tra gli organi del-
l’azienda e sono ridefiniti la composizione
ed i compiti del Collegio. Sottolinea che
l’articolo 3 definisce i requisiti e i criteri
di valutazione dei direttori generali; l’ar-
ticolo 3-bis inquadra nel ruolo sanitario i
dirigenti ingegneri del dipartimento di pre-
venzione; l’articolo 4 introduce una nuova
disciplina per l’attribuzione degli incarichi
di direzione di struttura semplice e di
direzione di struttura complessa. Fa no-
tare che l’articolo 5 reca norme in tema di
valutazione dei dirigenti medici di strut-
tura complessa e dei direttori di diparti-
mento; gli articoli 6 e 7 recano norme in
materia di dipartimenti delle aziende sa-
nitarie locali e delle aziende ospedaliere e
di responsabilità dei direttori di diparti-
mento; l’articolo 8 regola il limite massimo
di età per il collocamento a riposo dei
dirigenti; l’articolo 9 interviene in materia
di esclusività del rapporto e attività libero-
professionale dei dirigenti medici e sani-
tari del Servizio sanitario nazionale. Os-
serva infine che l’articolo 10 regola la
libera professione intramuraria degli ope-
ratori sanitari non medici e l’articolo 10-
bis dispone che le regioni e le province
autonome di Trento e di Bolzano discipli-
nano l’attivazione, presso le aziende sani-

tarie locali e le aziende ospedaliere, del
servizio di ingegneria clinica.

Il deputato Mario Mario PEPE (PD),
dopo aver valutato negativamente il con-
tenuto del provvedimento, ravvisa l’esi-
genza che la Commissione esprima un
parere contrario sul testo, in coerenza con
i principi del Titolo V della Costituzione.

Davide CAPARINI, presidente, si associa
alle valutazioni del deputato Pepe.

Il senatore Antonio FOSSON (UDC-
SVP-Aut) formula rilievi critici sul testo in
esame, ed in particolare sull’articolo 1,
secondo cui il Consiglio di direzione
esprime obbligatorio in ordine a profili di
programmazione di pertinenza regionale.

Il deputato Luciano PIZZETTI (PD) va-
luta negativamente il contenuto dell’arti-
colo 10 del testo, in materia di libera pro-
fessione intramuraria degli operatori sani-
tari non medici, che ritiene rappresenti un
passo indietro rispetto all’attuale disciplina.
Sostiene che il provvedimento contempla
previsioni che ledono le prerogative regio-
nali ed appaia pertanto contrario ad ogni
logica di federalismo. Avanza pertanto la
richiesta che la Commissione esprima un
parere contrario sul testo in esame.

Il deputato Remigio CERONI (PdL),
relatore, alla luce delle osservazioni
emerse, formula una proposta di parere
contrario (vedi allegato 3).

Nessun altro chiedendo di intervenire,
la Commissione approva la proposta di
parere del relatore.

Nuova disciplina del commercio interno del riso.

Nuovo testo C. 1991 Governo.

(Parere alla XIII Commissione della Camera).

(Esame e conclusione – Parere favorevole
con condizioni).

La Commissione inizia l’esame del
provvedimento in oggetto.
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Il senatore Paolo TANCREDI (PdL),
relatore, illustra i contenuti del provvedi-
mento in esame, che stabilisce una nuova
disciplina per il commercio del riso sul
territorio nazionale, modificando la clas-
sificazione e le denominazioni di vendita
attualmente adottate in modo da renderle
maggiormente aderenti alle molteplici va-
rietà di riso coltivate in Italia. Osserva che
l’articolo 1 elenca le definizioni del pro-
dotto « riso » sulla base dei metodi di
lavorazione o del trattamento subito; l’ar-
ticolo 2 definisce l’ambito di applicazione
della legge e vi sottrae i prodotti che
hanno ottenuto la registrazione delle in-
dicazioni geografiche (IGP) o delle deno-
minazioni di origine (DOP) in base al
regolamento (CE) n. 2081/1992 del Consi-
glio o al regolamento (CE) n. 510/2006 del
Consiglio, nonché quelli destinati ad essere
esportati. Rileva che l’articolo 3 definisce
la classificazione del riso sulla base delle
caratteristiche del grano e sulla base dei
parametri biometrici previsti dalle norme
UE e richiama le denominazioni di vendita
elencate nell’allegato 4 annesso alla pro-
posta di legge. Ai sensi dell’articolo 5,
sottolinea, le denominazioni di vendita
possono essere integrate, per il riso che
utilizza marchi collettivi, con le indica-
zioni previste nei relativi regolamenti
d’uso. Rileva che l’articolo 4 pone il divieto
di immettere al consumo per l’alimenta-
zione con il nome « riso » un prodotto non
rispondente alle caratteristiche qualitative
di cui all’allegato 1 annesso alla proposta
di legge. Per le sanzioni, evidenzia che
l’articolo 6 rinvia all’articolo 18 del de-
creto legislativo 27 gennaio 1992 n. 109
sull’etichettatura, presentazione e pubbli-
cità dei prodotti alimentari, che individua
i soggetti competenti alla loro irrogazione,
quali, per quanto di rispettiva competenza,
le regioni e province autonome e l’Ispet-
torato centrale per il controllo della qua-
lità dei prodotti agroalimentari. Fa notare
che la revisione delle analisi, qualora sia
necessario ripeterle nell’ambito di un pro-
cedimento giudiziario, deve essere ese-
guita, secondo l’articolo 7, dall’Istituto spe-
rimentale per la cerealicoltura e dall’Isti-
tuto superiore di sanità. Conclude rile-

vando che l’articolo 8 detta disposizioni
transitorie e l’articolo 9 reca le disposi-
zioni finali.

Formula quindi una proposta di pa-
rere favorevole con condizioni (vedi al-
legato 4).

Il deputato Luciano PIZZETTI (PD)
dichiara di condividere la proposta di
parere del relatore.

Nessun altro chiedendo di intervenire,
la Commissione approva la proposta di
parere del relatore.

Disposizioni urgenti per garantire la continuità del

servizio scolastico ed educativo per l’anno 2009-

2010.

S. 1835 Governo, approvato dalla Camera.

(Parere alla 7a Commissione del Senato).

(Esame e conclusione – Parere favorevole
con condizione).

La Commissione inizia l’esame del
provvedimento in oggetto.

Davide CAPARINI, presidente, in sosti-
tuzione del relatore, senatore Maurizio
Saia, illustra i contenuti del provvedi-
mento in esame, approvato dalla Camera
e su cui la commissione ha già espresso
parere alla VII Commissione della Camera.
Circa il contenuto del testo, evidenzia che
l’articolo 1, al comma 1, in materia di
supplenze, stabilisce che i contratti a
tempo determinato stipulati per il confe-
rimento delle supplenze possono essere
trasformati in contratti di lavoro a tempo
indeterminato solo nel caso di immissione
in ruolo, ai sensi delle disposizioni vigenti
e sulla base delle graduatorie. Osserva che
il comma 1-bis prevede che gli atti di
convocazione dei supplenti, per il confe-
rimento delle supplenze, avvengono anche
attraverso la casella di posta elettronica
certificata, mentre i commi 2, 3 e 4,
diversamente dal comma 1 che interessa
tutti i precari della scuola, riguardano
esclusivamente il personale a tempo de-
terminato della scuola titolare di incarico
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a tempo determinato annuale o fino al
termine delle attività didattiche nell’anno
scolastico 2008-2009 o che abbia conse-
guito nel medesimo anno scolastico, attra-
verso le graduatorie di istituto, una sup-
plenza di almeno 180 giorni: si dispone
che l’amministrazione scolastica assegni le
supplenze per assenza temporanea dei
titolari con precedenza assoluta al perso-
nale docente inserito nelle graduatorie ad
esaurimento, ed al personale A.T.A. inse-
rito nelle graduatorie permanenti, nonché
nelle graduatorie provinciali ad esauri-
mento; si prevede altresì la facoltà, per
l’amministrazione scolastica, di promuo-
vere, in collaborazione con le regioni e a
valere su risorse finanziarie messe a di-
sposizione dalle regioni medesime, speci-
fici progetti inerenti ad attività di carattere
straordinario, anche ai fini dell’adempi-
mento dell’obbligo dell’istruzione, della
durata di tre mesi, prorogabili a otto.
Rileva che il comma 4-bis proroga dal 31
luglio al 31 agosto 2010, per il solo anno
scolastico 2010-2011, il termine per com-
pletare le assunzioni a tempo indetermi-
nato; i commi 4-ter, 4-quater e 4-quinquies
recano norme in tema di operazioni di
integrazione e aggiornamento delle gra-
duatorie permanenti, mentre il comma
4-sexies prevede che restino validi l’abili-
tazione all’insegnamento e il diploma di
specializzazione per il sostegno conseguiti
dai docenti ammessi con riserva ai corsi
speciali di cui al decreto ministeriale n. 21
del 2005. osserva che il comma 4-septies
dispone che l’abilitazione all’insegnamento
conseguita dai docenti a tempo indetermi-
nato, in servizio presso la scuola pubblica,
ammessi con riserva ai corsi speciali di cui
ai decreti ministeriali nn. 21 e 85 del
2005, è titolo valido per la partecipazione
a tutte le procedure di mobilità professio-
nale e i commi da 4-octies a 4-undecies
riguardano la documentazione da pro-
durre per il trasferimento in una provincia
diversa da quella di residenza dai docenti
e dal personale ATA che si avvalgono dei
benefici di cui alla legge n. 104 del 1992
(Legge-quadro per l’assistenza, l’integra-
zione sociale e i diritti delle persone
handicappate) o della legge n. 68 del 1999

(Norme per il diritto al lavoro dei disabili),
nonché per la nomina dei dirigenti scola-
stici in una regione diversa da quella di
residenza. Ricorda che il comma 4-duo-
decies regola il reclutamento del personale
docente delle scuole della provincia di
Bolzano e il comma 4-terdecies dispone
che alla banca dati costituita presso l’INPS
confluiscano tutti i dati disponibili relativi
ai percettori di trattamenti di sostegno al
reddito e ogni altra informazione utile per
la gestione dei relativi trattamenti e che ad
essa possano accedere, anche le regioni, il
Ministero del lavoro, della salute e delle
politiche sociali, la società Italia lavoro
Spa e l’Istituto per lo sviluppo della for-
mazione professionale dei lavoratori. Illu-
stra quindi il comma 4-quaterdecies, che
modifica la normativa in ordine ai flussi
informativi relativi al mercato della do-
manda e offerta di lavoro; il comma
4-quinquiesdecies, che riguarda la posi-
zione giuridica dei candidati dei concorsi
a posti di dirigenti scolastico assunti in
servizio; il comma 4-sexiesdecies, che sta-
bilisce che dall’attuazione del decreto-
legge non debbano derivare nuovi o mag-
giori oneri per la finanza pubblica. Si
sofferma quindi sull’articolo 1-bis, che
reca disposizioni di carattere finanziario,
finalizzate a garantire il corretto svolgi-
mento dell’anno scolastico, a sostenere il
processo di riforma degli ordinamenti
della scuola secondaria superiore e l’in-
novazione tecnologica presso le scuole sta-
tali, a valorizzare il merito e il talento
degli studenti; sull’articolo 1-ter, recante
norme in materia di libri di testo ai fini
del contenimento delle spese per le fami-
glie; sull’articolo 1-quater, che regola il
sistema nazionale delle anagrafi degli stu-
denti e sull’articolo 1-quinquies, recante
disposizioni sugli esami preliminari agli
esami di Stato.

Formula quindi una proposta di parere
favorevole con condizione (vedi allegato 5).

Nessuno chiedendo di intervenire, la
Commissione approva la proposta di pa-
rere del relatore.

La seduta termina alle 14.40.
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INDAGINE CONOSCITIVA

Mercoledì 11 novembre 2009. — Presi-
denza del presidente Davide CAPARINI.

La seduta comincia alle 14.40.

Indagine conoscitiva sull’attuazione dell’articolo 119

della Costituzione in relazione al nuovo assetto di

competenze riconosciute alle regioni ed alle auto-

nomie locali in materia di federalismo fiscale.

(Seguito dell’esame e approvazione del do-
cumento conclusivo).

La Commissione prosegue l’esame, rin-
viato nella seduta del 6 maggio 2009.

Davide CAPARINI, presidente, propone,
preliminarmente, che la pubblicità dei la-
vori sia assicurata anche mediante l’im-
pianto audiovisivo a circuito chiuso. Non
essendovi obiezioni, ne dispone l’attiva-
zione.

Ricorda che nella seduta di martedì 28
aprile, è iniziato l’esame della proposta di
documento conclusivo (vedi allegato al
Bollettino delle Giunte e Commissioni di
martedì 28 aprile 2009) dell’indagine co-
noscitiva sull’attuazione dell’articolo 119
della Costituzione in relazione al nuovo
assetto di competenze riconosciute alle
regioni ed alle autonomie locali in materia

di federalismo fiscale. Ricorda che sulla
proposta di documento in esame si era
registrato l’unanime consenso della Com-
missione.

Il deputato Luciano PIZZETTI (PD),
dopo aver richiamato l’attività svolta dalla
Commissione nel corso dell’indagine cono-
scitiva, esprime apprezzamento sui conte-
nuti del documento in esame. Auspica che
la Commissione possa svolgere un ruolo
incisivo sul proseguo del percorso di at-
tuazione del federalismo fiscale.

La Commissione approva quindi al-
l’unanimità la proposta di documento con-
clusivo (vedi allegato 6).

La seduta termina alle 14.45.

N.B.: Il resoconto stenografico della se-
duta è pubblicato in un fascicolo a parte.

UFFICIO DI PRESIDENZA INTEGRATO

DAI RAPPRESENTANTI DEI GRUPPI

Mercoledì 11 novembre 2009.

L’ufficio di presidenza si è riunito dalle
14.45 alle 14.50.
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ALLEGATO 1

DL 135/09: Disposizioni urgenti per l’attuazione di obblighi comunitari
e per l’esecuzione di sentenze della Corte di giustizia delle Comunità

europee (C. 2897 Governo, approvato dal Senato).

PARERE APPROVATO DALLA COMMISSIONE

La Commissione parlamentare per le
questioni regionali,

esaminato, per i profili di propria
competenza, il disegno di legge C. 2468
Governo, di conversione del decreto-legge
25 settembre 2009, n. 135, approvato dal
Senato, recante disposizioni urgenti per
l’attuazione di obblighi comunitari e per
l’esecuzione di sentenze della Corte di
giustizia delle Comunità europee, in corso
di esame presso la I Commissione della
Camera e su cui la Commissione ha reso
parere il 14 ottobre 2009 alla 1a Commis-
sione del Senato;

considerato che il provvedimento
s’inquadra nell’ambito delle misure neces-
sarie a garantire il rispetto di quanto
previsto dall’articolo 117, primo comma,
della Costituzione; preso atto che il de-
creto-legge afferisce all’ambito materiale
« rapporti dello Stato con l’Unione euro-
pea », rimesso alla competenza legislativa
esclusiva dello Stato ai sensi dell’articolo
117, secondo comma, lettera a), della Co-
stituzione; evidenziate le disposizioni del
provvedimento che rientrano nelle materie
« tutela dell’ambiente » (articoli 4 e 5) e
« tutela della concorrenza » (articoli 15 e
16), rimesse alla competenza legislativa

esclusiva dello Stato, nonché nella materia
« alimentazione » (articolo 6), affidata alla
competenza legislativa concorrente;

rilevate le modificazioni apportate al
testo del provvedimento nel corso del-
l’esame al Senato, ed in particolare le
previsioni di cui all’articolo 3-ter, che
introduce modifiche al comma 289 del-
l’articolo 2 della legge finanziaria 2008 in
materia di realizzazione e gestione di
infrastrutture autostradali, tese a limitare
la costituzione di società miste Anas-re-
gioni alla sola realizzazione di infrastrut-
ture autostradali di esclusivo interesse re-
gionale; valutato altresì l’articolo 19-bis,
che in relazione all’attuazione del federa-
lismo fiscale dispone che le regioni e le
province autonome trasmettono alla Com-
missione tecnica paritetica per l’attuazione
del federalismo fiscale i dati relativi ad
entrate e spese risultanti dai rendiconti
degli esercizi 2006, 2007 e 2008;

esprime

PARERE FAVOREVOLE

con la seguente condizione:

all’articolo 15 del testo in esame sia
precisato che sono salvaguardate le pre-
rogative delle autonomie locali.
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ALLEGATO 2

Disposizioni in materia di usura e di estorsione, nonché di composizione
delle crisi da sovraindebitamento (C. 2364, approvata dal Senato).

PARERE APPROVATO DALLA COMMISSIONE

La Commissione parlamentare per le
questioni regionali,

esaminato, per i profili di compe-
tenza, il testo della proposta di legge C.
2364, approvato dal Senato, in corso di
esame presso la II Commissione della
Camera, recante disposizioni in materia di
usura e di estorsione, nonché di compo-
sizione delle crisi da sovraindebitamento;

considerato che il provvedimento
reca norme in materia di giurisdizione e
norme processuali, ordinamento civile e
penale, di competenza legislativa statale ai
sensi dell’articolo 117, secondo comma,
lettera l), della Costituzione; preso atto che

il comma 1, lettera b-bis), dell’articolo 2,
introduce il nuovo articolo 18-ter della
legge 23 febbraio 1999, n. 44, secondo cui,
al fine di sostenere e incentivare la pre-
venzione e la tutela delle attività econo-
miche dalle richieste estorsive, gli enti
locali possono disporre, tramite appositi
regolamenti, l’esonero dal pagamento o il
rimborso del pagamento effettuato di tri-
buti locali, tariffe locali e canoni locali, in
favore dei soggetti di cui all’articolo 3,
comma 1, cui è concessa l’elargizione;

esprime

PARERE FAVOREVOLE.
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ALLEGATO 3

Principi fondamentali in materia di governo delle attività cliniche per
una maggiore efficienza e funzionalità del Servizio sanitario nazionale

(Testo unificato C. 799 e abb.).

PARERE APPROVATO DALLA COMMISSIONE

La Commissione parlamentare per le
questioni regionali,

esaminato, per i profili di propria
competenza, il testo unificato della pro-
posta di legge C. 799 ed abb., in corso di
esame presso la XII Commissione della
Camera, recante principi fondamentali in
materia di governo delle attività cliniche
per una maggiore efficienza e funzionalità
del Servizio sanitario nazionale;

considerato che il testo in esame è
volto ad individuare alcuni principi fon-
damentali in materia di « tutela della sa-
lute » e di « professioni », oggetto di legi-
slazione concorrente tra Stato e regioni, ai
sensi dell’articolo 117, comma 3 della
Costituzione; preso atto che il provvedi-
mento disciplina altresì profili di natura
previdenziale, riconducibili alla potestà le-
gislativa esclusiva statale ai sensi dell’ar-

ticolo 117, comma 2, lettera o), della
Costituzione;

rilevato che, nei casi di legislazione
legislativa concorrente Stato-Regioni, la
Corte costituzionale ha statuito che non
appare sufficiente una « autoqualifica-
zione » ad opera della legge medesima
circa il carattere di principi fondamentali
delle norme da essa recate, dovendo sus-
sistere parametri sostanziali che escludano
una lesione o interferenza delle preroga-
tive regionali;

considerato che il provvedimento in
esame appare non rispettoso del Titolo V
della Costituzione, in quanto enuncia spe-
cifiche prescrizioni in ordine a compiti di
programmazione, indirizzo e regolamenta-
zione ascrivibili a competenze regionali;

esprime

PARERE CONTRARIO.
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ALLEGATO 4

Nuova disciplina del commercio interno del riso
(Nuovo testo C. 1991 Governo).

PARERE APPROVATO DALLA COMMISSIONE

La Commissione parlamentare per le
questioni regionali,

esaminato, per i profili di propria
competenza, il nuovo testo della proposta
di legge C. 1991, in corso di esame presso
la XIII Commissione della Camera, recante
la nuova disciplina del commercio interno
del riso;

considerato che, in relazione al Titolo
V, parte seconda della Costituzione, il testo
in esame, modificando la normativa vi-
gente in materia di criteri di riconosci-
mento delle diverse varietà di riso e di
etichettatura delle stesse, contempla dispo-
sizioni che incidono su ambiti di compe-
tenza legislativa regionale, nonché inter-
viene sulla materia alimentazione, attri-
buita alla competenza concorrente di
Stato e regioni;

esprime

PARERE FAVOREVOLE

con le seguenti condizioni:

1) sia prevista la previa consultazione
delle regioni per la definizione delle mo-
dalità di attuazione dell’articolo 3 in or-
dine alla classificazione del riso e alle
denominazioni di vendita, nonché in re-
lazione all’articolo 4, recante norme a
garanzia della qualità del riso posto in
vendita o immesso in consumo;

2) sia previsto che le regioni sono
tenute, nell’ambito della loro competenza,
ad emanare specifiche disposizioni in ma-
teria di produzione e specificità territo-
riale dei prodotti alimentari richiamati dal
provvedimento in esame.
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ALLEGATO 5

Disposizioni urgenti per garantire la continuità del servizio scolastico
ed educativo per l’anno 2009-2010 (S. 1835, Governo, approvato

dalla Camera).

PARERE APPROVATO DALLA COMMISSIONE

La Commissione parlamentare per le
questioni regionali,

esaminato, per i profili di propria
competenza, il disegno di legge di conver-
sione del decreto-legge 25 settembre 2009,
n. 134, approvato dalla Camera, in corso
di esame presso la 7a Commissione del
Senato, recante misure urgenti in materia
di semplificazione normativa e su cui la
Commissione ha espresso parere alla VII
Commissione della Camera;

rilevato come il decreto-legge in
esame sia stato emanato per assicurare la
continuità del servizio scolastico con par-
ticolare riferimento agli insegnanti iscritti
nelle graduatorie ad esaurimento ed al
personale ATA iscritto nelle graduatorie
permanenti, già titolari di un incarico
annuale nel precedente anno scolastico
2008-2009;

rilevato come l’intervento disposto al
comma 1 del decreto-legge sia da ritenersi
connesso a quanto dichiarato dalla Corte
di giustizia europea nella sentenza del 13
settembre 2007, con la quale è stato con-

fermato il principio del divieto di discri-
minazione dei lavoratori a tempo deter-
minato rispetto ai lavoratori a tempo in-
determinato, « a meno che un trattamento
differenziato non si giustifichi per ragioni
oggettive »;

considerato che le norme del testo
attengono ad ambiti materiali di compe-
tenza legislativa esclusiva dello Stato, quali
« ordinamento e organizzazione ammini-
strativa dello Stato e degli enti pubblici
nazionali », e « norme generali dell’istru-
zione », richiamati all’articolo 117, se-
condo comma, lettera g) e lettera n), della
Costituzione;

esprime

PARERE FAVOREVOLE

con la seguente condizione:

all’articolo 1, comma 3, del testo si
preveda un accordo tra Stato e regioni al
fine di regolare le procedure e le modalità
d’intervento e di garantire l’omogeneità
degli accordi.
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ALLEGATO 6

Indagine conoscitiva sull’attuazione dell’articolo 119 della Costituzione
in relazione al nuovo assetto di competenze riconosciute alle Regioni

ed alle autonomie locali in materia di federalismo fiscale.

DOCUMENTO CONCLUSIVO APPROVATO DALLA COMMISSIONE

Quadro di riferimento.

L’indagine conoscitiva concerne il
nuovo assetto delle competenze ricono-
sciute, a seguito della riforma del Titolo V
della Costituzione introdotta dalla legge
costituzionale n. 3 del 18 ottobre 2001,
alle Regioni ed alle Autonomie locali in
materia di federalismo fiscale, nel quadro
dell’attività istruttoria connessa all’esame,
in sede consultiva, del disegno di legge del
Governo in materia di attuazione dell’ar-
ticolo 119 della Costituzione sul federali-
smo fiscale.

La Commissione, nello svolgimento
della propria attività Istituzionale, è so-
vente chiamata a rendere pareri su pro-
getti di legge vertenti su materie in cui il
riparto di competenze tra Stato e Regioni
incide su profili di carattere finanziario e
talvolta sull’interpretazione di disposizioni
che rientrano nell’ambito normativo di cui
all’articolo 119 della Costituzione. L’inda-
gine ha inteso acquisire, al riguardo, ele-
menti informativi e conoscitivi sugli aspetti
problematici e sulle criticità che afferi-
scono alla compiuta attuazione del cosid-
detto federalismo fiscale in ordine al ruolo
specifico ed alle competenze riconosciute
alle Regioni ed alle Autonomie locali dalla
vigente normativa ed in relazione al con-
tenuto dei provvedimenti assegnati alla
Commissione in sede consultiva.

Riferimenti culturali ed egemonia costitu-
zionale.

La Commissione nel condurre in ma-
niera analitica la fase cognitiva dei rilievi

e delle valutazioni proposte dal Sistema
delle Autonomie territoriali e locali, ha
registrato grande accoglienza presso gli
Organi responsabili degli Enti constatando
un idem sentire su argomenti che già da
molti anni erano presenti nel dibattito
politico ed Istituzionale.

La Commissione ha registrato che la
stagione delle riforme, in modo particolare
l’attuazione dell’articolo 119 della Costitu-
zione, era matura e consente di affrontare
questioni che interessano il funzionamento
dello Stato democratico.

Si è registrato in verità una storicizza-
zione crescente nel Sistema degli Enti
locali di un maggiore e migliore protago-
nismo nel porre in essere quelle modifiche
migliorative di una Costituzione per taluni
aspetti ancora formalisticamente conce-
pita.

Inoltre, l’evoluzione normativa e l’im-
plementazione costituzionale deve avve-
nire intramoenia, cioè nel corpo vivo della
Costituzione vigente che non deve essere
considerata materia oltre modo codificata
ma res istituzionale da arricchire senza
stravolgimenti, nella processualità storica
e secondo la metodologia delle opportunità
poste e i ritmi di un crescente sistema
delle autonomie sempre più coprotagoni-
sta nel realizzare, nel quadro del regio-
nalismo storico, le riforme più opportune.

Inoltre, l’ermeneutica giuridica odierna,
all’interno di una dottrina che si è sempre
più arricchita di studi sul federalismo
concreto e di cultura giurisprudenziale, ha
sempre più evidenziato, in maniera con-
corde, una forte istanza del sistema delle
autonomie di essere e di sentirsi più
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sovrane nella azione legislativa e nella
prassi amministrativa. Del resto non solo
la cultura giuridica ma anche quella delle
dottrine politiche e sociali – attraverso
non solo il Cattaneo ma anche Salvemini
e pur tramite l’opera di Don Sturzo – non
ha mai mancato, seppur con accenti di-
versi, di evidenziare unitariamente la ne-
cessità storica che le Autonomie locali e le
stesse Regioni fossero dotate di amplia
autodichia e di ampi margini di autogo-
verno, pur anche di rilievo normativo
esclusivo: tutti costoro condannando, in un
modo o nell’altro, l’eccesso di centralismo.

La Commissione ha registrato peraltro
che la sfida politica tra le due macro aree
coalizionali e post-ideologiche che hanno
sconvolto il sistema politico vigente fino al
1994 ha posto in essere, tra i punti es-
senziali dei loro rispettivi programmi, il
tema delle modifiche del Titolo V e l’at-
tuazione dell’articolo 119. Tale sfida so-
stenuta anche da nuove visioni culturali
tutte finalizzate a valorizzare il sistema
della sussidiarietà orizzontale non ha po-
tuto sottrarsi ad affrontare, qui ed ora, la
sfida istituzionale che è nel cuore delle
fenomenologie sociali e partecipative della
moderna società democratica.

Obiettivi dell’indagine conoscitiva.

La Commissione, nello svolgimento del-
l’indagine, ha posto particolare attenzione
all’analisi delle tematiche attinenti all’evo-
luzione del ruolo e delle competenze ri-
conosciute alle Regioni in materia: l’inda-
gine conoscitiva rientra in un filone di
interesse istituzionale, anche facendo se-
guito a procedure informative svolte nel
corso delle precedenti legislature.

Obiettivo dell’indagine conoscitiva sul-
l’attuazione dell’articolo 119 della Costitu-
zione nell’ottica regionalistica ed in rela-
zione al profilo di competenza assegnato
alle autonomie territoriali è la valutazione
del percorso normativo finora intrapreso,
del contesto di riferimento e delle pro-
spettive cui accedono le diverse iniziative
per una legge di attuazione.

In particolare, la Commissione ha ap-
profondito alcuni aspetti connessi all’at-
tuazione del cosiddetto federalismo fiscale
quali il finanziamento delle funzioni delle
Regioni, il superamento della spesa sto-
rica, la perequazione, le compatibilità fi-
nanziarie ed il ruolo delle Regioni a Sta-
tuto speciale.

Il finanziamento delle funzioni delle
Regioni è un profilo di particolare rilievo.
Il principio del federalismo implica un
riconoscimento della diversità in relazione
al finanziamento ed alla gestione di tutte
le funzioni che non rientrano nel novero
della lettera m) dell’articolo 117, comma 3,
della Costituzione riguardante le funzioni
afferenti alla tutela costituzionale dei li-
velli essenziali di esclusiva competenza
dello Stato in materia legislativa. Il tema
dell’estensione interpretativa della pre-
detta lettera m) costituisce quindi un
punto di rilievo dell’indagine.

Il superamento della spesa storica me-
diante l’utilizzo di indicatori standardiz-
zati di costo rappresenta un ulteriore
profilo di interesse dell’indagine. L’attuale
distribuzione delle risorse tra le autono-
mie territoriali si basa sulla stratificazione
e storicizzazione del sistema dei tributi
devoluti e dei trasferimenti che risale al
1976. Nel tempo è emersa l’esigenza di
allocare le risorse in base ad indicatori
standard di costo e di fabbisogno finan-
ziario, mediante un passaggio graduale
dall’attuale al nuovo sistema.

La perequazione e la prospettiva di
attivare un apposito fondo alimentato
dalla fiscalità generale che assicuri il fi-
nanziamento dei fabbisogni standard per
tutte le Regioni, ed il cui impatto sul
sistema regionale è da valutare con atten-
zione, si pone come profilo dirimente
rispetto all’attuazione dell’articolo 119
della Costituzione.

Il profilo delle compatibilità finanziarie
richiede inoltre un’accurata riflessione:
l’assetto definitivo delle relazioni finanzia-
rie tra i livelli di Governo dovrà essere
coerente con il vincolo di bilancio dell’in-
tero settore pubblico. Occorre valutare se
il prospettato disegno di federalismo fi-
scale, ed il margine di autonomia connesso
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all’iniziativa delle Regioni in materia, sia
in prima istanza neutrale rispetto all’uso
delle risorse pubbliche, e che si collochi
nel percorso di contenimento della spesa
pubblica.

Il ruolo delle Regioni a Statuto speciale
rappresenta un ulteriore tema di appro-
fondimento nel quadro delineato dall’in-
dagine.

La Commissione ha svolto le seguenti
audizioni:

Presidente dell’Unione Province d’Ita-
lia (UPI): Fabio Melilli (24.09.08).

Presidente dell’Associazione nazio-
nale comuni italiani (ANCI): Leonardo
Domenici (25.09.08).

Rappresentanti di Legautonomie: Ce-
sare Beggi, sindaco del comune di Quattro
Castella (RE); Loreto Del Cimmuto, diret-
tore di Legautonomie (30.09.08).

Presidente dell’Unione nazionale co-
muni, comunità, enti montani (UNCEM):
Enrico Borghi (1.10.08).

Rappresentante della Conferenza
delle Regioni e Province autonome: Ro-
mano Colozzi, assessore alle risorse, fi-
nanze e rapporti istituzionali della regione
Lombardia e coordinatore della Commis-
sione affari finanziari della Conferenza
delle Regioni e delle Province autonome
(8.10.08).

Coordinatrice della Conferenza dei
Presidenti delle Assemblee legislative delle
Regioni e delle Province autonome: Mo-
nica Donini (23.10.08).

Presidente di Confedilizia: Corrado
Sforza Fogliani (29.10.08).

Rappresentante di Confcommercio:
Costante Persiani, vice direttore generale
(29.10.08).

Rappresentante di Confcooperative,
Maurizio Ottolini, vice presidente
(30.10.08).

Rappresentante di Confartigianato,
Cesare Fumagalli, segretario generale
(6.11.08).

Rappresentante di Confindustria,
Luca Garavoglia, presidente del Comitato
tecnico per il fisco (12.11.08).

Rappresentante di Confagricoltura
Giorgio Buso, responsabile del servizio
legislativo (12.11.08).

Presidente del Consiglio regionale
della Basilicata, Prospero De Franchi
(19.11.08).

Rappresentante della Giunta regio-
nale della Toscana: Gianfranco Simoncini,
assessore all’istruzione, formazione e la-
voro (20.11.08).

Presidente della regione autonoma
della Sardegna, Renato Soru (20.11.08).

Vice Presidente vicario del Consiglio
regionale del Veneto, Carlo Alberto Tes-
serin (25.11.08).

Rappresentante del Consiglio regio-
nale delle Marche: Giuliano Brandoni,
Presidente della II Commissione consiliare
bilancio-finanze (26.11.08).

Presidente del Consiglio della Provin-
cia autonoma di Bolzano, Dieter Steger
(04.12.08).

Presidente del Consiglio regionale
della Lombardia, Giulio De Capitani
(11.12.08).

Presidente del Consiglio regionale del
Friuli Venezia Giulia, Edouard Ballaman
(11.12.08).

Presidente della Regione autonoma
Valle d’Aosta, Augusto Rollandin
(04.02.09).

Segretario generale dell’Unione Na-
zionale Cooperative Italiane (UNCI), Sara
Agostini (11.02.09).

Presidente del Consiglio regionale
della Valle d’Aosta, Alberto Cerise
(18.03.09).

Commissario dell’Ente italiano della
montagna, Luigi Olivieri (22.04.09).
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Profili d’interesse e criticità emerse.

Molteplici sono i profili di criticità
emersi dalle audizioni svolte e rilevati
nelle note e nei documenti acquisiti nel
corso dell’indagine.

In premessa, il dato che si delinea
chiaro ed appare condiviso nel dibattito
politico-istituzionale è rappresentato dal-
l’esigenza che si attivi, nel quadro dell’at-
tuazione del federalismo fiscale, un pro-
cesso di forte autonomia nella trasforma-
zione degli assetti finanziari delle autono-
mie territoriali tale da coniugare
l’indispensabile profilo dell’efficienza del-
l’impiego delle risorse economico-finanzia-
rie con gli aspetti distributivi dell’alloca-
zione delle medesime, nel tentativo di
perseguire un equilibrio dinamico tra ef-
ficienza ed equità più consono alle com-
plessive esigenze del Paese e delle diverse
articolazioni e specificità territoriali e re-
gionali.

La riforma deve quindi privilegiare so-
luzioni normative e misure tese ad incen-
tivare la ricerca di una maggiore efficienza
nella gestione dei servizi e di una effettiva
trasparenza nei flussi finanziari che attra-
verso il bilancio dello Stato transitano da
un’area all’altra del Paese, nonché una
piena responsabilizzazione degli ammini-
stratori nei diversi livelli di governo in cui
si articola la Repubblica.

La necessaria attuazione dell’articolo 119
della Costituzione.

La Corte costituzionale, sin dalla sen-
tenza n. 370 del 2003, rileva che « appare
evidente che l’attuazione dell’articolo 119
della Costituzione sia urgente al fine di
concretizzare davvero quanto previsto nel
nuovo Titolo V della Costituzione, poiché
altrimenti si verrebbe a contraddire il
diverso riparto di competenze configurato
dalle nuove disposizioni; inoltre, la per-
manenza o addirittura la istituzione di
forme di finanziamento delle Regioni e
degli Enti locali contraddittorie con l’ar-
ticolo 119 della Costituzione espone a
rischi di cattiva funzionalità o addirittura
di blocco di interi ambiti settoriali ». La

Corte costituzionale ha statuito che il
legislatore, in sede di attuazione, è tenuto
a predisporre norme volte a coordinare
l’insieme della finanza pubblica, fissando a
tal fine i principi cui i legislatori regionali
dovranno conformarsi, determinando le
linee generali dell’intero sistema tributario
e definendo il perimetro entro il quale
potrà esplicarsi la potestà impositiva di
Stato, Regioni ed Enti locali.

L’urgenza dell’intervento normativo na-
sce dalla necessità, in particolare, di su-
perare la « perdurante inattuazione » del-
l’articolo 119 della Costituzione in più
occasioni rilevata dalla Corte costituzio-
nale, ai sensi delle pronunce nn. 98 e 194
del 2007: il legislatore statale detiene la
potestà di incidere, anche nel dettaglio,
sulla disciplina dei tributi « fino alla de-
finizione delle premesse del nuovo sistema
impositivo delle Regioni e degli Enti lo-
cali ». Si segnala che con la sentenza
n. 381 del 2004 la Corte ha altresì affer-
mato la legittimità della sospensione, di-
sposta dall’intervento statale, del potere
delle Regioni di esercitare spazi di auto-
nomia nel prelievo tributario in attesa di
una disciplina complessiva dell’autonomia
tributaria di queste ultime nel quadro
dell’attuazione dell’articolo 119 della Co-
stituzione. La Corte non ritiene possibile,
in carenza della legislazione di coordina-
mento in materia tributaria, lo svolgi-
mento di una piena esplicazione di potestà
regionali autonome; il che profila una
vistosa deroga al consolidato principio se-
condo cui le Regioni possono legiferare in
materie concorrenti anche in assenza di
disposizioni statali di principio, altrimenti
desumibili dalla normativa vigente.

Opportunità di una parallela attuazione
del Codice delle autonomie locali.

La Corte costituzionale, con la sentenza
n. 159 del 2008, ha evidenziato il rilievo
dei profili organizzativi in merito alle
problematiche attinenti all’assetto istitu-
zionale e finanziario degli Enti locali. La
Corte ha peraltro sancito, con riferimento
alle Regioni a Statuto ordinario, che spetta
al legislatore statale disciplinare i profili
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organizzativi concernenti l’ordinamento
degli Enti locali (sentenza n. 377 del 2003)
ed adottare la disciplina quadro entro cui
si esplicherà l’autonomia finanziaria degli
Enti medesimi.

Nel corso dell’indagine è stata a più
riprese evidenziata l’esigenza che l’attua-
zione dell’articolo 119 della Costituzione
possa opportunamente avvenire conte-
stualmente all’adozione del Codice delle
autonomie locali e, disegno ben più am-
bizioso, possa coniugarsi con l’attuazione
di auspicate riforme di carattere costitu-
zionale in chiave federalista o connotate
da spiccata autonomia regionalistica (UPI,
Consiglio Regionale della Regione Veneto).
In particolare, nell’articolato del disegno
di legge di iniziativa governativa è stata
rilevata la necessità di specifici riferimenti
all’articolo 116, terzo comma, della Costi-
tuzione, relativo ai cosiddetti livelli diffe-
renziati di competenze regionali (Lega
delle Autonomie, Confartigianato, Regione
Valle d’Aosta).

I rappresentanti della Regione Lombar-
dia hanno riferito sui contenuti della pro-
posta di legge di iniziativa del Consiglio
regionale lombardo: testo di ampio respiro
che contempla previsioni attuative dell’ar-
ticolo 116, terzo comma, della Costitu-
zione relative al trasferimento di alcune
materie dal livello di competenza legisla-
tiva concorrente Stato-Regioni al livello di
competenza esclusiva regionale. I rappre-
sentanti della Regione Marche hanno au-
spicato il coinvolgimento delle Assemblee
regionali nel processo di attuazione del-
l’articolo 119 della Costituzione.

La complessità della materia e i pro-
fondi cambiamenti che le nuove disposi-
zioni produrranno sul funzionamento
delle Regioni e degli Enti locali nonché
sullo sviluppo dei loro territori è di in-
dubbia rilevanza. L’Ente Italiano della
Montagna ha sottolineato come il disegno
di legge sul federalismo fiscale contenga
riferimenti espliciti alle aree montane ai
quali si aggiungono ulteriori disposizioni e
indicazioni di carattere più generale che
comunque interessano e possono avere
degli effetti sulla montagna. L’esplicito
riferimento, all’interno del disegno di

legge, alle « aree montane » richiede, inol-
tre, un chiarimento in merito alla defini-
zione di comune montano. Si ricorda,
infatti, che, allo stato attuale, manca, nel
nostro ordinamento una definizione chiara
ed univoca di comune montano.

Esigenza di una verifica del costo com-
plessivo della riforma.

La mancanza di dati ed elementi in-
formativi, anche di carattere statistico,
sugli effetti e i saldi della riforma, è stato
segnalato dai rappresentanti di Lega delle
Autonomie. I rappresentanti della Regione
Marche hanno ravvisato l’esigenza di pro-
cedere ad una valutazione dei costi dei
servizi essenziali, registrando che il con-
tenuto della legge delega, sotto tale profilo,
appare incompleto e lacunoso. I rappre-
sentanti di Confindustria hanno eviden-
ziato il rischio che si inneschi un circuito
di spese non virtuose ed improduttive,
anomalie economiche di vantaggio per al-
cune Regioni e a discapito di altre. Con-
fcommercio ha auspicato il perseguimento
dell’invarianza del tratto tributario pro-
capite al fine di razionalizzare le spese
pubbliche senza ulteriori carichi tributari
mentre i rappresentanti di Confcoopera-
tive hanno auspicato la necessità di ri-
durre il peso fiscale pro-capite. Trattasi di
un profilo critico su cui è in corso un’am-
pia riflessione e che potrebbe essere su-
perato in sede di esercizio della delega
fissando, nei diversi livelli di governo del
territorio, tetti percentuali ai margini di
autonomia dell’utilizzo della leva fiscale.

Da più parti è stata evidenziata la
necessità di definire strumenti e meto-
dologie che consentano la puntuale
quanto realistica verifica dei costi e dei
benefici economici della riforma oltre che
del conseguente impatto bilanci pubblici
dello Stato e degli Enti locali. In defi-
nitiva da tutte le audizioni svolte sono
emerse indicazioni rigorose in ordine al-
l’esigenza di individuare, quanto prima,
l’esatta quantificazione economica della
riforma, soprattutto in una prima fase di
transizione per l’attuazione del federali-
smo fiscale.
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Coordinamento finanziario dei diversi li-
velli di governo del territorio.

A parere di rappresentanti di Lega
delle Autonomie sussistono margini d’in-
certezza in ordine agli strumenti di coor-
dinamento tra i diversi livelli di sintesi
tributaria. I rappresentanti di Uncem
hanno sostenuto la necessità di indivi-
duare parametri di efficienza e virtuosità
nella quantificazione dei livelli dei servizi
locali forniti al livello intermedio tra Co-
muni e Province. Rileva al riguardo la
delicata questione dei servizi di area vasta
e il ruolo che potrebbero assumere le città
metropolitane quali nuovi poli di aggrega-
zione di funzioni amministrative connesse
a servizi intracomunali.

I rappresentanti della Regione Toscana
hanno paventato il rischio che il nuovo
sistema di relazioni finanziarie tra auto-
nomie territoriali, se non calibrato e coor-
dinato rispetto alle specificità dei diversi
livelli di governo regionale e degli Enti
locali, conduca ad una condizione di pre-
giudizio per i territori economicamente
deboli. Da più osservatori, ed in partico-
lare dai rappresentanti del Consiglio re-
gionale Veneto, è stato quindi formulato
l’auspicio che si dia corso ad un più stretto
coordinamento tra la finanza regionale e
quella degli Enti locali.

Finanza degli Enti territoriali e patto di
stabilità.

L’articolo 119 della Costituzione sanci-
sce che le autonomie territoriali stabili-
scono ed applicano « tributi propri » e
dispongono della compartecipazione al
gettito di « tributi erariali », riferibili al
loro territorio. La distinzione tra tributi
propri (rispettivamente di Comuni, Pro-
vince, Città metropolitane e Regioni) e
tributi erariali assume un particolare ri-
lievo ai fini della determinazione del li-
vello territoriale di competenza. La Corte
costituzionale definisce i « tributi propri
regionali », nella sentenza n. 381 del 2004,
quelli stabiliti dalle Regioni con propria
legge e non anche quelli il cui gettito sia
« attribuito » alle Regioni ma siano stati
istituiti con legge statale. Tributi propri

delle Regioni sono quindi i soli tributi
istituiti dalle Regioni nel rispetto dei prin-
cipi del coordinamento con il sistema
tributario statale. Si osserva che l’esercizio
del potere esclusivo delle Regioni di au-
todeterminazione del prelievo è ad oggi
circoscritto alle sole ipotesi di tributi, per
la maggior parte « di scopo » o « corrispet-
tivi », aventi presupposti diversi da quelli
dei tributi statali. Oltre ai tributi propri, le
altre entrate potrebbero assumere, a se-
conda delle modalità di impiego e quan-
tomeno in parte, natura di trasferimento,
inteso come flusso finanziario che transita
dal bilancio dello Stato a quello dell’ente
territoriale.

L’articolo 119 della Costituzione im-
pone il venir meno di un sistema di
finanza derivata, basato sui soli « trasfe-
rimenti » a carico del bilancio dello Stato
e induce all’affermazione di un modello di
finanziamento della finanza regionale in-
centrato sul sistema della compartecipa-
zione a quote dei tributi statali. In tale
quadro si evidenzia che la Corte ha sta-
bilito che la legittimità della destinazione
di fondi a finalità specifiche, operata da
leggi dello Stato, è condizionata dalla fi-
nalizzazione dei finanziamenti ad opere o
servizi di competenza statale; al contrario,
la finalizzazione a scopi connessi a mate-
ria di competenza delle Regioni o anche di
competenza concorrente comporta la ille-
gittimità costituzionale delle relative
norme statali. La finalità che si intende
perseguire consiste nell’evitare che la pre-
visione di interventi finanziari dello Stato
a favore degli Enti territoriali, vincolati
nella destinazione, possa tradursi in uno
« strumento indiretto ma pervasivo di in-
gerenza » dello Stato nell’esercizio delle
funzioni degli Enti territoriali. La Corte ha
anche enucleato le condizioni alle quali
sono consentiti interventi finanziari dello
Stato in favore degli Enti territoriali vin-
colati nella destinazione: si richiede che
tali interventi insistano nell’ambito dell’at-
tuazione di discipline dettate dalle legge
statale nelle materia di propria compe-
tenza esclusiva o nell’ambito di materie
oggetto di « chiamata in sussidiarietà » da
parte dello Stato, ai sensi dell’articolo 118,
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primo comma, della Costituzione, il che si
verifica ove sia necessario attribuire con
legge statale funzioni amministrative a
livello centrale, per esigenze di carattere
unitario, e regolare al tempo stesso l’eser-
cizio di tali funzioni, nel rispetto dei
principi di sussidiarietà, differenziazione
ed adeguatezza, mediante una disciplina
« che sia logicamente pertinente e che
risulti limitata a quanto strettamente in-
dispensabile a tali fini ».

La riforma delinea un sistema per cui
i tributi regionali, ispirati a principi della
flessibilità, della manovrabilità e della ter-
ritorialità, vengano distinti in tributi pro-
pri e tributi propri derivati (istituiti con
legge statale, ma con il gettito assegnato
alle Regioni). I primi dovranno garantire
la manovrabilità dei bilanci e la respon-
sabilità degli amministratori, mentre le
compartecipazioni ai tributi erariali ga-
rantiranno la stabilità del volume delle
risorse finanziarie, affinché si persegua
l’equilibrio tra stabilità ed autonomia. Pe-
raltro l’autonomia finanziaria degli Enti
territoriali sancita dall’articolo 119, primo
comma, della Costituzione riguarda non
solo il profilo delle entrate ma anche
quello della spesa. In tale versante non è
tuttavia emersa una questione di « attua-
zione » della norma costituzionale. Le di-
sposizioni statali al riguardo sono risultate
immediatamente operative e stringenti nei
confronti delle autonomie territoriali.

Il confronto tra autonomie territoriali e
Stato sui profili di spesa si è incentrato
soprattutto sul « Patto di stabilità in-
terno », la disciplina con cui lo Stato
dispone che il complessivo sistema delle
territorialità partecipi e concorra al ri-
spetto degli obblighi di carattere finanzia-
rio assunti in sede comunitaria. Si rileva
che appare oggi consolidato l’orientamento
per il quale il legislatore statale, mediante
una disciplina di principio, impone agli
Enti autonomi, per ragioni di coordina-
mento finanziario connesse ad obiettivi
nazionali, condizionati anche dagli obbli-
ghi comunitari, specifici vincoli alle poli-
tiche di bilancio che si traducono, inevi-
tabilmente, in limitazioni indirette all’au-
tonomia di spesa degli Enti. La compres-

sione della autonomia di spesa delle
Regioni può colpire anche le materie di
loro competenza. Si osserva che affinché
tali vincoli possano considerarsi rispettosi
dell’autonomia delle Regioni e degli Enti
locali essi debbono riguardare l’entità del
disavanzo di parte corrente ovvero, in via
transitoria ed in vista degli specifici obiet-
tivi di riequilibrio della finanza pubblica
perseguiti dal legislatore statale, la crescita
della spesa corrente degli Enti autonomi.
La legge statale può stabilire solo un limite
complessivo, che permetta agli Enti terri-
toriali ampia libertà di allocazione delle
risorse fra i diversi ambiti e obiettivi di
spesa.

Occorre un’ampia riflessione, nell’ottica
di una piena affermazione del federalismo
fiscale, sulla specifica disciplina statale,
vincolante per gli Enti territoriali, in or-
dine al Patto di stabilità interno. Nel corso
delle audizioni i rappresentanti di Confe-
dilizia hanno espresso rilievi critici in
ordine alle attività di verifica tributaria
assegnate ai diversi livelli di governo del
territorio. I rappresentanti della Regione
Toscana e di Confcooperative hanno au-
spicato il riconoscimento di una chiara
responsabilità di accertamento tributario a
livello locale, anche in funzione di con-
trasto all’evasione fiscale.

Passaggio dalla spesa storica ai costi stan-
dard.

Una questione centrale della riforma
attiene al previsto passaggio dalla spesa
storica ai costi standard. In ordine alla
definizione del concetto di costo standard,
si prospettano diverse indicazioni. Nel
corso delle audizioni, i rappresentanti di
Confedilizia hanno sostenuto la necessità
di dar corso ad un federalismo competi-
tivo che si incentri sulla previsione di un
parametro di costo per ciascuna unità di
servizio prodotto con riguardo ai servizi
essenziali e di base (istruzione, sanità,
assistenza e trasporti locali); in tal modo
si delinea un costo standard asettico, va-
levole per tutto il territorio nazionale. I
rappresentanti di Confcooperative hanno
evidenziato una utile dicotomia tra il fab-
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bisogno di spesa per unità di prodotto-
servizio e il costo standard della stessa
unità di prodotto-servizio: in relazione ai
servizi essenziali si segnala che il disegno
di legge richiama il fabbisogno standard,
che può essere commisurato alle esigenze
dei singoli Enti locali o anche a singole
macro-aree del territorio nazionale. Si è
opportunamente evidenziata, anche ad
opera dei rappresentanti della Regione
Toscana, la necessità di costruire un ade-
guato sistema di definizione delle unità di
misura individuate in relazione al fabbi-
sogno standard connesso a ciascun servizio
essenziale attraverso una valutazione pon-
derativa di tutti gli indici di costo relativi.

Nel corso delle audizioni svolte è
emerso il dato del pregiudizio che po-
trebbe sorgere da una incongrua prolife-
razione dei cosiddetti centri pubblici di
spesa, di cui si richiede, invece, una ra-
zionale diminuzione ed una efficace
azione di monitoraggio e vigilanza ad
opera di Agenzie tecniche nazionali. Nel
corso dell’indagine si è registrato un orien-
tamento favorevole ad affermare la chiara
diversificazione tra spese obbligatorie e
spese facoltative per i diversi livelli di
governo locale. I rappresentanti della Re-
gione Lombardia hanno prospettato l’uti-
lità di un assetto di relazioni finanziarie
tra Stato ed Enti territoriali basato su una
incisiva flessibilità ed una forte autonomia
tributaria riconosciuta agli Enti locali ed
alle Regioni, con la riserva di ampi mar-
gini di discrezionalità in ordine alle co-
siddette prestazioni non essenziali. I rap-
presentanti della Regione Sardegna hanno
richiamato l’attenzione sul dato di relati-
vità territoriale delle entrate tributarie in
relazione alle specificità di produzione del
reddito, non del tutto equiparabili tra
territori regionali diversi; si è pertanto
auspicata una riforma tributaria in senso
regionale. L’indagine ha evidenziato la sus-
sistenza di talune incertezze in ordine alla
qualificazione dei tributi, come pure so-
stenuto dai rappresentanti di Lega delle
Autonomie.

Si rende opportuno chiarire quale ti-
pologia di cespiti patrimoniali siano rife-
ribili alla potestà tributaria comunale,

provinciale, delle città metropolitane, re-
gionale, al fine di evitare distorsioni nel
complessivo assetto delle relazioni finan-
ziarie che intercorrono tra le autonomie
territoriali. Occorre altresì delineare una
griglia di parametri idonei a definire chia-
ramente le entità ed il profilo quantitativo
relativamente a detti cespiti patrimoniali,
al fine di rendere meno generica ed in-
definita tale specifica materia cui è stret-
tamente connesso il grado di concreta
realizzazione della riforma in essere, ac-
crescendo le capacità di incisione accer-
tativa degli Enti locali. Al riguardo si
segnala che, sul punto, sono emerse per-
plessità da parte dei rappresentanti del-
l’Uncem in ordine alla asserita scarsa
attenzione posta nei confronti della par-
ticolare posizione dei Comuni montani e
delle Comunità montane. Sembra oppor-
tuno chiarire le percentuali delle più im-
portanti imposte sia dirette che indirette
che possano, nella relativa espressione as-
soluta di quantificazione, essere assegnate
alle Regioni ed agli Enti Locali.

Appare opportuna la previsione del
divieto di doppia imposizione, ancorché
limitata al solo medesimo presupposto
d’imposta e non anche alla medesima base
imponibile. In concreto, ciò comporta la
ricerca di un non semplice equilibrio tra
l’obiettivo di ridurre le imposte e quello di
assegnare alle autonomie un credibile spa-
zio per esercitare una piena potestà im-
positiva. Si segnala che sarebbe necessario
inserire, nei decreti legislativi delegati, de-
gli indicatori di coerenza con la cosiddetta
sostenibilità comunitaria dei conti pubblici
in relazione agli obiettivi di bilancio a
medio termine.

La perequazione.

Il tema della perequazione è evocato
nel testo costituzionale in relazione all’ar-
ticolo 117, comma primo, lettera e), che
attribuisce allo Stato la competenza esclu-
siva sulla perequazione delle risorse finan-
ziarie, senza alcun riferimento specifico al
sistema interterritoriale. L’articolo 119
della Costituzione statuisce invece che « la
legge dello Stato istituisce un fondo pere-
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quativo, senza vincoli di destinazione, per
i territori con minore capacità fiscale per
abitante ». Un tema della riforma che
merita particolare attenzione riguarda
proprio il sistema di perequazione delle
risorse per i territori che versano in con-
dizioni di maggiore disagio economico. I
rappresentanti del Consiglio regionale
della Toscana hanno sostenuto la necessità
di attuare una corretta perequazione so-
lidale tra tutte le aree del Paese al fine di
rendere possibile in ogni territorio la sod-
disfazione dei bisogni collettivi essenziali. I
rappresentanti della Regione Sardegna
hanno manifestato riserve sulla effettiva
portata del dato compartecipativo in re-
lazione al principio di perequazione inte-
grata per le Regioni più deboli.

Il modello che la riforma prospetta
potrebbe garantire il finanziamento inte-
grale delle funzioni degli Enti locali, grazie
al fondo perequativo per i territori con
ridotta capacità fiscale e con risorse ag-
giuntive che lo Stato potrebbe destinare
per il raggiungimento di scopi comunque
diversi dal normale esercizio delle funzioni
e per favorire lo sviluppo economico e
sociale. Occorre al riguardo definire e
precisare la tipologia dei criteri che pre-
siedono alla determinazione della mag-
giore o minore capacità fiscale per abi-
tante di ciascun territorio, in quanto alla
individuazione di parametri coerenti con-
segue la possibilità di attenuare e ridurre
i divari, in termini sociali ed economici,
attualmente presenti sul territorio.

Tributi propri delle Regioni a Statuto
speciale.

In ordine alla questione dei tributi
propri delle Regioni a Statuto speciale e
dei connessi limiti, la Corte costituzionale,
nella sentenza n. 102 del 2008, ha rilevato
che il Titolo V non prevede una forma di
autonomia più ampia di quella ricono-
sciuta sostanzialmente dagli Statuti spe-
ciali. Non si pone quindi, come per le
Regioni a Statuto ordinario, un generale
divieto di attivazione di tributi propri in
carenza di una legislazione statale sui
principi fondamentali di coordinamento.

Nel corso dell’audizione dei rappresentanti
della Conferenza delle Regioni e delle
Province autonome e della Regione Valle
D’Aosta si sono registrati profili di criticità
in ordine al rischio di un’eventuale lesione
delle prerogative riconosciute alle Autono-
mie speciali con specifico riguardo alla
funzionalità della spesa e dei relativi bi-
lanci. Occorre segnalare al riguardo che il
testo prescrive che alle Autonomie speciali
saranno applicabili i soli articoli 14, 21 e
25, peraltro la normativa delegata sarà
applicata nei relativi territori all’esito di
specifici accordi formali. I rappresentanti
della Regione Friuli-Venezia Giulia si sono
dichiarati pronti ad attuare la riforma a
bilancio invariato, ma hanno ribadito la
necessità di salvaguardare la cosiddetta
specialità territoriale e di confine soprat-
tutto in materia di fiscalità di sviluppo.

Spunti e note conclusive.

L’esigenza di superare progressiva-
mente il criterio della ripartizione delle
risorse in base alla spesa storica regolando
il passaggio dall’attuale finanza decentrata
di tipo derivato ad un sistema fiscale-
finanziario autonomo e responsabile è ine-
ludibile. La definizione dei costi standard
rappresenta l’elemento centrale dell’intero
impianto riformatore: il disegno di legge
rimette ai decreti delegati il compito di
darvi forma e sostanza. I dati e gli ele-
menti valutativi, intesi quali indicatori og-
gettivamente utili, sono messi in relazione
alle diverse entità territoriali (peraltro an-
ch’esse da mettere in relazione ad una
vasta gamma di criteri definitori) e alle
plurime tipologie e categorie dei vari uni-
versi di soggetti in funzione di ogni spe-
cifico servizio essenziale. Alle varie quali-
ficazioni del valore economico del costo
standard o della sua « cifra » consegue, di
norma, un’oscillazione proporzionale delle
modalità quantitative di utilizzo degli in-
vestimenti relativi ad ambiti di risorse
perequative. È poco probabile che ciò,
date le responsabilità assegnate anche in
termini tributari e amministrativi, finisca
per attenuare l’innovativa portata di au-
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tonome politiche di bilancio sia sul lato
delle entrate che su quello della funzionale
razionalizzazione delle spese.

Il fulcro della disciplina è la determi-
nazione dei costi standard e del parametro
rispetto al quale definirne il perimetro. Il
nodo da sciogliere consiste nella necessità
di definire se il costo standard si debba
delineare quale mera scelta formale ov-
vero se implichi, come auspicato dalla
riforma, una valutazione anche in termini
di efficacia, efficienza ed appropriatezza
dei servizi offerti in un dato territorio. Se
si accede a tale impostazione metodologica
è utile ricorrere al parametro del fabbi-
sogno standard optando esplicitamente per
un modello che riferisca il livello standard
non al « costo » bensì al « fabbisogno »; il
primo si delinea quale concetto formale e
neutro, il secondo si pone quale valore
sostanziale che impone una problematica
valutazione delle spese in termini di con-
gruità, efficienza ed adeguatezza dei ser-
vizi o delle prestazioni rese. Peraltro, ri-
sulta evidente che la definizione dei costi
standard è strettamente connessa alle spe-
cifiche finalità perseguite con la riforma:
la ristrutturazione, la riduzione e il con-
trollo della spesa pubblica; la diminuzione
della pressione fiscale complessiva; la sem-
plificazione delle funzioni amministrative
e la razionalizzazione dell’organizzazione
delle pubbliche amministrazioni. Obiettivi
da raggiungere in un quadro di rispetto
dei vincoli del Patto di stabilità europeo.

Il meccanismo della spesa storica è
inadeguato a regolare la dinamica protei-
forme delle diverse realtà economiche del
Paese e delle sue specificità territoriali
ancor più in un Paese che con la riforma
costituzionale del 2001 ha ulteriormente
aumentato la distanza tra la responsabilità
impositiva e quella di spesa che ha reso
ingovernabili i conti pubblici favorendo la
duplicazione di strutture, l’inefficienza e la
deresponsabilizzazione. Nella spesa storica
ai fabbisogni reali (quelli standard), riferiti
all’insieme dei beni e dei servizi offerti, si
sommano le vere e proprie inefficienze.
Un modello incongruo, fonte di evidenti
distorsioni del sistema e causa di anomalie

ed inefficienze che nei casi più gravi
producono dispersione e dissipazione della
spesa pubblica.

Il passaggio ai costi standard è segno
della volontà di razionalizzare e di ride-
finire il complessivo quadro di riferi-
mento. La chiave di volta potrebbe essere
rappresentata dalla costruzione di un si-
stema basato sul patto di convergenza, un
patto di congruità costruito su un metodo
negoziale, quindi flessibile, incentrato sul-
l’individuazione del valore del fabbisogno
standard per ciascuna unità di prodotto-
servizio essenziale unitariamente definito
tra i diversi livelli istituzionali coinvolti.
Evidentemente il fabbisogno standard ha
una valenza economica e sociale signifi-
cativa, conseguentemente andrebbe rile-
vato e calcolato non solo in base a criteri
economici o meramente contabili, bensì in
termini di efficacia-efficienza del servizio
commisurandolo alla congrua relazione
tra i correlati costi e benefici. Ne deriva
che al fine di calcolare il fabbisogno
standard come delineato è necessario adot-
tare specifici indicatori che definiscano,
nelle diverse situazioni o categorie con-
template, le unità di misura omogenee
necessarie a misurare gli aggregati relativi
alle diverse specificità. In una prima ana-
lisi, gli indicatori indispensabili sono quelli
riferibili al parametro territoriale o geo-
grafico, a quello morfologico e a quello
demografico. Sono molteplici i fattori da
considerare quali parametri da adottare
come indicatori per definire il fabbisogno
standard inteso come rapporto costi-bene-
fici del servizio erogato, affinché il servizio
stesso si configuri nei termini di efficienza,
efficacia ed appropriatezza. Considerato
un territorio e un dato profilo morfologico
ed anagrafico, gli ulteriori parametri di
valutazione possono essere le percentuali
di prevalenza delle diverse fasce di età
della popolazione, quelle di reddito, il
numero di utenti, la prossimità del terri-
torio ad aree con servizi più o meno
competitivi, le infrastrutture e la distanza
dalle strutture e dalle sedi amministrative
che forniscono il servizio. Uno strumento
utile a superare l’inefficienza amministra-
tiva e gestionale potrebbe essere l’aggre-
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gazione in bacini di utenza ottimali per
l’erogazione dei servizi, quali quelli attual-
mente previsti per l’acqua o per il gas
ovvero i bacini di trasporto a livello locale.
In tale quadro il patto tra Enti territoriali
e Stato potrebbe qualificarsi quale regola
cogente dinamica di riforma economico-
sociale in modo da impedirne soggettive
interpretazioni, inadempienze e disappli-
cazioni.

Il patto di convergenza o di congruità
andrebbe qualificato come accordo che
definisce unanimemente, per un determi-
nato periodo temporale, per ogni unità di
servizio prodotto, il fabbisogno standard
che convenzionalmente le parti ritengono
congruo. Un aspetto di particolare rilievo,
cui si dovrà porre adeguata attenzione
nell’esercizio della delega, afferisce alla
necessità di approntare, nell’ottica di un
efficiente e solidale federalismo fiscale,
misure tese a potenziare adeguatamente le
infrastrutture materiali e la loro effettiva
funzionalità, soprattutto in relazione alle
aree che versano in condizioni di maggiore
disagio socio-economico, in coordina-
mento funzionale con le specificità, non
solo metodologiche ma anche teleologiche.

In ordine alla previsione di un Fondo
perequativo per i territori con minore
capacità fiscale per abitante si ravvisa
l’esigenza che siano predisposte misure di
verifica e monitoraggio « esterno » ai de-
stinatari-gestori, Regioni ed Enti locali, al
fine di considerare i principi di territoria-
lità, sussidiarità, differenziazione ed ade-
guatezza nel quadro di un necessario col-
legamento tra il prelievo fiscale e il be-
neficio fornito ai cittadini-utenti. Il si-
stema dovrebbe opportunamente
contemplare l’attivazione di meccanismi
premiali dei comportamenti virtuosi e di
misure sanzionatorie tali da dissuadere
politiche di spesa non in linea col man-
tenimento dell’equilibrio della finanza
pubblica nel suo complesso.

Data la portata della riforma è evidente
che la legge delegata appare di non sem-
plice decodificazione in quanto il rapporto
matematico tra principi, finalità e criteri
prescritti ed enunciati nell’articolato con-
sta di un tal numero di variabili da

richiedere più di mille opzioni e combi-
nazioni normative. Ne consegue l’oppor-
tunità che diversi siano i decreti legislativi
delegati ed i tempi previsti per la loro
adozione.

La riforma presenta tutti i profili di
compatibilità richiesti con la normativa
comunitaria e dei principi del trattato
CEE. Secondo la giurisprudenza della
Corte di Giustizia, in base all’articolo 87,
paragrafo 1, del Trattato CE, sono vietati
gli aiuti di Stato e tra questi, in partico-
lare, quelli che gli Stati membri introdu-
cono con regimi fiscali disomogenei tali da
creare vantaggi economici selettivi che al-
terano la pre-esistente situazione concor-
renziale. Non rientrano invece nel divieto
le misure generali come le norme fiscali
che paiono fornire margini di vantaggio in
alcune Regioni. Nella fattispecie, la delega
prevede che l’esercizio delle competenze
sub-statali in materia fiscale si traduca in
misure generali anziché selettive. Si può
così avviare la costruzione di un federa-
lismo fiscale con i caratteri di misura
generale in accordo con i principi inter-
pretativi ribaditi dai giudici di Lussem-
burgo. Inoltre, la delega prevede corretta-
mente le indicazioni per la necessaria
« separazione » o « autonomia » fra i livelli
di Governo interessati. Tale principio di
« separazione » dei livelli di governo in
ambito fiscale è conforme al criterio di
autonomia economica e finanziaria che
emerge dalla prassi e dalla giurisprudenza
comunitaria e si accompagna all’autono-
mia istituzionale degli Enti in questione e
che pur discende in modo consonante
anche dall’assetto costituzionale e dalle
competenze attribuite, ad esempio, alle
Regioni.

Occorre segnalare la necessità di dare
in sede di delega la maggior trasparenza
logica possibile alle norme tributarie: la
formulazione di talune disposizioni, par-
ticolarmente complessa potrebbe alimen-
tare interpretazioni non in sintonia con la
ratio della normativa.

L’autonomia di entrata e di spesa delle
Regioni e degli Enti locali sancita dall’ar-
ticolo 119 della Costituzione richiama al-
l’esigenza di un solido ed adeguato coor-
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dinamento della finanza pubblica e del
sistema tributario. La valorizzazione del-
l’autonomia finanziaria non può essere
disgiunta dalla necessità di definire un
equilibrato sistema di relazioni finanziarie
tra i diversi livelli di governo del territorio
basato su un rafforzato coordinamento
della finanza pubblica a tutela dei livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i
diritti sociali e civili. Tale quadro di rife-
rimento suggerisce l’opportunità di proce-
dere ad una graduale armonizzazione dei
bilanci dello Stato e dei diversi livelli
territoriali con la revisione della legge di
contabilità pubblica. Occorre altresì neces-
sario, in una prospettiva di potenziamento
degli strumenti di coordinamento, attivare
una sede permanente di cooperazione
sulle questioni di finanza pubblica.

Un tema non secondario attiene al
potenziamento ed alla omogeneizzazione
tra i livelli territoriali delle fonti informa-
tive sui dati relativi ai flussi di finanza
pubblica al fine di consentire un oggettivo
confronto, aggregazione ed analisi.

Un particolare profilo di riflessione
attiene all’opzione tra un modello di fe-
deralismo fiscale unico ovvero duplice in
relazione ai due tipi di autonomia regio-
nale ordinaria e speciale. La costruzione
di un sistema fiscale e finanziario su più
livelli risulta strettamente connessa alla
questione del ruolo delle Regioni a Statuto
speciale. Su tale cruciale tema il disegno si
legge sembra favorire una soluzione me-
diana in cui le Regioni ad autonomia
differenziata si sono viste confermate la
loro singolarità, in quanto per esse sono
sanciti principi ad hoc che sembrano fa-
vorire prospettive di maggiore autonomia
fiscale e finanziaria.

È auspicabile che il processo di razio-
nalizzazione e codificazione complessiva
delle funzioni delle autonomie locali in-
trapreso tramite la stesura di un nuovo
codice che ne ridefinisca ruoli, compe-
tenze e funzioni al fine di evitare sovrap-
posizioni tra livelli diversi di governo del
territorio anche al fine di ottimizzare i
servizi che risultino caratterizzati da pro-
fili di diseconomia ed inefficienza nella
gestione. Occorre accompagnare tale prov-

vedimento con altri urgenti processi di
riforma, quali l’attuazione dell’articolo
117, comma 2, lettera p) della Costituzione
ed il nuovo ordinamento degli Enti locali,
la disciplina delle funzioni delle città me-
tropolitane e, nel più generale contesto di
riforma istituzionale, il superamento del-
l’attuale bicameralismo.

La riforma, ispirata ai principi di re-
sponsabilità, efficienza, equità e solida-
rietà, deve necessariamente procedere at-
traverso un percorso condiviso tra auto-
nomie locali, Regioni e Stato con partico-
lare riferimento alla definizione dei LEA e
dei LEP, alla determinazione dei fabbiso-
gni standard, alla costruzione degli stru-
menti di perequazione territoriale, al fine
di delineare un assetto di relazioni finan-
ziarie coerenti e sostenibili.

Un ulteriore aspetto di particolare de-
licatezza emerso nel corso del dibattito è
quello riguardante la presunta genericità,
sotto il profilo della compatibilità costitu-
zionale, della delega e la mancata quan-
tificazione della spesa. È da evidenziare
che, alla luce della giurisprudenza costi-
tuzionale, la legge delega interviene in
termini circostanziati e specifici fissando
puntuali percorsi per tutti i decreti dele-
gati. Per quanto riguarda la quantifica-
zione dell’entità della spesa, basti osser-
vare che secondo la prassi costituzionale,
la relativa determinazione può essere po-
sticipata in ragione del fatto che l’effetto
delle norme sul tessuto economico-sociale
del Paese e nell’ambito dei diversi livelli
istituzionali si esplicherà solo attraverso
l’applicazione dei decreti delegati.

Uno dei profili più delicati nell’attua-
zione dell’articolo 119 della Costituzione
attiene al ruolo di controllo e monitorag-
gio delle politiche da parte dei diversi
livelli di governo del territorio. Occorre
attivare e promuovere idonei strumenti di
valutazione delle politiche e della deter-
minazione dei loro effetti. L’attuazione del
federalismo fiscale non deve pertanto es-
sere accompagnata dal potenziamento di
organismi di coordinamento e concerta-
zione di tipo amministrativo, tecnico e
contabile, ma deve indurre a valorizzare il
ruolo delle sedi interistituzionali di coor-
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dinamento, in attesa di riforme costituzio-
nali che conducano all’istituzione di una
Camera delle autonomie ove comporre a
sintesi le istanze derivanti dai diversi livelli
territoriali. In tale prospettiva si pone
l’opportunità, unanimemente condivisa e
caldeggiata, che la composizione della
Commissione parlamentare per le que-
stioni regionali venga integrata dai rap-
presentanti delle autonomie territoriali ai
sensi dell’articolo 11 della legge costitu-
zionale n. 3 del 2001, affinché quest’ul-
tima possa qualificarsi come Organo con-
sultivo ed esaustivamente rappresentativo
delle molteplici istanze provenienti dalle
autonomie territoriali e quale momento
istituzionale per comporre i molteplici e
differenziati interessi espressi dai diversi
livelli di governo territoriale riconosciuti

dalla Costituzione. Si ribadisce che tale
indicazione è stata prospettata ed auspi-
cata da tutti i soggetti ascoltati in audi-
zione nel corso dell’indagine.

Cruciali per l’attuazione della riforma
sono i tempi necessari per passare dalla
spesa storica ai costi standard: la diffe-
renza tra i costi storici e quelli standard
è la variabile indeterminata che rende
indefinite dimensioni e ricadute della ri-
forma. È inevitabile, dunque, prevedere
una fase di transizione da un sistema
all’altro che sarà tanto più breve quanto
più sarà condivisa, in termini di efficienza,
da parte di tutti i livelli istituzionali,
l’applicazione del federalismo fiscale quale
fondamentale tappa del percorso che con-
durrà al federalismo istituzionale.
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