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1. Introduzione

Con l'entrata in vigore della legge 5 maggio 200942, recante «Delega al Governo in
materia di federalismo fiscale, in attuazione deficolo 119 della Costituzione», il riferimento al
federalismo € entrato a fare parte del lessico swa giornalistico ma anche legislativo. Pur

assente nel testo costituzionale, il termine «f@dggno » — e specialmente la sua declinazione

“Questo testo costituisce I'introduzione al volutdrerrara e G.M. Salerno (a cura diiYfederalismo
fiscale”. Commento alla legge n.42 del 2008vene editore 2010, di imminente pubblicaziositarcollana
Studi di federalismi.itQui € disponibile Ihdice dell’'opera

! Il presente scritto rielabora un precedente coutwilper la «Rivista di diritto tributario».
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«federalismo fiscale» — si & imposto nella ternog@ legislativa, benché il confronto con i
sistemi federali classici evidenzi forti differenpeesenti nella strutturazione dell’'ordinamento
italiano. Nell'adeguarsi per maggiore semplicitdesisico del legislatore occorre pertanto avere
ben presente il grado di approssimazione che sinagagna ad una scelta del genere.

Il punto di partenza dell’analisi della legge nonopche essere la funzione rivestita
dall'attuazione dell'autonomia di entrata e di spés Regioni ed enti locali nel quadro del piu
ampio disegno di attuazione del nuovo Titolo V aglarte seconda della Costituzione, entrato in
vigore nel 2001.

Il nuovo sistema delle autonomie territoriali hdet#fvamente inizio solo se vi € una
disciplina sulla loro autonomia di entrata.

La stessa proposizione puo essere consideratdrpesatondo una diversa prospettiva: il
discorso sull'autonomia nel reperimento delle ggoda parte degli enti territoriali costituisce la
molla per la completa attuazione del Titolo V, andon riguardo al piano istituzionale ed alle
funzioni.

Non é certo questa la sede per dirimere il dubisi@matico (e in ultima analisi sterile)
relativo alla sequenza piu idonea per la costr@idinun sistema istituzionale policentrico e, in
particolare, alla priorita della determinazionel@eisorse rispetto all’allocazione delle funzioni.

Pur senza volere trarre conclusioni affrettateacirenetodo da privilegiare, € certo che la
legge 42 si pone al crocevia tra determinazion8adébnomia di entrata degli enti territoriali,
autonomia di spesa e, soprattutto, allocazione defizioni e riforma complessiva della pubblica
amministrazione.

A distanza di piu di otto anni dall’entrata in vigadella riforma costituzionale, molti sono
ancora i passi da compiere per portarne a compégten’attuazione, tanto sul piano finanziario
guanto su quello istituzionale.

Si puo allora sostenere che la legge 42 svolgalupbce funzione.

In primo luogo, la legge coglie 'urgenza dell’ahione specifica dell’art. 119 Cost.,
sottolineata a piu riprese dalla Corte costituzZieneal fine di concretizzare davvero quanto
previsto nel nuovo Titolo V della Costituzione, gloé altrimenti si verrebbe a contraddire il
diverso riparto di competenze configurato dalle veualisposizioni; inoltre, la permanenza o
addirittura la istituzione di forme di finanziamerdelle Regioni e degli enti locali contraddittorie
con l'art. 119 della Costituzione espone a riséhgattiva funzionalitd o addirittura di blocco di
interi ambiti settoriali» (sent. 370/2003).

Al tempo stesso, pero, la legge rilancia direttaimeh completamento dell’attuazione

complessiva del Titolo V. E realizza (o per meglite: potra realizzare) questo obiettivo proprio
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in ragione della disciplina a regime in essa cami@rconcernente I'autonomia di entrata di
Regioni ed enti locali.

Non mi riferisco solamente agli effetti indotti thalriforma, alle sue ripercussioni
sull’organizzazione e il funzionamento della pubbliamministrazione. I meccanismi previsti
dalla legge, volti a rafforzare la responsabiliggld amministratori insieme con I'autonomia di
entrata degli enti, condurranno infatti ad una gedel riorganizzazione di questi ultimi, in modo
da renderne piu efficiente 'azione amministrativa.

| primi riflessi di questo processo sono costitufirima ancora che dalle autonome
determinazioni dei singoli enti, dal disegno didegpresentato dal Governo alla Camera dei
deputati, pochi mesi dopo l'entrata in vigore delkgge 42, e volto a ridefinire l'assetto
funzionale ed organizzativo della pubblica ammrasbne locale e statale (C. 3118, noto come
«Carta delle autonomie»). Significative parti debgetto (quelle ad impatto finanziario piu
diretto) sono state poi anticipate nella leggerfaaria per il 2010 e nel decreto legge 2/2010.

Intendo peraltro evidenziare il rilievo immediatcelld disciplina della legge 42
concernente l'attuazione del Titolo V, ulteriorecemplementare alla disciplina direttamente
riconducibile all’art. 119 Cost. e al federalisniecéle.

Se e vero che il nuovo riparto di competenze eifumzra i diversi livelli di governo non
puo realizzarsi pienamente senza un adeguament fdahe di finanziamento in linea con |l
nuovo art. 119 Cost., e altrettanto vero che lacaara di un completo adeguamento al quadro
costituzionale delle medesime competenze e funzschia di bloccare o comunque di vanificare
la stessa attuazione dell’art. 119 Cost. Il pe@ersmevitabilmente circolare.

E ben nota la sostanziale assenza di norme traasido rango costituzionale volte ad
accompagnare I'entrata in vigore del nuovo TitoloEvalmeno da dubitare che la stessa funzione
suppletiva svolta in questi anni dalla Corte cagtdnale possa essere in grado di colmare del
tutto I'eventuale vuoto che dovesse ancora restddaasausa dell’'inerzia del legislatore ordinario
nell’attuazione a regime del Titolo V.

La legge 42 non si limita quindi alla disciplinadale e tributaria, ma in maniera esplicita
o implicita impone di completare una volta per d@utttuazione del Titolo V. E su questo
secondo aspetto, forse lasciato sullo sfondo neii @ommenti, che si soffermeranno brevemente
gueste note, pur nella consapevolezza che non predacile operare una distinzione netta, se
non in astratto e per chiarezza espositiva, treardi profili interessati.

Per semplicita possiamo classificare i diversi #ispedue ambiti:

a) forma di governob) organizzazione e funzioni della pubblica ammna®bne.

2. Attuazione del federalismo fiscale e forma di gower
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Le disposizioni della legge concernenti la formagdiverno esprimono due diverse
concezioni. Da un lato viene valorizzato il ruolocdntrollo del Parlamento nei confronti del
Governo, in specie nell’'esercizio della delegal'al&io sono create nuove formule organizzative
all'interno dello stesso Governo nella fase diatane, che ne rafforzano in certa misura i poteri.

Sembra prematuro giungere a conclusioni prevestiMéndividuazione del nuovo punto
di equilibrio tra i due organi, siano esse di umgrge (la conferma del sempre maggiore
ampliamento dei poteri del Governo) oppure di segmosto (I'inversione di tendenza in favore
del Parlamento). Le soluzioni per alcuni versi wetove adottate dal legislatore richiedono infatti,
per consentire di esprimere un giudizio fondat@, verifica sulla fase attuativa.

Come vedremo, tali soluzioni vengono ad interseéearshe con la forma di Stato, ovvero
con il rapporto Stato-autonomie territoriali.

Le forme di organizzazione del Governo sono affetnin primo luogo dagli artt. 4 e 5
della legge: Commissione tecnica paritetica peatuézione del federalismo fiscale e Conferenza

permanente per il coordinamento della finanza poabl

2.1.La Commissione tecnica paritetica

La Commissione tecnica costituisce la sede istiatjoer I'acquisizione e I'elaborazione
degli elementi conoscitivi necessari per la premsspone dei decreti legislativi. Fuoriuscendo
dallo schema tradizionale della delega legislatoiee affida al solo Governo la predisposizione
dei decreti legislativi, il legislatore ha espressate individuato un organo che & senz’altro
inquadrato nellambito governativo (la Commissioree istituita «presso» il Ministero
dell’economia e delle finanze, in base al commalladt. 4) e tuttavia non puo considerarsi alla
stregua di un ufficio o organo governativo (in baslecomma 4, la Commissione opera
«nell’ambito» della Conferenza Unificata).

La legificazione dell’organo ne determina il cagedtnecessario e riduce la discrezionalita
del Governo nella scelta delle modalita organixespier I'esercizio della delega.

Il carattere innovativo della Commissione trovafeoma, sul piano organizzativo, nella
sua composizione. Ne fanno infatti parte trenta mamenti, di cui quindici sono rappresentanti
«tecnici» dello Stato e quindici rappresentantcrig» delle autonomie. L’evidente vocazione
intergovernativa & da ricondurre ai principi gefiedladelega della legge, contenuti nell’art. 2,
comma 2, letterb) (lealta istituzionale tra tutti i livelli di goveo), ell) (certezza delle risorse), e
comma 5 (il Governo assicura, nella predisposizideiedecreti legislativi, piena collaborazione
con le Regioni e gli enti locali).

La peculiarita della Commissione € ulteriormenteeatuata dalla presenza ai suoi lavori

di rappresentanti tecnici della Camera e del Senatehé da un rappresentante tecnico delle
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Assemblee legislative regionali. La collaboraziane Stato e autonomie viene pertanto ad
incrociarsi con la collaborazione interistituziomaGoverno-Parlamento e, in parte almeno,
Giunte-Consigli regionali.

Alcuni elementi meritano di essere per lo menoiaictati, per sottolineare gli elementi
che distinguono piu nettamente la Commissione ttig@al altri organi similari:

a) il carattere tecnico della rappresentanza; oecevidentemente approfondire la natura
propria di una rappresentanza tecnica, che paragauolmente sintetizzabile in termini negativi
(potrebbero essere esclusi dalla Commissione ilatitodi cariche elettive), e la sua
differenziazione dalla rappresentanza pura (o aonita);

b) lI'estensione della rappresentanza; i tecnici aiegli e locali non rappresentano
esclusivamente le proprie Regioni o i propri eotidli, bensi gli interessi «collettivi» dell'insiem
dei comuni, delle province, delle Regioni;

c) la compresenza di plurimi livelli di governo, ermducibili sia all'esecutivo sia al
legislativo; occorre considerare infatti quali @iagli effetti sull'ulteriore corso della delega e s
possa stabilirsi un legame tra la rappresentaracte nella Commissione e la fase di esame da
parte della Conferenza Unificata prima e delle Qanpoi sugli schemi di decreto legislativo;
appare francamente un po’ ardito sostenere l'ipaliesn effetto in certa misura preclusivo delle
attivita dei vari rappresentanti tecnici rispetlie auccessive decisioni degli organi di provengnz
nel procedimento di delega; al tempo stesso riqudtalo meno problematico negare qualsiasi
rilievo successivo alla partecipazione dei rappresi tecnici ai lavori della Commissione
paritetica,;

d) la titolarita di specifiche funzioni e poteri in@tluati dalla legge, che sottraggono la
Commissione al tradizionale rapporto organico a®ramministrazioni di riferimento e che le
garantiscono autonomi poteri (condivisione dellsi aformative; promozione delle rilevazioni
necessarie; obbligo di trasmissione diretta allan@assione per le diverse amministrazioni
statali; regionali e locali, trasmissione alle Caene ai Consigli regionali di informazioni e dati).
Lattivita della Commissione ha dunque rilevanzeees diretta per una serie di atti;

e) il carattere transitorio e la trasformazioope legisdella Commissione tecnica
paritetica in segreteria tecnica della Confererzamgnente per il coordinamento della finanza
pubblica.

Ogni classificazione tradizionale rischia quindirgiufragare davanti alla Commissione
tecnica paritetica. L'assimilazione alla Conferehlraficata € limitata al profilo intergovernativo.
Per il resto, la Commissione costituisce un organisli cooperazione che interessa sia la forma
di Stato (rapporto Stato-autonomie territorialia da forma di governo (rapporto esecutivo-

legislativo).
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Né pare condivisibile I'ipotesi in base a cui lan@uissione sarebbe I'organo chiamato a
redigere gli schemi di decreto legislativo, dataiiicolo costituito dall’art. 76 Cost. che riserafa
Governo l'esercizio della delega; e evidente ch&adlerno rimane l'unico soggetto titolato ad
adottare le decisioni ultime sui contenuti dei dédegislativi e sulla loro adozione.

L’attivitd della Commissione tecnica ha una fun#ah carattere preliminare all'esercizio
delle delega e si caratterizza per la natura maranstruttoria.

La Commissione si trovera inoltre, a partire dal@0ad agire in stretto raccordo con il
Comitato per i principi contabili di cui allart. della legge 196/2010 (legge di contabilita e
finanza pubblica), attraverso lo scambio di tudgerisultanze relative all’amministrazione dei
bilanci pubblici.

La natura della Commissione e senz’altro anomakcanta la perdurante assenza di
un’unica sede stabile di raccordo tra centro erautoe: quale ad esempio potrebbe scaturire da

una riforma del bicameralismo.

2.2.La Conferenza permanente per il coordinamento deiknza pubblica

La Conferenza permanente per il coordinamento dalEnza pubblica & disciplinata
dall'art. 5 della legge 42, che individua alcuninpipi e criteri direttivi per I'adozione del detoe
legislativo istitutivo. La Conferenza é definitarganismo stabile di coordinamento della finanza
pubblica», di cui fanno parte rappresentanti degdi livelli di governo.

La natura della Conferenza sara ulteriormente gatzidai decreti legislativi, ma la sua
espressa collocazione nell’ambito della Conferdszidicata non lascia molti dubbi in ordine alla
riconducibilita dell’organo alle manifestazioni delialogo intergovernativo, che necessita
evidentemente di sedi specializzate e permaneatCanferenza avra funzioni essenzialmente di
verifica e controllo circa il funzionamento del maosistema di federalismo fiscale, oltre che di
promozione e proposta dei correttivi che I'esper@edimostrasse essere necessari. Peraltro la
Conferenza avra anche funzioni di «concorso» rigpatl alcune fondamentali variabili del
sistema.

Nel primo gruppo (verifica e controllo) rientrareouerifica dell’attuazione degli interventi
per il rispetto degli obiettivi di finanza pubblicda vigilanza sui meccanismi premiali e
sanzionatori, la verifica dell'applicazione deiteri per la distribuzione dei fondi perequativi,
dell'utilizzo dei fondi per gli interventi specialipiu in generale, la Conferenza verifica
periodicamente il funzionamento del nuovo ordinatmdimanziario di enti locali e Regioni e le
relazioni finanziarie tra i diversi livelli di goweo, oltre alla congruita dei dati e delle basi
informative. In fine, verifica periodicamente laaliezazione della convergenza ai costi e ai

fabbisogni standard nonché agli obiettivi di saoviz
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Nel secondo gruppo sono ricomprese le attivita dhnmzione e proposta della
Conferenza. In particolare, la Conferenza pud aaanproposte per la determinazione degli
indici di virtuositd e dei relativi incentivi, prope criteri per il corretto utilizzo dei fondi
perequativi secondo principi di efficacia, efficzane trasparenza e ne verifica I'adeguamento al
funzionamento del nuovo ordinamento finanziario Rigioni ed enti locali; promuove la
conciliazione degli interessi tra i diversi livetli governo, oggetto di valutazione congiunta in
Conferenza Unificata.

Il terzo gruppo di funzioni é costituito dal consordella Conferenza alla definizione degli
obiettivi di finanza pubblica per comparto oltreechila definizione delle procedure per accertare
gli scostamenti dagli obiettivi di finanza pubblica

Spettera ai decreti legislativi distinguere traderse funzioni della Conferenza e
precisarne i contorni e le modalita operative.

Ad una prima lettura, la Conferenza si caratterizeaz’altro per una connotazione
politica maggiore rispetto alla Commissione tecnpaaitetica che, non a caso, ne diventera
segreteria tecnica a decorrere dall'istituzione.nSiderate le funzioni specifiche della
Commissione tecnica, l'istituzione della Conferedp&ra quindi avere luogo in prossimita della
scadenza della delega.

Le funzioni di concorso alla definizione degli atir di finanza pubblica tendono invece
a porre la Conferenza allo stesso livello dei stiggbe ne sono gia titolari ovvero il Governo e il
Parlamento. Sara verosimilmente da precisare aspéiti la definizione delle procedure per
accertare gli scostamenti dagli obiettivi.

| decreti legislativi saranno chiamati a delindaraatura del «concorso». Si trattera di una
concertazione nella fase di predisposizione detg@sibni oppure di un’intesa o di un raccordo in
quella attuativa? Quale inoltre il rapporto conQanferenza Unificata, nel momento in cui
guest’ultima sara la sede propria per I'effettuaeidi una valutazione congiunta (ad esempio, per
la conciliazione degli interessi)?

Si potrebbe quindi concludere, in prima approssiomne, che la Conferenza permanente,
in ragione del carattere particolarmente complesspecialistico delle questioni trattate, operera
come una sezione specializzata della Conferenzizchiiai, ma che sara quest'ultima a continuare
ad occuparsi delle questioni esclusivamente pbétiquali, appunto, la conciliazione degli
interessi. E facile immaginare che il complessivstesna delle Conferenze subira alcuni
adattamenti organizzativi e funzionali.

Coerentemente con questa definizione va peraltnsiderato I'obbligo per la Conferenza

permanente di mettere a disposizione delle Camedei éConsigli regionali tutti gli elementi
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informativi raccolti. Alle prime, inoltre, dovrannessere trasmesse anche le determinazioni della
stessa Conferenza.

In questa cornice si colloca anche la previsiorlla dmnca dati relativa agli indicatori di
costo, di copertura e di qualita dei servizi, mgéti per definire i costi e i fabbisogni standargli
obiettivi di servizio oltre che per valutare il deadi raggiungimento degli obiettivi di servizid. |
piu recente art. 13 della legge 196/2009 richiede ulteriore chiarimento interpretativo e
operativo, circa i rapporti tra questa banca ddé banca dati delle amministrazioni pubbliche,
espressamente concepita per «dare attuazioneilédtdlfederalismo fiscale» (comma 1).

Anche per la Conferenza permanente, similmenteaatqurilevato per la Commissione
tecnica paritetica, deve essere sottolineata léandelle nuove forme di confronto e dialogo tra i
diversi livelli di governo e tra le diverse istitami coinvolte: dialogo e cooperazione Stato-
Regioni-Enti locali; dialogo Governo-Parlamento iere-Consigli regionali.

Probabilmente, possiamo considerare la Conferemtaboratorio sperimentale anche con
riguardo alla componente governativa, chiamata w #terno a dialogare e interagire
sistematicamente. Ne dovranno infatti conseguirenéoe procedure di raccordo stretto tra le
diverse amministrazioni statali.

La novita € da ricondurre — merita ribadirlo — remio alla peculiare complessita della
materia trattata, ma anche alla perdurante incatgzer lo meno al livello costituzionale, circa
I'integrazione delle forme della rappresentanzaliedelazioni intergovernative.

Probabilmente e questa la ragione della originatitaalcune soluzioni offerte dal
legislatore.

2.3.La Commissione parlamentare per I'attuazione deéfalismo fiscale

Questa situazione si riverbera anche sulle soluziodividuate dal legislatore con
riferimento all’organizzazione e al funzionamen& Barlamento nel controllo sull’esercizio della
delega.

La Commissione parlamentare per l'attuazione delefa@lismo fiscale, disciplinata
dall'art. 3 della legge 42, configura la ormai siaa Commissione parlamentare di controllo
sull’esercizio di una delega legislativa. Tuttavia, Commissione presenta alcuni caratteri
distintivi, diretti ad amplificarne i poteri ma dme a delineare un avanzamento nel cammino
dell'integrazione della rappresentanza parlamentare

Sul piano dei poteri, la Commissione parlamentareéchiamata solamente ad esprimere
il parere sugli schemi dei decreti legislativi nmeclae a svolgere un’attivita istruttoria e di vexdfi
che, almeno in parte, potrebbe costituire il cpoiglente parlamentare dell’attivita di verifica

propria della Conferenza permanente. Infatti, lan@ussione verifica lo stato di attuazione della

www.federalismi.it 8



legge 42 e ne riferisce alle Camere ogni sei niies, alla conclusione della fase transitoria di
cinque anni, il cui termina quosara individuato dai decreti legislativi.

Per svolgere efficacemente i propri poteri di veaif la Commissione puo ottenere tutte le
informazioni necessarie dalla Commissione tecnigatgiica o dalla Conferenza permanente.
Percio si deve concludere che, in base alla ldggépnferenza permanente potra operare fin dalla
fase transitoria in parallelo con la Commissionggmaentare.

Quest'ultima, ancora, puo formulare osservazioniGalverno e fornire elementi di
valutazione utili per I'esercizio della delega.

L'insieme delle disposizioni sui poteri della Conssiobne parlamentare — introdotte nel
corso dell’esame parlamentare del disegno di leggevidenzia un piu efficace ruolo del
Parlamento successivo all’entrata in vigore dedigge, che non é limitato alla sola funzione
consultiva e di controllo sugli schemi dei dectegjislativi ma assicura un piu incisivo intervento
fin dalla prima fase di predisposizione dei dedegislativi: attraverso il controllo sull’attuazie
della riforma; attraverso poteri istruttori e coaitigi diretti nei confronti del Governo; infine
attraverso la generica funzione di indirizzo cheesilizza con la trasmissione di osservazioni ed
elementi di valutazione.

Sarebbe probabilmente eccessivo parlare di eseétia delega condiviso tra Governo e
Parlamento, ma I'estensione dei poteri parlamenmigpetto ai procedimenti di mero controllo é
senz’altro significativa ed inusitata.

Non meno rilevante ed innovativa é listituzioner gegge di un nuovo organo di
rappresentanza delle autonomie territoriali corfidalitd di assicurare il raccordo tra queste
ultime e la Commissione parlamentare. || Comitaordppresentanti delle autonomie territoriali
e composto da dodici membri (sei per le Regiong dar le Province e quattro per i Comuni),
nominati dalla componente rappresentativa di Regidrenti locali nella Conferenza Unificata. Il
Comitato viene sentito in audizione davanti allanfdussione parlamentare su richiesta di
guest'ultima ed esprime propri pareri.

Listituzione di un Comitato del genere &, ancona wolta, da ricondurre alla perdurante
inattuazione dell'art. 11 della legge costituzi@engé/2001. Come noto, quella disposizione
prevede la possibilita per i regolamenti parlamenti integrare la composizione della
Commissione parlamentare per le questioni regiaraali rappresentanti di Regioni ed enti locali
ed attribuisce alla Commissione cosi integratatiépe di incidere sul procedimento legislativo, si
da potere modificare il quorum deliberativo in Asfdea, per cui viene richiesta la maggioranza
assoluta in tutti i casi in cui non si intenda daeguito al parere espresso su progetti di legge
concernenti le materie di cui al terzo comma deltalo 117 e all’articolo 119 della

Costituzione.
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L’integrazione della Commissione parlamentare peguestioni regionali costituisce, per
espressa previsione dell’art. 11, una norma fazaltite e transitoria fino alla revisione del nostro
sistema bicamerale. L’espressa autorizzazione, disposizione di rango costituzionale, ad
integrare la composizione delle Camere non ha tooseguito alcuno dal 2001 e non risulta che
vi siano segnali per un cambiamento di rotta. Inia@so, la disposizione indicata é riferita al
solo procedimento legislativo e non anche al primgcedto di controllo parlamentare
sull’esercizio della delega.

Sono dunque palesi i limiti incombenti sul legistat ordinario, per il quale non e
evidentemente possibile prevedere una qualsivogliagrazione della composizione delle
Camere. Eppure, il legislatore si é sforzato diléza al massimo grado le forme di cooperazione
interistituzionale, in modo da consentire il pragegento della leale collaborazione tra Stato ed
autonomie anche nel corso dell’esame parlamentare.

Non vi sono dubbi circa il carattere estraneo aluifo parlamentare del Comitato, tanto
che la legge richiede un’espressa autorizzazioaepatte dei Presidenti delle Camere, allo
svolgimento delle riunioni del Comitato nei localelle Camere e prevede la possibilita di
audizione del Comitato, alla stregua di qualungu® soggetto estraneo. Tuttavia, le audizioni
interessano il Comitato quale organo collegialeppresentativo di Regioni ed enti locali.

La finalita espressa dellistituzione del Comit&tauella di assicurare il raccordo tra la
Commissione parlamentare e le autonomie terriig@lza integrazione della composizione delle
Camere.

E comunque la prima forma di adattamento normatiet’organizzazione delle due
Camere dal 2001.

Nel silenzio della legge e rimesso al Comitato nsede stabilire le proprie regole di
organizzazione e di funzionamento, che consentradn dare la misura della capacita
rappresentativa delle sue varie componenti.

Pur in assenza di un’esplicita disposizione, entlendersi che con lo scioglimento della
Commissione bicamerale venga sciolto anche il Camit

I membri del Comitato sono designati nell’'ambitdl@l€onferenza Unificata: anche nel
corso dell’esame parlamentare la rappresentanza ideggessi regionali e locali e riservata ai
rispettivi organi di Giunta. | Consigli regionalofvanno indirizzare le attivita delle Giunte ma non

hanno alcuna funzione esterna.
2.4.La Commissione parlamentare di vigilanza sull’aretgrtributaria

Merita poi rammentare, per completezza, che sonpliaindalla legge 42 (art. 6) i

compiti della Commissione parlamentare di vigilasaanagrafe tributaria, di cui € riconosciuto
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il potere di effettuare indagini conoscitive e ridee sulla gestione dei servizi di accertamento e
riscossione dei tributi locali, vigilando altresii sistemi informativi ad essi riferibili.

La disposizione dettaglia ulteriormente i poternascitivi della Commissione, senza
produrne un sostanziale incremento.

Peraltro, essa testimonia ancora il legame treuBatone dell’art. 119 Cost., I'assetto e il
funzionamento della pubblica amministrazione localé coordinamento tra i diversi livelli di
governo. Ma ancor piu conferma l'aspirazione deldPa@ento ad affermare un ruolo permanente
di controllo sull'attuazione della riforma. La geste dei dati fiscali rappresenta infatti uno degli

snodi principali.

2.5.11 procedimento per I'esercizio della delega: versopotere diffuso?

Nel complesso, la legge 42 tende ad integrareittard le varie fasi di esercizio della
delega. Le autonomie sono presenti fin dalla fasteuttoria negli organi di confronto
interistituzionale, ma gia dalla prima fase viefm@mosciuto un ruolo, sebbene simbolico, anche
alle Camere ed ai Consigli regionali. Successivdemetiopo la fase relativa alla conclusione
dell’intesa in Conferenza Unificata sugli schemi decreti legislativi, la funzione di controllo
parlamentare € integrata ancora una volta dal @bonitonsultivo che accompagna I'attivita della
Commissione parlamentare.

Come gia ricordato, la complessita del procedimentdelle sue diverse fasi deriva,
almeno in parte, dalle difficolta di portare a camento la riforma del nostro bicameralismo e di
porre fine alla transizione dichiarata dall’art. délla legge costituzionale 3/2001. Altra faccia
della stessa medaglia € poi costituita dalla pkardelle rappresentanze istituzionali presentienel
varie fasi (Giunte, Consigli).

Il procedimento di delega esprime in parallelo lesse istanze: intesa tra Governo,
Regioni ed enti locali in Conferenza Unificata $wsghemi dei decreti legislativi; doppio esame
parlamentare, prima nella Commissione parlamertiaz@merale, poi eventualmente nelle due
Assemblee; oneri di motivazione a carico del Gowern
per indicare le ragioni della mancata intesa acntBehcato recepimento dei pareri parlamentari.

Si potranno determinare quindi alcuni assestand®ita forma di governo nazionale. Il
Parlamento si trovera al crocevia tra interessegan vincoli di maggioranza e rapporto con le
autonomie. La stessa organizzazione del Parlam#micd esporsi ad alcune innovazioni per
coordinare i propri lavori con il Comitato esteri@uest’ultimo segnera il primo ingresso — anche
se in sordina ed in forma anomala — delle autonamiBarlamento, quasi un prodromo della

riforma del sistema bicamerale sempre piu invodat£2001.
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Dopo linattuazione dell’art. 11, si fa strada wst@lta piu mediata e meno dirompente nel
funzionamento degli organi parlamentari e nell'#tssalei rapporti tra Governo e propria
maggioranza parlamentare. Ancora una volta: un@passo verso la riforma del bicameralismo.

In sintesi, la sequenza delle diverse fasi delldegde incide in vario modo su
organizzazione e funzioni, spaziando dagli aseeganizzativi del Governo al funzionamento del
Parlamento, con talune duplicazioni di funzionigamel complesso tendono a configurare un

potere delegato diffuso tra una pluralita di orgasbggetti.

3.Legge 42 e pubblica amministrazione

Non meno significativo e I'insieme delle innovaziamirodotte dalla legge 42 al sistema
della pubblica amministrazione, uno dei capitolil pntricati e complessi dell’attuazione del
Titolo V. Alle forme organizzative che esprimongiioseguimento della leale cooperazione tra i
diversi livelli di governo e di amministrazione, aygiungono nella legge 42 alcune disposizioni
che investono direttamente l'attuazione di alcurticali della Costituzione, essenziali per

I'assetto dell’apparato pubblico.

3.1.Gestione dei tributi e lotta all’evasione

Proseguimento della lealta istituzionale fra tulivelli di governo, prevista quale criterio
direttivo generale di delega dall’art. 2, commaeterab), I'art. 25 della legge 42 reca principi e
criteri direttivi relativi alla gestione dei tribu¢ delle compartecipazioni. Dopo avere richiamato
I'obiettivo della salvaguardia dell’autonomia orgarativa di Regioni ed enti locali nella scelta
delle forme di organizzazione delle attivita di tise e di riscossione dei tributi, I'articolo, sia
pure in forma sintetica, impone ai decreti legislatdi individuare adeguate forme di
collaborazione delle Regioni e degli enti localnabMinistero dell’economia e delle finanze e
con I’Agenzia delle entrate, al fine di utilizzdeedirezioni regionali delle entrate per la gestion
organica dei tributi erariali, regionali e deglitielocali. Ancora, i decreti legislativi dovranno
prevedere modalitd gestionali, operative, di ripenbe degli oneri, degli introiti di attivita di
recupero dell’evasione.

La finalita del primo principio e criterio direttivappare evidente: concentrare I'attivita
relativa ai tributi in una sola struttura ammirasiva, in maniera da evitare duplicazioni e da
contenere i costi. La soluzione prospettata daligé sconta quindi un’attrazione in sussidiarieta
dell'azione amministrativa in favore del livelloatile, secondo metodi concordati. | decreti
legislativi potranno meglio stabilire la forma didica da conferire alla «utilizzazione» delle
direzioni regionali delle entrate, in modo da géiranuna «gestione organica» dei tributi dei

diversi livelli di governo.
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La disposizione di salvaguardia dell’autonomia argzativa di Regioni ed enti locali fa
si che il metodo dell'utilizzazione delle direzioregionali non possa che scaturire da una
determinazione convergente degli enti territoridie € conferma il rinvio alla convenzione fra il
Ministero e le singole Regioni e gli enti localirea le modalitd gestionali, operative, di
ripartizione degli oneri oltre che degli introitieseguenti all’attivita di recupero dell’evasione.

La misura dell’efficacia delle nuove disposiziorird data anche dalla determinazione
specifica della gestione organica e dalle modatitganizzative che la accompagneranno.
Occorrera verificare se la gestione organica potrdare ad inedite forme di gestione in comune
dei tributi, capace, almeno in teoria, di supeilimodello della titolarita unica delle funzioni
amministrative.

Il rapporto tra autonomia e coordinamento emergehannell’art. 26 sul contrasto
dell’evasione fiscale. Introdotta da una clausolasdlvaguardia, analoga alla precedente,
dell’autonomia organizzativa di Regioni ed entidbaella scelta delle forme di organizzazione
delle attivita di gestione e riscossione, la dispoee prevede forme di reciproca integrazione
delle basi informative di cui dispongono Regioniexdi locali, oltre allo Stato, per I'attivita di
contrasto dell’evasione fiscale. Si aggiunge pagbrevisione della diretta collaborazione volta a
fornire dati ed elementi utili per 'accertament tfibuti.

| decreti legislativi dovranno poi introdurre forrpeemiali per le Regioni e gli enti locali
che abbiano ottenuto risultati positivi in termidi maggior gettito derivante dal contrasto
all'evasione e all’elusione fiscale. L'art. 1 delaleto-legge 203 del 2005 (cosi come convertito in
legge, con modificazioni, dalla legge 248 dellsssteanno), ha gia incentivato, ad esempio, la
partecipazione dei comuni all’accertamento fiscateaverso il riconoscimento di una quota pari
al 30 per cento delle maggiori somme relativelautristatali riscosse a titolo definitivo, a sequit
dell'intervento del comune che abbia contribuiitaatertamento stesso.

Il metodo della cooperazione si manifesta anchikanel26 nella formula della «reciproca
integrazione» e della «diretta collaborazione». An®lo spazio per il legislatore delegato nello
stabilire le ricadute e, soprattutto, i modelli angzzativi dei principi indicati, per definire
I'integrazione tra le basi informative scegliendmdue estremi: I'interoperabilita e I'unificaziane

Un parametro sicuro € dato in ogni caso dalla gaasadell’accesso diretto per ciascun
soggetto titolare del tributo alle anagrafi e adiagjtra banca dati utile alle attivita di gestione
tributaria, nel rispetto della normativa a tutetdlal riservatezza dei dati personali (art. 2, comma

2, letterav).

3.2.1l trasferimento delle funzioni amministrative
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Alcune ridotte indicazioni sono contenute nellagegin ordine al trasferimento di
funzioni. Una precisazione si impone: la legge rmedispone una disciplina diretta sul
trasferimento di funzioni, né di carattere sostaleziné di carattere procedurale. Tuttavia, nel
richiamare le modalita di finanziamento delle fuumzi da trasferire in base alla legislazione
ordinaria attuativa del Titolo V, offre alcuni sgurmproprio per l'assetto complessivo della
pubblica amministrazione.

L'art. 8, comma 1, letterg, stabilisce un criterio direttivo che assicurarie di copertura
finanziaria delle funzioni amministrative «eventaahte» trasferite dallo Stato alle Regioni, in
attuazione dell’art. 118 Cost., coerenti con i ppndella stessa legge 42 e secondo le modalita
gia previste dall’art. 7 della legge 131 del 2003.

La disposizione non prende quindi posizione netit@acla necessita di ulteriori
trasferimenti di funzioni amministrative dallo Siatlle autonomie, secondo i principi dell’art.
118 Cost. (tutte le funzioni spettano ai Comuniyeahe non vengano attribuite agli altri enti
territoriali in base ai principi di sussidiarie@differenziazione e adeguatezza). Si riferisce infat
alle funzioni «eventualmente » trasferite. Sarigislatore di settore oppure una legge sul tipo
delle «leggi Bassanini» a disporre i trasferimenti.

Eppure, il comma 2 dell’art. 8 richiama, subito dppn’intesa Stato-Regioni in materia di
istruzione, al cui finanziamento si provvede secooladisposizioni della legge 42 per le spese
riconducibili ai livelli essenziali delle prestamio(art. 8, comma 3, con una garanzia invero
limitata allo svolgimento delle funzioni amminidixe in materia di istruzione, attribuite alle
Regioni dalle norme vigenti).

Per l'istruzione la legge 42 presuppone quindi disaiplina speciale per il trasferimento
di ulteriori funzioni, che si fonda su un’intesaa tiStato e Regioni e sulla garanzia del
finanziamento.

L’attuazione dell’art. 118 Cost., limitatamente’isttuzione, risulterebbe subordinata al
perfezionamento di procedure concertative che @ggiano, in verita, quelle previste dall’art.
116, terzo comma, Cost.

L’art. 10 prefigura poi le forme di finanziamenteli@ funzioni trasferite alle Regioni
nelle materie di loro competenza legislativa, ssasconcorrente o residuale.

La disposizione parrebbe quindi non estendersi enaglfle funzioni amministrative
trasferite in materie di competenza legislativaadteesclusiva.

Per altro verso, i decreti legislativi dovranno ogmilmente delineare una disciplina di
adeguamento delle aliquote, in grado di adattachea ai futuri trasferimenti di funzioni.

Per gli enti locali la disciplina e del tutto angdo L'art. 11, comma 1, letted}, evoca |l

trasferimento di ulteriori funzioni agli enti loéakecondo le modalita previste dall’art. 7 della
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legge 131 al fine di assicurare l'integrale fin@mzento delle funzioni «ove non si sia provveduto
contestualmente al finanziamento ed al trasferioyenfin quest’ultimo inciso traspare la

preoccupazione manifestata dagli enti locali che ipéuturo possa ripetersi quanto da loro

lamentato in ordine ai trasferimenti determinatiedaleggi Bassanini », ovvero il passaggio di
funzioni non accompagnato da corrispondenti rigorse

Infine, I'art. 28 stabilisce che i decreti legisladi cui all’art. 2 individuano meccanismi
idonei ad assicurare che vi sia coerenza tra idino e la riallocazione delle funzioni e la
dotazione delle risorse umane e finanziarie, covintolo che al trasferimento delle funzioni
corrisponda un trasferimento di personale talevitare ogni duplicazione di funzioni.

La legge 42 non attiva quindi specifici trasferimie funzioni, ma costruisce una cornice
garantita per il loro finanziamento e un proceditoatifferenziato per i trasferimenti in materia di
istruzione.

Con evidenti cautele, anche in questo sensibilsssattore la legge 42 promuove

I'attuazione — non solo finanziaria — del Titolo V.

3.3.Unioni e fusioni di comuni

Per lo svolgimento delle funzioni degli enti logaierita poi un semplice richiamo la
disposizione recata dall’art. 12 sul coordinamenttautonomia di entrata e di spesa degli enti
locali.

Il criterio direttivo sulle forme premiali per fakice unioni e fusioni tra comuni, anche
attraverso l'incremento dell’autonomia impositivanaggiori aliquote di compartecipazione ai
tributi erariali, apre uno spiraglio verso la seifigdzione dell'attivitd degli enti locali e la
riduzione del loro numero complessivo.

Le possibili forme premiali si muovono in due diced diverse: la maggiore autonomia
impositiva corrisponde ad una dimensione piu apatp dell'ente locale (nella diversa misura
dell'unione o della fusione) e porta in prospetta una riduzione della pressione fiscale; la
maggiore aliquota di compartecipazione assicuragméagisorse all'unione o all’ente derivante
dalla fusione, ma non chiarisce se ad essa delsbhapmndere una riduzione della spesa statale e
quindi delle entrate erariali. La legge, in ognisea pare lasciare aperta la prospettiva
dell'attribuzione di proprie risorse alle unioni cdmuni. Ma la questione del numero eccessivo
degli enti locali nel nostro ordinamento e delleoldorme associative esige un intervento
normativo a vasto raggio che adegui il testo umicouovo impianto costituzionale. Il disegno di
legge presentato dal Governo alla Camera (C. 3&ds8jtuisce il proseguimento della riforma

delle autonomie locali avviata dalla legge 42, aattrso una generale semplificazione e
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razionalizzazione del loro ordinamento e un rafionento del ruolo delle unioni dei comuni, rese

obbligatorie per I'esercizio di funzioni fondamentia parte degli enti piu piccoli.

3.4.Le nuove categorie del Titolo V

La legge 42 reca poi una corposa disciplina cheariga alcune delle nuove categorie
giuridiche introdotte dalla riforma del 2001: i éii essenziali delle prestazioni, le funzioni
fondamentali degli enti locali, le citta metropatie, Roma Capitale. Per ciascuna di esse, la legge
dispone una prima serie di soluzioni di caratteamditorio che avvicinano il completamento

dell’attuazione del Titolo V.

3.4.1.1 livelli essenziali delle prestazioni

Quando parliamo di «livelli essenziali delle pregtai» il riferimento va subito all’art.
117, secondo comma, lettar, Cost., che riserva allo Stato la competenzaslatyva esclusiva
in ordine alla determinazione dei livelli essenzddlle prestazioni concernenti i diritti civili e
sociali che devono essere garantiti su tutto ititteio nazionale. E una tipica competenza
legislativa di carattere trasversale, volta a ga@enl carattere unitario dell'ordinamento: non
importa quale sia 'ambito materiale di competeegislativa, spetta comunque allo Stato
I'eventuale disciplina sulla determinazione deglivessenziali.

La legge 42 stabilisce, in particolare, il finamaento integrale, al fabbisogno standard,
delle spese delle Regioni riconducibili ai liveissenziali delle prestazioni (art. 8) nonché delle
spese degli enti locali riconducibili alle funziofondamentali ed ai livelli essenziali delle
prestazioni eventualmente da esse implicate (&)t. 1

La determinazione dei livelli essenziali & pertaptetesa dalla legge, perché e dai livelli
essenziali che occorre prendere le mosse perdanietizione del fabbisogno standard.

La legge 42 costituisce quindi la molla per portareompimento la determinazione dei
livelli essenziali.

Inoltre, l'art. 20, comma 2, reca una rilevantepdsizione transitoria. Infatti, dopo avere
ribadito che la legge statale disciplina la deteamione dei livelli essenziali di assistenza e dei
livelli essenziali delle prestazioni (i primi inaka non avendo esplicito rilievo costituzionale),
stabilisce che fino a loro nuova determinazioneosisiderano i livelli essenziali di assistenza e i
livelli essenziali delle prestazioni gia fissati base alla legislazione statale. Vengono cosi
riconosciuti come rilevanti, per la prima deternziome dei contenuti finanziari, i livelli
essenziali gia stabiliti dalla legislazione vigente

Da una prima ricognizione della normativa vigentdivelli essenziali risulterebbero

essere prevalentemente richiamati dal legislatatale non tanto in previsione dell’attribuzione

www.federalismi.it 16



di un contenuto e di un peso specifico finanziatensi per assicurare volta a volta un
fondamento costituzionale per I'esercizio dellappi@ competenza legislativa, la cui verifica si
rende ormai necessaria con il nuovo Titolo V. lifatlivelli essenziali risultano richiamati dalla

legge — oltre che nei tradizionali settori dellaita(con i LEA) e dell’istruzione (con la legge 53
del 2003) — in numerose e disomogenee disposimgislative, che spaziano dalla materia dei
servizi pubblici locali a quelle del diritto all'ghzione, della distribuzione dei carburanti, del
diritto degli utenti alla mobilita, dell'ordinamemtella p.a., delle attivita trasfusionali, deldaw

e della previdenza sociale, del diritto di accesgloatti amministrativi, dell’energia.

A parte sta la materia «assistenza sociale», ogg¥afentemente da ascriversi alla
competenza legislativa residuale regionale, lancumativa statale vigente risale al 2000 (legge
328) ed identifica tutta una serie di intervente @ostituiscono espressione dei livelli essenziali
delle prestazioni sociali erogabili sotto formabéni e servizi. Spettera all’interprete, oltre ethe
legislatore delegato, verificare se i livelli quigti come «essenziali» dal legislatore prima del
2001 siano assimilabili completamente agli omologlvelli richiamati dalle leggi
successivamente al 2001 in linea con il nuovo Bitbl

La complessa opera che attende il legislatore ddegydunque la riconduzione dei livelli
essenziali oggi previsti dalla legislazione statagpecifici contenuti finanziari standardizzabili.

La legge 42, nel momento in cui definisce una gista di carattere transitorio, impone
un intervento legislativo che determini tutti iéili essenziali delle prestazioni a regime. Per i
LEA della sanita I'esperienza maturata e signifigat Piu complessa la questione per le altre
materie.

La legge produrra due tipi di effetti con riguardo livelli essenziali ed alla loro
determinazione secondo quanto previsto dall’arfZ, lslecondo comma, letters), Cost.: uno
diretto (la determinazione dei contenuti finanzdwi livelli essenziali esistenti) e uno indireftio
superamento della fase transitoria aperta dall&rtcomma 2). L’effetto indiretto richiedera uno
0 piu specifici interventi legislativi successivima costituira comunque una condizione

indefettibile per completare I'attuazione dellasseelegge 42, oltre che del Titolo V.

3.4.2.Le funzioni fondamentali degli enti locali

Non meno complessa risulta la questione delle @mzifondamentali, alla cui
individuazione in via transitoria provvede I'arll 8ella legge 42.

Sulla questione occorre svolgere alcune considamapreliminari. Crocevia del modello
autonomistico italiano, le «funzioni fondamentali @muni, Province e Cittd metropolitane»
costituisce una materia di competenza legislatis@lusiva statale (art. 117, secondo comma,

lettera p), Cost.), il cui carattere trasversale la rendsinaitabile ai livelli essenziali delle
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prestazioni. Esse infatti possono interessare amgeiadsiasi ambito materiale di legislazione
regionale.

Nel corso degli anni, i diversi tentativi di attiuaze della letterg) non sono stati coronati
dal successo, non essendovi condivisione circaverse letture della disposizione costituzionale
rispetto alla allocazione delle funzioni amministra dettata dall’art. 118 Cost.

Da un lato si e registrata la tendenza ad esterid@ea delle funzioni fondamentali,
individuando come tali tutte le funzioni storicarteeresercitate da comuni e province, senza
alcuna selezione e senza alcuna distinzione trahg@ «veramente» fondamentale e cio che non
lo & (tra funzioni fondamentali e, per risulta, Zioni non fondamentali), né tra funzioni afferenti
a materie di competenza legislativa statale o rege Alla individuazione delle funzioni
fondamentali si € poi accompagnata anche la risarvéavore del legislatore statale della
disciplina dell’'esercizio di tali funzioni.

A seguito di una lettura del genere, il legislatoegionale si troverebbe con poteri
limitatissimi nelle materie legislative di propr@mpetenza, una volta che lo Stato abbia gia
individuato o addirittura disciplinato — in manieewvidentemente inderogabile — le funzioni
fondamentali in modo ampio e tendenzialmente omprensivo.

Questa posizione si confronta con letture piu itest della letterap). Ad esempio,
potrebbero essere considerate funzioni fondamegltafisiemi di attivitd aggregate per obiettivi,
connaturate all’ente stesso (ad esempio le funzioruarattere istituzionale, quali la funzione
normativa, quella di programmazione, quella di igest finanziaria e contabile) e non le singole
funzioni amministrative, invece riservate alla gifioa del legislatore — statale o regionale —
competente per materia.

Questa soluzione avrebbe il pregio di lasciare @gjudicato I'esercizio delle competenze
legislative (statali o regionali) nei diversi amlnitateriali, che sarebbe rimesso al legislatoréavol
a volta competente, in grado di decidere quale aelssere il livello di governo piu appropriato a
svolgere determinate funzioni amministrative, selooquanto previsto dall’art. 118 Cost. Questa
soluzione sarebbe inoltre pienamente rispettoda delerse realta territoriali e amministrative
favorendo I'affermazione dei principi costituziondil differenziazione ed adeguatezza.

Dal punto di vista sistematico, questa soluziorsirjuerebbe nettamente tra funzioni
fondamentali (art. 117 Cost.) e funzioni amminiéea (art. 118 Cost.), non consentendo la
parziale coincidenza tra le prime e le seconde.

Ulteriore profilo riguarda poi la rigidita delle elte di allocazione delle funzioni
fondamentali e la possibilitd di distinzioni subbase delle dimensioni dell’ente e delle aree di

riferimento.
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Occorrerebbe considerare se la rigida e uniforméragnazione delle funzioni
fondamentali degli enti locali da parte del legsta statale debba tenere conto dei criteri di
differenziazione ed adeguatezza che costituiscam@npetro esplicito nell’allocazione delle
funzioni amministrative (art. 118, primo comma, €ps consentire I'allocazione ad enti diversi,
se del caso con una serie di garanzie proceddeaparte del legislatore regionale.

In questa ipotesi, le Regioni potrebbero assicuraneunque che le funzioni fondamentali
siano oggettivamente ed efficacemente espletad@rprin quanto fondamentali: per i cittadini e
non per gli enti), indipendentemente da quale pessere il livello di governo interessato
(provincia, comune o citta metropolitana).

Inoltre, le Regioni potrebbero cosi allocare digensnte le funzioni proprio sulla base dei
parametri costituzionali (magari, ancora una valtay metodi procedurali di raccordo con gli enti
locali interessati).

Un’altra soluzione ancora potrebbe essere queltodsentire al legislatore regionale di
definire gli ambiti o i bacini di riferimento pi@onei (ad esempio, consentendo o richiedendo che
certe funzioni siano esercitate da unioni di comsulla base di parametri demografici o altro) ma
non di allocare le funzioni ad un diverso livellogbverno (la provincia in luogo del comune o
viceversa).

Il criterio delle funzioni storicamente svolte neambra assicurare sufficiente certezza
ermeneutica, dal momento che I'allocazione delfeioni e stata modificata nel corso del tempo
e nelle diverse Regioni. Ad esempio, il decretaslegivo n. 112 del 1998 (attuativo della legge
Bassanini n. 59 del 1997) prevedeva due ipoteia base degli allora vigenti artt. 117 e 118
Cost.:a) allocazione diretta di alcune funzioni amministra da parte dello Statd) attribuzione
alle singole Regioni del potere di allocare altrezioni amministrative tra province e comuni. Per
le funzioni rientranti in questa seconda categeria pertanto gia stato riconosciuto il potere
regionale di decidere in ordine all'attribuzionelleldunzioni amministrative e dunque appare
problematico parlare di funzioni fondamentali stamente consolidate in un certo livello di
governo.

| tentativi effettuati finora, a partire dal’eseio della delega contenuta nella legge n. 131
del 2003, non hanno sortito effetto. | criteri éieha si sono rivelati generici; si veda ad esempio
l'art. 2, comma 4, letterd), della legge 131 che reca il seguente principiterio direttivo:
«titolarita di funzioni connaturate alle carattécise proprie di ciascun tipo di ente, essenziali e
imprescindibili per il funzionamento dell'ente ergksoddisfacimento di bisogni primari delle
comunita di riferimento, tenuto conto, in via piiaria, per Comuni e Province, delle funzioni
storicamente svolte». Il passaggio alle disposiziegolatrici delle funzioni fondamentali si e

rivelato arduo.
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Tornando adesso alla legge 42, la scelta di diséirggil tipo di finanziamento degli enti
locali con riferimento alle funzioni fondamentalil @lle altre funzioni ha imposto di dare un
contenuto finanziario sostanziale alla individuagalelle prime. Anche per questo motivo e stata
pertanto scartata la strada della distinzione digich tra funzioni fondamentali e funzioni
amministrative. Secondo il legislatore, le primasaon sottoinsieme delle seconde.

La soluzione adottata dall’art. 21 ricalca il pegsmgia seguito per i livelli essenziali delle
prestazioni, ma mentre per questi ultimi gia vigooome abbiamo visto, alcune disposizioni
legislative che ne costituiscono espressione, peffuhzioni fondamentali manca qualsiasi
disposizione di riferimento, nella perdurante ituatione del dettato costituzionale. Allora, la
legge 42 ha stabilito alcune regole che consentanojia transitoria, di considerare come
fondamentali alcune funzioni degli enti locali.

Dopo avere stabilito che il fabbisogno delle fumzidi comuni e province é finanziato
considerando I'80 per cento delle spese come fordtath (dunque con perequazione integrale al
fabbisogno standard) ed il 20 per cento di esseeaoon fondamentali (con perequazione volta a
ridurre le differenze tra le capacita fiscali pdritante), l'art. 21 precisa le modalita di
finanziamento: per comuni e province I'80 per cemétle spese (quindi le spese per le funzioni
fondamentali) e finanziato dalle entrate derivaddéll’autonomia finanziaria, comprese le
compartecipazioni a tributi erariali, e dal fonderguativo; il 20 per cento delle spese (quindi le
spese per le funzioni non fondamentali) é finanzidalle entrate derivanti dall’autonomia
finanziaria, ivi comprese le compartecipazioniibuti regionali, e dal fondo perequativo. A tali
fini si prende a riferimento 'ultimo bilancio céditato a rendiconto.

Viene poi stabilito che sono provvisoriamente cdesate, ai fini del finanziamento
integrale sulla base del fabbisogno standard, leziémi individuate e quantificate dalle
corrispondenti voci di spesa, sulla base dell’aléizione in funzioni e relativi servizi previstal da
regolamento di cui al decreto del Presidente dedpubblica 31 gennaio 1996, n. 194, recante i
modelli e gli schemi contabili degli enti locali.

Infine sono indicate una ad una, prima per i congupoi per le province, le funzioni, e i
relativi servizi, da considerare alla stregua dizioni fondamentali. La somma delle spese
complessive corrispondenti a tali funzioni o sarviz base agli ultimi consuntivi disponibili al
momento della redazione della norma con riguardmaiplesso dei comuni e al complesso delle
province, si approssima proprio all’80 per cento.

Si rinvia poi ai decreti legislativi in ordine alf@ssibilitd che I'elenco delle funzioni sia
adeguato attraverso accordi tra Stato, Regionivipce e comuni, da concludere in sede di

Conferenza unificata.
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La legge 42 ha dunque provveduto ad elencare atinetite, abbandonando cosi il rinvio
alla delega legislativa, le funzioni degli enti &icda considerare fondamentali in via transitoria,
considerando le funzioni e i servizi propri degihemi contabili degli enti locali e le cifre dei
consuntivi del’anno 2006. L'indicazione delle siuhg funzioni si € reso necessario in maniera da
consentire al legislatore delegato di procedeneradprima standardizzazione.

Per la prima volta nel nostro ordinamento a pariad 2001 la legge ha individuato
direttamente le funzioni fondamentali in attuazioled’art. 117, secondo comma, lett@ja Cost.
| tempi ristretti hanno probabilmente sconsiglidi@perare una scelta definitiva a regime.

E peraltro chiaro che la natura delle funzioni famentali e I'avvio della
standardizzazione riferita a quelle funzioni nonderanno facile uno stravolgimento successivo
dell'elenco dell'art. 21.

La necessita di procedere ad una definitiva, e piantransitoria, individuazione delle
funzioni fondamentali e suffragata dall'adozionesteetto ridosso dell’entrata in vigore della
legge 42, del gia richiamato disegno di legge goatvo recante «Disposizioni in materia di
organi e funzioni degli enti locali, semplificazem® razionalizzazione dell'ordinamento e Carta
delle Autonomie locali» (C. 3118), che prosegudassbinta dell'attuazione del federalismo
fiscale e, tra l'altro, contiene una disciplinaegime delle funzioni fondamentali ed una loro
elencazione che non si discosta cosi radicalmentpidila dell’art. 21.

Quest'ultimo, inoltre, non si spinge oltre la saglilella individuazione delle funzioni
fondamentali, evitando di dirimere la questionatie alla disciplina del loro esercizio.

Su questo aspetto il disegno di legge del Goverdiffende maggiormente, pur facendo
salva la competenza per ambiti materiali del legosk: le funzioni fondamentali sono infatti
disciplinate dalla legge statale o dalla legge aeale, secondo il riparto della competenza per
materia di cui all’articolo 117, commi secondoztee quarto, Cost. (art. 6 del disegno di legge).
La disciplina delle loro modalitd di esercizio endue riservata al legislatore titolare della
competenza per materia.

La questione delle funzioni fondamentali costitaisano dei punti maggiormente
gualificanti della legge 42, perché offre una prirtransitoria (e per questo limitata) risposta ai
numerosi interrogativi posti dall’art. 117, secondomma, letterap), Cost., e dalla sua

inattuazione.

3.4.3.Le citta metropolitane
Un ulteriore passo della legge 42 verso la comg@ttazione del Titolo V & dato dall’art.
23, che introduce una disciplina transitoria pecitéa metropolitane, ente territoriale necessario,

in quanto costitutivo della Repubblica ai sensi'ael 114 Cost., e al tempo stesso «virtuale», dal
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momento che non si & mai proceduto alla sua igtitgz Non solo: il carattere «virtuale» dell’ente
conduce ad un ulteriore elemento di riflession@sdenza di una disciplina costituzionale per la
sua istituzione.

Peraltro, proprio perché ente territoriale necéssanche le citta metropolitane sono
(saranno) titolari di funzioni e disporranno di @uimia finanziaria, la cui cornice & definita
dall’'art. 15 della legge 42. Sarebbe peraltro ppleaisibile, anche in questo caso, disciplinare la
modalita di finanziamento in assenza di norme siifezioni che determinano le spese e sulla
formazione stessa dell’ente di riferimento.

Ecco allora che, con un approccio progressivo,eggé introduce alcune disposizioni
relative alla costituzione delle citta metropoléan

L'art. 23 reca infatti una disciplina transitorialle citta metropolitane, efficace fino alla
data di entrata in vigore della legge ordinaria dbera riguardare in modo organico le funzioni
fondamentali, gli organi e il sistema elettoraldlaleitta metropolitane. Si tratta, per utilizzare
I'espressione del legislatore, di una disciplina pge «prima istituzione». Occorrera quindi
considerare, in primo luogo, se il carattere ttanisi della disciplina comporti il rinvio ad un
ulteriore intervento legislativo sul procedimenstitutivo oppure se, una volta perfezionata la
«prima istituzione», occorra semplicemente assfeutantegrazione con la disciplina sulle
funzioni, gli organi ed il sistema elettorale datpalel legislatore ordinario cui I'art. 23 fa riov
In ogni caso, qualora la delega relativa all'igittne non fosse esercitata per alcune citta
metropolitane, il legislatore sarebbe verosimilreenohiamato a tornare anche sulla disciplina
istitutiva.

Nell'aggiungere la citta metropolitana di Reggiold®asia a quelle gid conosciute dal
legislatore ordinario (ma non richiamando Roma fserfase transitoria per non produrre
sovrapposizioni con la prima normativa concerndiaielinamento della capitale), la legge 42
definisce il procedimento istitutivo, attribuendopbtere di iniziativa in alternativa: al comune
capoluogo, congiuntamente alla provincia; al medesiomune capoluogo, congiuntamente ad
almeno il 20 per cento dei comuni della provingigeiessata che rappresentino, unitamente al
comune capoluogo, almeno il 60 per cento della lagpane; alla provincia, congiuntamente ad
almeno il 20 per cento dei comuni della provinciadesima che rappresentino almeno il 60 per
cento della popolazione.

Il legislatore non sceglie un’unica tipologia diziativa, ma favorisce la pluralita dei
procedimenti, pur riconoscendo sempre il ruolo whidel comune capoluogo, suffragato dai dati
relativi alla distribuzione demografica nelle diserrealta territoriali. Anche nel procedimento
istitutivo delle cittd metropolitane viene per alcwersi valorizzato il principio costituzionale di

differenziazione.
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L’art. 23 indica poi i requisiti che debbono esssoddisfatti dalla proposta di istituzione,
il pit complesso dei quali potrebbe risultare, siegoli contesti locali, il requisito della contiké
territoriale della citta metropolitana; é richiestmmunque che il territorio metropolitano coincida
con il territorio di una provincia o di una suatgae comprenda il comune capoluogo.

Il progetto di istituzione deve recare anche urapgsta di statuto provvisorio della citta
metropolitana, con cui saranno definite le formecdordinamento dell’azione complessiva di
governo all'interno del territorio metropolitano disciplinate le modalitd per I'elezione o
l'individuazione del presidente del consiglio prasorio.

Nell’ambito del procedimento istitutivo riveste wolo significativo lo svolgimento di un
referendum, che sara regolato da un regolament@rgativo, «tra tutti i cittadini della
provincia». Il referendum € senza quorum di validie il parere della regione é favorevole o in
mancanza di parere. In caso di parere regionalativege previsto un aggravio procedurale: il
qguorum di validita & del 30 per cento degli aveliritto.

Spettera ad uno o piu decreti legislativi, entemtasei mesi dalla data di entrata in vigore
della legge: istituire la citta metropolitana in néormita con la proposta approvata nel
referendum; istituire, in ciascuna cittd metrogold, fino alla data di insediamento dei rispettivi
organi secondo la disciplina della relativa legge,assemblea rappresentativa, denominata
“consiglio provvisorio della citta metropolitana&omposta dai sindaci dei comuni che fanno parte
della cittd metropolitana e dal presidente dellavipcia. Lo strumento della delega intende
dunque soddisfare il requisito della riserva dgkegprevisto espressamente dall’art. 133 Cost. per
il mutamento delle circoscrizioni provinciali. Siatta peraltro di un decreto legislativo a
contenuto parzialmente vincolato dalle fasi procalighe necessariamente lo procedono.

La legge tuttavia si arresta sulla soglia delldcalazioni organizzative della citta
metropolitana. Per questo motivo prevede che filzodata di insediamento dei rispettivi organi,
cosi come saranno disciplinati in futuro dalla kgt finanziamento degli enti che compongono
la cittd metropolitana assicuri loro una piu ampigonomia di entrata e di spesa in misura
corrispondente alla complessita delle funzioni daretare in forma associata o congiunta, nel
limite degli stanziamenti previsti a legislaziorigente.

Sul piano delle funzioni la legge 42 procede cormetodo analogo. Infatti, le funzioni
fondamentali della provincia sono considerate, imn provvisoria, funzioni fondamentali della
citta metropolitana, con efficacia dalla data dieidiamento dei suoi organi definitivi. Ad esse si
aggiungono ulteriori funzioni fondamentali indiviate dall’art. 23 con riguardo alla popolazione
ed al territorio metropolitano. Ma queste previsiaigono — lo evidenzia la stessa legge — ai soli
fini delle disposizioni concernenti le spese etfibtizione delle risorse finanziarie alle citta

metropolitane.
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La legge 42 intende chiaramente evitare, allo stioproliferazione degli organi di
governo. Non a caso, prevede che la provincia sinsiste la cittd metropolitana cessi di esistere
e siano soppressi tutti i relativi organi, a deemrdalla data di insediamento degli organi della
citta metropolitana, individuati in futuro dallagige, che provvedera altresi a disciplinare il
trasferimento delle funzioni e delle risorse umateymentali e finanziarie inerenti alle funzioni
trasferite e a dare attuazione ai nuovi «ritaglhtigriali» stabiliti ai sensi della legge 42.

Lo statuto definitivo della citta metropolitana,eckara adottato dai competenti organi
entro sei mesi dalla data del loro insediamentodenuna volta: in base alla futura legge), dovra
stabilire anche la: disciplina per I'esercizio deifiativa da parte dei comuni della provincia non
inclusi nell’area metropolitana, in modo da assiceila scelta da parte di ciascuno di tali comuni
circa l'inclusione nel territorio della cittd mepralitana ovvero in altra provincia gia esistent, n
rispetto della continuita territoriale. Merita sBitheare nuovamente come la continuita territoriale
costituisca un parametro la cui praticabilita dossaere verificata caso per caso. Potrebbe, infatti
rivelarsi necessario stabilire un criterio di prlevaa tra autonoma scelta degli enti e continuita
territoriale.

La nuova disciplina precostituisce la cornice péungere alla citta metropolitana,
arrestandosi tuttavia sulla soglia del suo definitnsediamento.

Non sono certo pochi gli snodi interpretativi chevichnno essere affrontati: I'efficacia
transitoria delle disposizioni, la continuita tesriale, I'esclusione di Roma capitale.

Anche in questo caso € peraltro avviata I'attuazidal nuovo Titolo V con riguardo al
nuovo ente territoriale (la cittd metropolitanapapto) che insieme agli altri enti locali, alle
Regioni e allo Stato compone la Repubblica ma agdi @ltri enti € nettamente distinto (se non

altro perché l'insieme delle citta metropolitanen o coincidere con il territorio nazionale).

3.4.4.Roma capitale

In fine, la disciplina di Roma capitale, anch’esiacarattere transitorio, assicura per la
prima volta I'attuazione dell’art. 114, terzo commaast., che reca una riserva di legge statale per
la disciplina del suo ordinamento.

Sono molteplici gli elementi di novita della disaia attuativa, come molteplici sono i
profili problematici dati dall’interpretazione dallnorma costituzionale, sintetizzabili nella
dicotomia regola — eccezione: fino a che punto gpidigersi il legislatore ordinario nel porre
deroghe, forte del rinvio contenuto nell’art. 11g&kzo comma, Cost., rispetto ad altre disposizioni
costituzionali che regolano la titolarita di comgete e funzioni? In altri termini, in che misura
Roma capitale € ente locale ed in quale altra@ speciale? La Costituzione, tacendo, parrebbe in

realta rimettere al legislatore ordinario ogni deti@azione in ordine all’estensione del concetto
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di «ordinamento» della capitale; spetterebbe interge al legislatore, inoltre, definire la linea di
confine con I'assetto ordinario delle competenzgslative e con la normativa sulla titolarita delle
funzioni amministrative. In fine sarebbe rimessaama al legislatore la determinazione del
rapporto (alternativa o integrazione?) tra Romatakgpe la citta metropolitana, istituti tra loro
distinti dalla Costituzione. Purtuttavia, I'estems semantica dell’ordinamento della capitale non
puo essere illimitata e non puo che trovare untéinper quanto elastico, nelle altre disposizioni
costituzionali.

La legge 42 opta nella prima fase per la distinzienper il futuro, per I'integrazione tra
'ordinamento di Roma capitale e la citta metrofola di Roma e prevede che, a seguito
dell'attuazione della disciplina delle citta metotitane e a decorrere dallistituzione della citta
metropolitana di Roma capitale, le disposizioni Boma capitale (i cui confini coincidono
inizialmente con quelli del comune di Roma) debbantendersi riferite all'intera citta
metropolitana di Roma capitale. Presuppone quindispecie di automatismo nell’'integrazione e
componibilita della disciplina di Roma capitale ieqdella delle cittd metropolitane. Per lo meno
sara richiesta un’attenta regolazione transitdm@aassicuri I'efficacia dell’automatismo e raccordi
comunque la «prima istituzione» delle citta metiisgoe con quella della capitale.

La legge chiarisce tuttavia che per la citta mailitgna di Roma capitale si applichera la
disciplina istitutiva prevista dall'art. 23, ma cama importante restrizione: la proposta di
istituzione potra essere avanzata esclusivamehtsdaine congiuntamente con la provincia. La
citta metropolitana di Roma capitale, oltre allenAioni proprie della citta metropolitana,
continuera a svolgere comunque le funzioni giadbatite dalla legge 42 al Comune di Roma
capitale.

Nel dettare le norme transitorie sull’ordinamertoghe finanziario, di Roma capitale, che
e definita ente territoriale i cui attuali confisono quelli del comune di Roma, I'art. 24 prevede
poi che Roma capitale disponga di speciale automostatutaria, amministrativa e finanziaria.
Inoltre, le norme speciali si giustappongono iniaso a quelle relative al comune di Roma, in
base alla disciplina generale del TUEL (comma 8).

Le specifiche funzioni amministrative attribuiteRmma capitale si sommano dunque a
guelle attualmente gia spettanti al comune di R¢oome a qualsiasi altro comune, sulla base
della vigente normativa nazionale e regionale).

L'art. 24 ha dato corpo alla specialita dell’ordimento di Roma capitale, individuando
specifiche funzioni ad essa spettanti che intes¢erio con quelle gia attribuite allo Stato o alla
Regione. Si tratta delle seguenti funzioni: conoala valorizzazione dei beni storici, artistici,
ambientali e fluviali, previo accordo con il Minésb per i beni e le attivita culturali; sviluppo

economico e sociale di Roma capitale con partiealéerimento al settore produttivo e turistico;
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sviluppo urbano e pianificazione territoriale; &id pubblica e privata; organizzazione e
funzionamento dei servizi urbani, con particolarferimento al trasporto pubblico ed alla
mobilita; protezione civile, in collaborazione ctm Presidenza del Consiglio dei ministri e la
regione Lazio; ulteriori funzioni conferite dallda®o e dalla regione Lazio, ai sensi dell’art. 118,
secondo comma, Cost. L'ultima locuzione apre chigrmste I'elenco delle funzioni individuate ad
ulteriori specifici conferimenti di funzioni a Roncapitale.

La legge 42 rinvia poi direttamente, per la disogl dell'esercizio delle funzioni, a
regolamenti adottati dal consiglio comunale, cheuage la denominazione di Assemblea
capitolina, nel rispetto della Costituzione, denodli comunitari ed internazionali, della
legislazione statale e di quella regionale e ngbeaito dell’'articolo 117, sesto comma, della
Costituzione (potere regolamentare riconosciutoi a&giti locali in ordine alla disciplina
dell’organizzazione e dello svolgimento delle fumdi attribuite) nonché in conformita al
principio di funzionalita rispetto alle specialitrédtuzioni di Roma capitale. L’autonomia
regolamentare della capitale, rispetto al princiiitegalita sostanziale, ne uscira verosimilmente
rafforzata.

Il legislatore ha dunque prospettato nuove funzioncapo a Roma capitale, anche in
deroga rispetto alla attuale attribuzione di funziagli altri comuni, cercando peraltro di
salvaguardare — insieme con l'autonomia dell’entdase all'art. 117, sesto comma, Cost. — |l
rispetto della normativa comunitaria ed internaalen come pure di quella statale e regionale
vigente.

Il richiamo esplicito all’art. 117, sesto comma,siache Roma capitale sia ricompresa per
legge tra gli enti locali: la capitale non puo dueacdisporre di autonomia in misura inferiore
rispetto agli altri enti (una sorta di salvaguardigdla specialita di Roma capitale tra gli entidlbc
assimilabile al rapporto tra Regioni speciali e iBRegordinarie all'indomani del Titolo V, in base
all'art. 10 della legge cost. 3/2001).

Il contemperamento tra i diversi fattori, potenziehte confliggenti, € rimesso ad uno
specifico decreto legislativo, da adottarsi sedétiregione Lazio, la provincia di Roma e il
comune di Roma; il decreto disciplinera I'ordinantetransitorio, anche finanziario, di Roma
capitale, secondo una serie di principi e criteggttlvi tra cui: la specificazione delle funziomila
definizione delle modalita per il trasferimento anfia capitale delle relative risorse umane e dei
mezzi; 'assegnazione di ulteriori risorse a Rorapitale, tenuto conto delle specifiche esigenze
di finanziamento derivanti dal ruolo di capitaldladd&kepubblica.

Spettera al decreto legislativo assicurare i ratic@tituzionali, il coordinamento e la
collaborazione di Roma capitale con lo Stato, lgiome Lazio e la provincia di Roma,

nell’esercizio delle proprie funzioni. La composize tra prerogative di Roma capitale e la
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titolaritd di competenze e funzioni di Stato, regioLazio e provincia di Roma costituira il
complesso compito del legislatore delegato. Comdédesimo decreto (ovvero con distinto
provvedimento a seguito del decreto-legge 194/2G@®a disciplinato lo status dei membri
dell’Assemblea capitolina e saranno stabiliti ingfpi generali per I'attribuzione alla citta di
Roma, capitale della Repubblica, di un proprioipainio.

La legge rinvia sostanzialmente al decreto legigaper l'individuazione del punto di
equilibrio tra la specialita di Roma capitale edealinarie competenze ed attribuzioni della
Provincia, della Regione e dello Stato.

La garanzia di piu ampie funzioni per la capitalénevitabilmente affievolita dalla
necessita del coordinamento e dei raccordi coaltiilivelli di governo.

La novita della individuazione delle funzioni noa peraltro sottovalutata, come pure, in
prospettiva, il rafforzamento dell’autonomia regoéntare della capitale e la complessita del

trapasso alla citta metropolitana.

4.Una breve conclusione

Con la legge 42 si e aperta una fase tanto deligatmto essenziale per il nostro
ordinamento costituzionale. L'inattuazione del Taty perpetua infatti tutti gli inconvenienti del
precedente sistema, privandolo degli apporti paédmente positivi del nuovo.

L’attuazione dell’art. 119 Cost. ne € la pietra@age per I'affermazione del principio di
responsabilizzazione (corrispondenza tendenzialgpatere di entrata e di spesa) che dovrebbe
caratterizzare ogni ordinamento federale o comufguemente autonomistico. Peraltro la stessa
attuazione dell’'art. 119 Cost. rischia di rivelaeicora insufficiente a porre fine alla lunga
transizione, se non verra integrata dalle disposizthe completino il quadro delle funzioni e dei
poteri dei diversi livelli di governo.

La legge 42 accelera quindi, oltre al primo, quastocondo fattore. Lo fa con disposizioni
che si autoqualificano come transitorie, ma che a@aso non stabiliscono il termiad quem
entro il quale la transizione dovrebbe esauriree €ia una transizione destinata a durare a lungo?

Il legame tra responsabilita per le funzioni e lgefisorse e ineludibile ed € la spinta che,
diversamente dal suo titolo, porta a connotarectgé 42 ben oltre I'ambito del federalismo
fiscale.

Si scrive «federalismo fiscale» ma si legge «atturezdel Titolo V».
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