LA MANOVRA DI FINANZA PUBBLICA : PRINCIPI COSTITUZIONALI 
Art. 81 della Costituzione

( nella sua vecchia formulazione)

Le Camere approvano ogni anno i bilanci e il rendiconto consuntivo presentati dal Governo.
L’esercizio provvisorio del bilancio non può essere concesso se non per legge e per periodi non superiori complessivamente a quattro mesi.
Con la legge di approvazione del bilancio non si possono stabilire nuovi tributi e nuove spese.
Ogni altra legge che importi nuove o maggiori spese deve indicare i mezzi per farvi fronte.

L’architrave della disciplina costituzionale della finanza pubblica è costituita dall’articolo 81 della Costituzione italiana. Strutturato in quattro comma, esso specifica fondamentali statuizioni della materia.
Il primo, disponendo che “le Camere approvano ogni anno i bilanci e il rendiconto consuntivo presentati dal Governo”, disciplina il rapporto costituzionale tra Parlamento e Governo e quindi le rispettive competenze in riferimento alla decisione annuale di bilancio.
Dal medesimo precetto scaturisce, inoltre, il principio dell’attribuzione esclusiva al Governo nella presentazione della proposta del bilancio e, dunque, della sua fondazione, con implicita esclusione di un potere diverso di iniziativa legislativa rispetto alla legge di bilancio (art. 71 Cost.).
Il precetto contenuto nell’ultimo comma dell’art. 72 della Costituzione dispone che la deliberazione del bilancio deve essere fatta in assemblea, tanto alla Camera dei deputati quanto al Senato; ciò comporta che i singoli stati di previsione siano preliminarmente esaminati dalle commissioni parlamentari-competenti.
Tale dettame postula una esplicita riserva di normazione da parte delle assemblee legislative, che trova ulteriore chiara conferma nel successivo art. 75, secondo comma, il quale prescrive la non  ammissibilità del referendum abrogativo per le leggi di bilancio.
Anche se la Costituzione nulla contempla al riguardo, pare sia pacifico interpretare come ostacoli alla ipotetica approvazione della legge di bilancio con atti del potere esecutivo, aventi la stessa efficacia della legge, le riserve di legge, sancite dagli articoli 81, primo comma, e 75, secondo comma, nonché, la natura specifica della legge di bilancio stessa.
Di conseguenza, se si pone mente al contenuto dell’art. 76 della Costituzione, che regola la delega legislativa, risulta evidente che essa non può essere applicata alla legge di bilancio, sia perché il parlamento sarebbe tenuto a determinare “i principi ed i criteri direttivi”, vanificando, così, la specifica attribuzione del Governo a determinare nella legge di bilancio, il contenuto dell’indirizzo politico che esso persegue, sia perché la delega deve essere concessa per “oggetti definiti”, e quindi, non può essere applicata alla leggi del bilancio, in quanto questa, comprendente l’intera gestione finanziaria dello Stato, coinvolge una poliedrica gamma di materie.
La possibilità che la legge del bilancio possa essere posta in vigore tramite decreto legge è negata dalla maggioranza della dottrina. L’art. 77 della Costituzione statuisce che condizione, affinchè possano essere emanati da parte del Governo decreti aventi forza di legge, sia il caso di necessità e urgenza. Nello specifico caso del bilancio, detta ipotesi potrebbe dirsi realizzata solo allorchè l’attività dello Stato si paralizzasse, a causa del persistente rifiuto del Parlamento di approvare la legge di bilancio. L’atteggiamento in questione implicherebbe, però, la sfiducia nei confronti del Governo, che in un regime parlamentare, quale è il nostro, non ha che la alternativa di rassegnare le 
La norma in esame esprime anche i seguenti principi:

· Universalità (unicità): tutte le entrate e tutte le spese devono essere iscritte in bilancio, non sono ammissibili debiti e gestione di fondi fuori bilancio ad eccezione di quelli espressamente indicati nella tabella allegata allo stato di previsione del Ministero dell’economia e delle finanze. 

· Integrità: entrate e spese devono essere indicate al lordo, non sono ammesse compensazioni che ne snaturerebbero l’effettiva consistenza. 

· Unitarietà (unità): tutte le spese e tutte le entrate si presentano come un tutto unitario, non sono ammissibili collegamenti tra singola entrata e singola spesa, non sono ammessi tributi di scopo. 

· Annualità: principio previsto dall’art. 81 della Costituzione. Le esigenze di programmazione pluriennale hanno limitato l’importanza di questo principio. Abbiamo oggi altri strumenti per programmi che hanno una valenza superiore all’anno: bilancio pluriennale di previsione. (durata tre anni). 

· Specializzazione: le voci di entrata e di spesa vengono iscritte in bilancio in modo distinto, dettagliato e ordinato secondo determinati criteri al fine di ridurre la discrezionalità della pubblica amministrazione. Attualmente il bilancio è suddiviso in unità previsionali di base riferite ad aree omogenee di attività, ciascuna delle quali è gestita da un centro di responsabilità amministrativa, non sono ammessi gli storni da una unità all’altra. 

· Pubblicità: i cittadini devono essere messi nelle condizioni di sapere come le risorse pubbliche vengono impiegate. Ciò si attua mediante la pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale della legge di Bilancio. 


 In relazione al primo comma dell’art. 81, è da rilevare che questi, riferendosi al bilancio, adotta il sostantivo al plurale, il che potrebbe indurre l’interprete a ritenere che si sia voluto abbandonare uno dei caratteri più rilevanti, sotto il profilo tecnico-finanziario , dello stesso bilancio, qual è quello della-sua-“unità”.
Ma il termine “ bilancio”, usato anche al singolare, lo si incontra ripetuto in altre parti dello stesso art.81, e, precisamente, nel secondo e nel terzo comma. La Costituzione ha, dunque, lasciato impregiudicata la questione se il bilancio statale possa essere approvato con uno o più atti legislativi, mentre ha voluto che ogni ministero abbia uno stato di previsione della spesa distinto, intendendosi nella accezione di “bilancio” (sotto il profilo che, della materia viene dato nella corrente prassi parlamentare relativo ai singoli settori dell’amministrazione centrale dello Stato), quello concernente il ministero ( difatti, comunemente e tuttora, adoperando il termine con un significato diverso da quello che sul piano tecnico esso ha, si usa dire, ad esempio, bilancio del ministero dei lavori pubblici, bilancio del ministero dell’istruzione e della ricerca, e così via per indicare i grandi settori di spesa nei quali è ripartito l’apparato statale).                                              Il Costituente, accogliendo la teoria della finanza funzionale non pone alcun vincolo di pareggio per il bilancio, dovendo questo essere segno non solo di un’ordinata amministrazione ma piuttosto strumento di programmazione finanziaria. Pertanto, la Costituzione attribuisce al Governo il potere discrezionale necessario a impostare il bilancio nella prospettiva della sua funzione di stimolo e di correzione della congiuntura, il che presuppone una valida analisi economica e un “equilibrio” ( non pareggio) fra entrate e spese. Il processo di formazione del bilancio si svolge, perciò, in due distinte fasi, di cui la prima, attenendo alla predisposizione e alla valutazione delle componenti preventive di settore (singoli ministeri), risulta incentrata presso il Ministero dell’Economia e nel braccio operativo della Ragioneria generale (fase tecnico-amministrativa); la seconda, rimanda al Governo la deliberazione nel testo definitivo del progetto di bilancio di previsione, quale organo collegiale responsabile del coordinamento della finanza pubblica e della sua unitarietà di indirizzo (fase politico-amministrativa) politico, economico e sociale. 

Esegesi dell’art. 81: II comma 

Con il secondo comma dell’art 81 “l’esercizio provvisorio del bilancio non può essere concesso se non per legge e per un periodo non superiore complessivamente a quattro mesi” viene costituzionalizzato l’istituto dell’esercizio provvisorio del bilancio.
La data del 31 dicembre segna la chiusura dell’anno finanziario; e, pertanto, se, entro tale data, non è avvenuta l’approvazione del bilancio da parte delle Camere, viene a mancare al Governo la potestà di accertare e riscuotere le entrate e di erogare le spese; il che significa, in altre parole, che il Governo si troverebbe nella impossibilità di svolgere la sua azione amministrativa, con conseguente arresto di tutta l’attività finanziaria ed amministrativa dello Stato. L’istituto dell’esercizio provvisorio è previsto, appunto, per ovviare a tali gravi conseguenze.
Tutta la disciplina che regola nel nostro sistema di bilancio l’istituto dell’esercizio provvisorio era contenuta, sino alla emanazione della legge 5 agosto 1978, n. 468, in questo secondo comma dell’art. 81 Cost., in quanto, né la legge, né il regolamento di contabilità generale dello Stato 
L’art. 16 della legge ora richiamata, dopo aver ripetuto letteralmente, al primo comma, la norma costituzionale, recitando che “ l’esercizio provvisorio nel bilancio non può essere concesso se non per legge e per periodi non superiori complessivamente a quattro mesi”, dispone, nei comma successivi, che “ durante l’esercizio provvisorio la gestione del bilancio è consentita per tanti dodicesimi della spesa prevista da ciascun capitolo quanti sono i mesi dell’esercizio provvisorio, ovvero nei limiti della maggiore spesa necessaria, qualora si tratti di spesa obbligatoria e non suscettibile di impegni o di pagamenti frazionati in dodicesimi” ( secondo comma) e che “ le limitazioni di cui al comma precedente si intendono riferite sia alle autorizzazioni di impegno che a quelle di pagamento” (terzo comma). E’ da puntualizzare che le leggi che autorizzano l’esercizio provvisorio si limitano a legittimare il Governo ad esercitare provvisoriamente la gestione del bilancio, sino a quando non sia approvato per legge e non oltre il termine concesso, secondo gli stati di previsione, con le modalità previste nel relativo disegno di legge presentato alle Camere.
Da evidenziarsi è che la concessione dell’esercizio provvisorio di bilancio è sottoposta a due precisi limiti: uno formale, l’altro temporale ( la necessità della legge ed il periodo massimo di quattro mesi). Rispetto al primo limite, infatti, la norma pone una riserva a favore del potere legislativo. E’ inoltre, da escludere la possibilità che tale autorizzazione possa essere delegata al Governo o attuata con decreto legge o approvata da commissioni parlamentari in sede deliberante. L’autorizzazione all’esercizio provvisorio deve essere concessa con legge, dal Parlamento al Governo, solo quando dei chiari ritardi procedurali facciano sì che la legge del bilancio non possa venir approvata prima dell’inizio del nuovo anno finanziario. Tale autorizzazione, invece, non potrebbe essere concessa, quando il ritardo è provocato da divergenze politiche tra la maggioranza parlamentare e il Governo. In altre parole, l’emanazione della legge che autorizza l’esercizio provvisorio è condizionata alla sostanziale presunta possibilità che il bilancio possa, successivamente, essere approvato dal Parlamento. Per ciò che concerne il secondo limite indicato dalla norma costituzionale in esame, va sottolineato che esso consente, per uno stesso esercizio, che possano essere richieste più autorizzazioni all’esercizio provvisorio, purchè non superino complessivamente i quattro mesi. La legge di autorizzazione all’esercizio provvisorio è stata riconosciuta come esempio di legislazione vincolata: nella presentazione da parte del Governo, nell’approvazione da parte del Parlamento ed anche nel suo contenuto ( come per la legge del bilancio, non possono stabilirsi nuovi tributi e nuove spese).

Esegesi dell’art. 81 della cost. : III comma, natura della legge di bilancio 
Secondo quanto disposto dal terzo comma dell’articolo 81: “Con la legge di approvazione del bilancio non si possono stabilire nuovi tributi e nuove spese”, la Costituzione, secondo una consolidata dottrina aveva accolto il principio del valore formale della legge di bilancio, essenzialmente perché ha consacrato uno dei motivi fondanti, posti a sostegno della teoria c. d. formale della legge del bilancio, vale a dire il divieto di introdurre con la legge di bilancio nuovi tributi-e-nuove-spese.
Contrapposta alla citata corrente dottrinaria vi è altra teoria secondo cui la legge di bilancio avrebbe natura sostanziale, sia perchè che essa è atto del potere legislativo, sia perché, essa, condizionando tutte le altre leggi di entrata e di spesa, che non possono essere eseguite se non trovano considerazione in bilancio, non può non avere che la loro stessa natura e sia, infine, perché conferisce una facoltà all’esecutivo. I sostenitori della prima corrente di pensiero incardinano le proprie argomentazioni oltre che su quella fondamentale del divieto di introdurre nuovi tributi e nuove spese, anche sulla osservazione secondo cui la legge in parola non avrebbe i requisiti per essere qualificata legge in senso sostanziale.

Secondo gli stessi autori, di conseguenza, la legge di bilancio. a) mancherebbe dell’astrattezza, in quanto essa esaurirebbe i suoi effetti nel rapporto Parlamento-Governo, considerato che il suo scopo è quello di autorizzare il Governo ad acquisire le entrate ed eseguire le spese;b) non avrebbe il carattere della generalità, in quanto si rivolgerebbe ai soli organi del potere esecutivo; c) difetterebbe del requisito della novità, in quanto non può portare innovazioni all’ordinamento giuridico preesistente, ma limitarsi solo ad autorizzare il Governo al prelievo delle entrate ed alla erogazione delle spese, secondo le modalità fissate nel complesso delle norme sostanziali preesistenti. Sempre a sostegno di detta tesi, viene puntualizzato che la deliberazione parlamentare sul bilancio rappresenta un atto di alta amministrazione; un mezzo di sindacato politico ed uno strumento di controllo e che il bilancio è uno strumento per l’esercizio della funzione ispettiva del Parlamento sul Governo e sugli organi che da esso dipendono. 

Il problema della natura giuridica (formale o sostanziale) della legge di bilancio si riallaccia alla teoria più generale che, avuto riguardo alla efficacia produttiva dei rapporti che ordinariamente accompagna le norme giuridiche, individua due categorie di leggi: formali e sostanziali. La teoria in questione qualifica, appunto, sostanziali le leggi che contengono vere e proprie norme di diritto e che, per essere tali creano ex novo rapporti giuridici tra i soggetti del diritto o modificano rapporti preesistenti e ritiene, invece, semplicemente formali le altre che, pur avendo forma di legge, contengono disposizioni e provvedimenti che non creano o modificano rapporti giuridici. Detta teoria dualistica delle leggi è contestata da quegli autori che, pur riconoscendo la esigenza di leggi di questa seconda specie, negano la validità di ogni disposizione, ritenendo che qualsiasi materia possa essere rivestita dalla forma di legge e che tutto ciò che è rivestito dalla forma di legge, nel modo prescritto dalla Costituzione, è norma in senso formale e sostanziale insieme, anche nei casi in cui manca l’elemento coercitivo, il quale non è da ritenersi indispensabile per caratterizzare la norma giuridica.
Da quanto premesso ne consegue che affermare che la legge del bilancio sia una legge formale non sembra serva a caratterizzarla nei confronti delle altre leggi nell’attuale ordinamento. I caratteri delle potestà legislativa, riconosciuta al Parlamento dall’art. 70 della Costituzione, sono identificabili positivamente nella forza e nel valore di legge, i quali vanno pertanto, accolti come gli unici dati tipici, nonché differenziali dell’atto legislativo. In tali limiti l’antitesi tra legge formale e legge materiale diventa una schematica inutilizzabile. La dicotomia –nella sua versione classica- tra legge materiale e legge formale, a seconda che contenga o meno norme giuridiche, parte da un concetto complessivo di legge che non attiene alla realtà costituzionale della Repubblica italiana, ovverosia un concetto non tecnico desunto da elementi oggettivi e materiali che non sono quelli essenziali.
Negare oggi, natura sostanziale, alla legge di bilancio, appare, invero, assai discutibile. La Costituzione, difatti, ha riconosciuto al Parlamento un’ampia e penetrante capacità di concorrere alla formazione sostanziale del bilancio attraverso il potere di emendamento. Inoltre, oggi la decisione di bilancio è divenuta l’atto più importante di programmazione finanziaria e tipica espressione di un atto di indirizzo politico ed economico, con puntuali ricadute sia sui rapporti interorganici ( fra i soggetti dell’ apparato pubblico), sia sui rapporti intersoggettivi (fra la P.A. e i suoi creditori o debitori nell’ambito delle obbligazioni pecuniarie).      Il contenuto e la portata della legge di bilancio risultano definiti, nel nostro ordinamento positivo dal’art. 127 del regolamento di contabilità, il quale precisa che “le entrate e le spese, che si iscrivono negli stati di previsione, rappresentano competenze dell’esercizio, cioè, per le entrate, ciò che si crede potranno produrre durante l’anno finanziario i diversi cespiti di entrata da leggi e quelli eventuali che sono prevedibili, e, per le spese, quelle che il Governo è autorizzato a fare, nel corso dell’anno medesimo, per provvedere ai pubblici servizi ed agli obblighi assunti da Stato”.
Orbene, il divieto di introdurre “nuovi tributi”, con la legge di approvazione del bilancio, è diretto ad impedire che il parlamento possa approvare nuovi oneri a carico dei contribuenti senza una adeguata ponderazione ed approfondito esame delle complesse situazioni che accompagnano l’istituzione di nuovi tributi. Ma per raggiungere tale scopo occorre che il divieto venga riferito non soltanto, secondo la dizione letterale della norma costituzionale, ai tributi che non abbiano già una loro disciplina e la previsione dei loro presupposti (soggetto, oggetto, misura) in una legge sostanziale preesistente, ma, altresì, qualsiasi mutamento dei requisiti dei predetti elementi ed, in particolare, al terzo elemento, e, cioè, alle variazioni di aliquote dei tributi già esistenti. Nel suo sostanziale contenuto, insomma, il divieto di introdurre “ nuovi tributi” sancito dalla Costituzione, va inteso come divieto, alle leggi tributarie in vigore, di innovare un qualunque elemento costitutivo dei singoli tributi. Per quanto attiene al significato da riconoscere alla locuzione “ nuove spese” contenuta nel terzo comma dell’art. 81del testo della Costituzione, l’intento del costituente è stato quello di evitare l’introduzione in bilancio di spese non previste da una preesistente disposizione legislativa sostanziale. Nel contesto evolutivo della concezione dell’attività finanziaria prevista nella Costituzione, la statuizione del terzo comma dell’art. in questione è apparsa avulsa dalla realtà economica e sociale, che investe proprio la sede del bilancio, dell’idoneità all’organica, sistematica e periodica revisione e comparazione di entrate e spese. Perciò, vigente l’espresso divieto costituzionale, nella realtà programmatoria del budgeting system, si è reso necessario introdurre, con la riforma delle procedure e dei contenuti intervenuta nel 1978, la legge finanziaria e il documento di programmazione economico-finanziaria.

Esegesi dell’articolo 81 della cost.:  IV comma 
Per regola generale del nostro sistema giuridico-costituzionale, le nuove e le maggiori spese devono essere autorizzate per legge ed, inoltre, ogni legge che importi nuove o maggiori spese deve indicare i c. d. mezzi di copertura. Il quarto comma dell’art. 81 della Costituzione recita. Infatti, che “Ogni altra legge che importi nuove o maggiori spese deve indicare i mezzi per farvi fronte”. Tale precetto costituzionale, pertanto, prescrivendo che i provvedimenti legislativi volti ad incrementare le spese siano condizionati ad indicare un correlativo incremento di entrate, è volto sia a garantire l’iniziativa parlamentare per leggi che implicano nuove o maggiori spese, sia ad evitare che i membri del Parlamento ed il Governo siano spinti a proporre spese senza un’adeguata ponderazione delle conseguenze negative che potrebbero derivare per l’equilibrio della finanza pubblica. Il principio della copertura delle nuove spese non è nuovo nel nostro ordinamento; esso, infatti, era già contemplato dall’ultimo comma dell’art. 43 della legge di contabilità dello Stato ( r.d. 18 novembre 1923, n. 244), nel quale è affermato che: “nelle proposte di nuove o maggiori spese occorrenti dopo l’approvazione del bilancio devono essere indicati i mezzi per far fronte alle spese stesse”. E’ stato correttamente osservato che, mentre quest’ultima norma pone l’obbligo della indicazione dei mezzi per le “proposte” di legge , la norma costituzionale pone il medesimo obbligo per ogni “legge”.    La differenza è dovuta al fatto che la norma di contabilità è diretta al Governo per l’esercizio della iniziativa legislativa, mentre la norma costituzionale è rivolta al legislatore. Naturalmente la norma costituzionale è più generale e cogente della norma di contabilità. Ed infatti, in base alla norma di contabilità, nulla impedirebbe al legislatore ordinario di omettere la indicazione della copertura.
L’art. 43 della legge di contabilità, inoltre, secondo l’inciso “dopo l’approvazione del bilancio”, limita l’obbligo della copertura solo alle spese gravanti sul bilancio già approvato. Esso, quindi, si riferisce specificamente alle leggi di variazione del bilancio che, in quanto tali, intervengono dopo l’approvazione del bilancio. Il suo scopo è di evitare che sia turbato l’equilibrio generale di quello specifico bilancio di previsione, già approvato dal Parlamento; l’art. 81, invece, riferendosi  “ad ogni altra legge”, e tralasciando qualsiasi indicazione temporale, pone un principio generale a salvaguardia della gestione del pubblico denaro, considerata nella sua continuità e non in relazione ad uno specifico esercizio finanziario.
Esegesi dell’art. 81 della costituzione, il quarto comma: problemi interpretativi                       La norma costituzionale in parola risulta, prima face, semplice e chiara, in realtà pone diverse questioni interpretative. A conferma di un’esatta interpretazione e applicazione della disposizione in esame non può prescindersi dalla considerazione secondo cui la necessità di determinare nella medesima legge di spesa i mezzi occorrenti alla sua copertura si delinea come un contrappeso all’espresso riconoscimento della piena iniziativa parlamentare in materia finanziaria effettuata dalla Costituzione repubblicana. In sostanza, al sistema della copertura delle leggi di spesa compete la difesa in corso d’anno, dell’equilibrio finanziario attuato con il bilancio e richiede la predisposizione di un procedimento che assicuri l’attuazione del principio di responsabilità nelle decisioni di spesa. Il dettato costituzionale, pertanto, prescrive una metodologia decisionale che assicuri, da parte del legislatore, un’adeguata consapevolezza ed assunzione di responsabilità nell’accoglimento di leggi di spesa diverse dal bilancio; il pareggio, così, invece di essere risultato automatico, garantito da un meccanismo giuridico, diventa un possibile obiettivo in relazione alle scelte di politica finanziaria prese dal Parlamento su proposta del Governo. In tale prospettiva le leggi  “altre” da quella di approvazione del bilancio, che comportino nuove o maggiori spese, devono indicare i mezzi per farvi fronte, poiché non idonee alla comprensibilità unitaria del quadro globale di entrata e spesa esterno al proprio campo di intervento e rispetto al quale va risolto il problema del reperimento dei mezzi di copertura.                                                                                  In verità, il comma quarto dell’art.81 della Costituzione intende sottolineare che se l’iniziativa parlamentare è preclusa per il bilancio non lo è affatto per la legislazione di spesa, campo in cui si invoca con chiarezza, per il suddetto dettato, un’assunzione di corresponsabilità nell’assetto dei rapporti tra Parlamento e Governo i cui si colloca la questione, e che richiede la codeterminazione delle decisioni legislative con l’impegno dell’esplicitazione degli effetti finanziari. Trattasi di una questione, senza ombra di dubbio, assai complessa, poiché le possibilità di spesa con l’attuazione dell’obbligo di copertura risultano limitate dai mezzi ai quali può farsi ricorso, i cui termini concreti si esprimono in una serie di scelte fra soluzioni alterne, nelle quali viene ad estrinsecarsi l’indirizzo politico dell’azione governativa in materia finanziaria.
Il principio generale di responsabilità nelle decisioni di spesa, nel rispetto dell’ultimo comma dell’art 81 della Costituzione, deve essere applicato all’intero settore pubblico allargato e la copertura finanziaria deve tener conto dell’intera durata dell’impegno di spesa che si assume. In buona sostanza, il rapporto sinallagmatico tra decisione di spesa-decisione di copertura, ai fini della emersione della responsabilità, comporta l’interpretazione tassativa di quali siano i mezzi costituzionalmente accettabili per far fronte a nuove o maggiori spese. Da quanto sino ad ora illustrato pare naturale dedurre che le chiavi di lettura più attuali dell’insegnamento del quarto comma dell’art.81 della Costituzione e del suo inserimento nell’ambito della disciplina costituzionale del bilancio siano proprio queste, e solo in questi sensi esso può recuperare la sua funzione, la sua portata e il ruolo, aggirando quell’ampia zona grigia oggi esistente, rappresentata dalla sua sostanziale elusione a fronte di un rispetto che è solo formale e che spiega un risultato così lontano e opposto da quello che si intendeva raggiungere con la sua stesura e che ha portato all’affermazione del superamento delle statuizioni in esso contenute.




LA MANOVRA DI FINANZA PUBBLICA: 

GLI INTERVENTI DI RIFORMA
Negli ultimi tre decenni il sistema italiano di bilancio (già regolato dal R.D. 48 novembre 4923, n. 2440) è stato profondamente innovato, ciò, allo scopo di consentire al nostro ordinamento di rispondere alle esigenze di una moderna finanza funzionale. Gli interventi di riforma hanno inteso realizzare-le-seguenti-finalità:                                                                                                         consentire una partecipazione attiva del Parlamento alla formazione e alla gestione del bilancio pubblico;                                                                                                                                  razionalizzare l’intervento dello Stato, evitando un’espansione incontrollata della spesa pubblica e promuovendo il suo efficace utilizzo ai fini della programmazione economica;                                      ridurre la rigidità del bilancio, per poterlo impiegare in modo razionale ai fini della politica di bilancio.                                                                                                                                                        La Legge 1° marzo 1964, n. 62 ha introdotto le seguenti importanti modifiche al sistema prima vigente:

· introduzione dell’anno finanziario in coincidenza con l’anno solare, uniformando la cadenza del bilancio dello Stato con quella dei bilanci degli altri enti pubblici, in armonia con quanto avveniva nei paesi comunitari, consentendo così gli opportuni confronti internazionali; 

· unificazione in un solo disegno di legge degli stati di previsione dell’entrata e della spesa dei vari ministeri, con allegati i bilanci delle amministrazioni autonome; 

· introduzione della classificazione economico-funzionale delle entrate e delle spese. 

Allo scopo di rendere flessibile il bilancio dello Stato per poterlo impiegare come strumento di programmazione economica, non solo, ma anche e soprattutto, al fine di favorire la riappropriazione da parte del Parlamento del controllo della politica del bilancio, la Legge del 5 agosto 1978, n.  468 ha introdotto, attuando una riforma quanto mai complessa, le seguenti innovazioni:

· trasformazione del bilancio annuale di competenza in bilancio annuale di competenza e di cassa( quest’ultimo teso alla rappresentazione in termini reali della spesa) [Attualmente il bilancio viene redatto sia in termini di competenza, sia di cassa. Le entrate accertate ma non ancora riscosse danno origine ai residui attivi. Le spese impegnate e non ancora erogate danno origine ai residui passivi. Prima della legge 468/1978 esisteva un conto distino detto gestione dei residui. In seguito i residui vennero iscritti nel bilancio preventivo dell’esercizio successivo. 

· Residui attivi: entrate accertate ma non ancora riscosse. 

· Residui passivi: spese impegnate ma non ancora erogate]; 

· introduzione del bilancio pluriennale di previsione in termini di competenza; 

· emanazione di una legge finanziaria, con la quale si possono modificare le leggi di spesa o tributarie, e di nuove norme per l’attuazione della manovra di politica economica; 

· istituzione del sistema dell’assestamento del bilancio. 

· Estensione della normativa di contabilità al settore pubblico allargato tramite la        normalizzazione, il coordinamento e il consolidamento dei conti pubblici. 

· Prescrizione dell’obbligo della indicazione della copertura anche per le leggi che       comportano oneri a carico dei bilanci degli enti del settore pubblico allargato. 

· Rivalutazione della funzione del rendiconto tramite la prescrizione del significato amministrativo ed economico delle risultanze attraverso l’evidenziazione e i costi e dei risultati conseguiti per ciascun servizio, programma e progetto in relazione agli obiettivi e agli indirizzi del programma di Governo 

Tale ambizioso progetto, che ricalcava analoghi tentativi realizzati pochi anni prima in altri Paesi, è, in effetti, fallito non consentendo il passaggio della legge nemmeno dalla fase embrionale a quella fetale. Difatti, per quanto attiene alla metodologia di programmazione finanziaria, gli istituti giuridici sui quali essa si fondava erano due: La legge finanziaria e il bilancio pluriennale programmatico. Per entrambi si era resa necessaria una riscrittura sia pure per opposte motivazioni.    La prima era diventata luogo di abuso del Governo e del Parlamento, il secondo non aveva mai avuto attuazione. Quanto ai limiti estrinseci, le cause dell’insuccesso sono da rinvenire sia nell’insufficiente adeguamento delle tradizionali strutture amministrative, sia nei ritardi e carenze nel coordinamento tra le nuove disposizioni e procedure d’esame dei documenti di bilancio e la prassi e i regolamenti parlamentari.    L’esperienza, dunque, dei primi dieci anni di funzionamento della legge finanziaria ha dimostrato che essa tendeva a trasformarsi in una sorta di calderone dove confluivano, spesso all’ultimo momento, decine di articoli che regolamentavano microsettori dell’economia che, non essendo riusciti a prendere in esame attraverso i normali canali parlamentari, venivano infilati nella finanziaria (si parla di “assalto alla diligenza” dei parlamentari e di “finanziaria omnibus”) con il risultato di ampliare la portata delle misure di spesa corrente fuori dai limiti programmati e di un sostanziale aggiramento dell’art. 81 della Costituzione. Inoltre la mancanza di vincoli agli emendamenti e ai tempi di esame portava al ricorso abituale all’esercizio provvisorio con lo slittamento del voto dopo il 31 dicembre.      Per le anzidette cause collegate anche ai grandi temi della finanza statale: la lunghezza, sia delle procedure, sia dei controlli delle spese, la legge n. 468 è divenuta essa stessa il punto non di arrivo, ma di partenza di un più esteso e articolato fenomeno innovativo, dal momento che ha comportato il coinvolgimento di strutture e apparati non caratterizzati tra di loro da uniformità e aderenza agli schemi normativi e richiedendo un adeguamento di tempi tecnici e metodologie d’intervento graduali con continui aggiustamenti. La L. 362/1988, modificando e integrando la legge n. 468/1978 ha cercato di formulare principi generali organizzativi capaci di configurare gli strumenti della manovra economico/finanziaria, di restituire valore e contenuto al bilancio e di attualizzare le scelte programmatiche di breve e medio periodo. In realtà, la riconsiderazione operata con la L. n. 362/1988, traccia un “ diritto del bilancio” quale risposta alle esigenze di efficienza e tempestività dell’azione pubblica, attraverso due predisposizioni:

· la prima, programmatoria di ampio respiro con l’istituzione del documento di programmazione economica e finanziaria (DPEF) [con cui si individuano gli obiettivi di politica finanziaria di un triennio e si fissano le regole per la redazione del bilancio annuale] e la presentazione del bilancio annuale e pluriennale a legislazione vigente ( sessione primaverile); 

· la seconda, di attuazione, che si svolge attraverso il bilancio pluriennale programmatico e la determinazione più rigida del contenuto della finanziaria più la previsione di interventi di modificazione apportati da appositi provvedimenti di legge (leggi di accompagnamento o leggi collegate).
Per queste ragioni la legge 362/1988 ha modificato il meccanismo della manovra del bilancio prevedendo una legge finanziaria “snella” nei contenuti (ossia strettamente limitata alla definizione dei vincoli di bilancio come il saldo netto da finanziare e il ricorso al mercato, e alla definizione delle grandi scelte di carattere generale) e nei tempi di approvazione, con nuove regole più rigide per la presentazione degli emendamenti e, soprattutto, l’adozione del voto palese in Aula.  La normativa sostanziale necessaria alla copertura della legge finanziaria è stata così affidata a disegni di legge collegati alla finanziaria, che venivano esaminati fuori dalla sessione di bilancio pur godendo di una corsia preferenziale perché determinanti per la copertura della manovra.    Dopo undici anni però è stata necessaria un’ulteriore riforma a causa dell’uso aberrante dei collegati che, nonostante la corsia preferenziale, prolungavano a dismisura l’attuazione della manovra non permettendo la tempestiva trasformazione in legge degli interventi programmati. Per far fronte a tale situazione è intervenuta la legge 208/99, che ha eliminato i collegati con corsia preferenziale il cui contenuto viene di nuovo trasfuso nella Finanziaria, escludendo però ogni provvedimento non immediatamente necessario alla copertura della manovra, come quelli di carattere localistico o ordinamentale o di delega al Governo per realizzare riforme strutturali, da inserire invece in un collegato fuori sessione.                            

La mini-riforma del 1988 era nata già come un provvedimento-ponte, in attesa di un intervento globale di più vasta portata. Eppure, nonostante da più parti si fosse osservata la necessità di introdurre ulteriori e significativi cambiamenti nella legislazione ordinaria, nuove regole concernenti il bilancio dello Stato sono state dettate solo dalla legge 3 aprile 1997, n. 94.       Con la Legge in parola cambia, prima di tutto, la struttura del bilancio poiché si prevede la ripartizione delle entrate in: 

· titoli, a seconda che siano di natura tributaria, extra tributaria o che provengano dall’alienazione e dall’ammortamento di beni patrimoniali, dalla riscossione di crediti o dall’accensione di prestiti; 

· unità previsionali di base, stabilite in modo che a ciascuna attività corrisponda un unico centro di responsabilità amministrativa cui è affidata la relativa gestione; esse raggruppano aree omogenee di attività relative alle competenze istituzionali di ciascun Ministero; 

· categorie, secondo la natura dei cespiti; 

· capitoli, che non sono oggetto di approvazione parlamentare come in passato, distinguono le voci secondo il rispettivo oggetto (ai fini della rendicontazione).

Dal canto loro, le spese sono articolate in:

· funzioni-obiettivo, individuate in modo tale da definire le politiche pubbliche di settore e misurare il prodotto delle attività amministrative (ove possibile anche in termini di servizi finali resi al cittadino); 

· unità previsionali di base (che, al momento dell’approvazione parlamentare, saranno suddivise in unità di spesa corrente e in unità di spesa in conto capitale); 

· capitoli, secondo l’oggetto, il contenuto economico e funzionale della spesa riferito a categorie e funzioni nonché secondo il carattere giuridicamente obbligatorio o discrezionale della spesa. 

L’attuale bilancio è diviso in stati di previsione: il primo è relativo all’entrata, mentre i successivi riguardano la spesa e corrispondono ciascuno ad un Ministero.
Le voci fondamentali della struttura del bilancio dello Stato sono le unità previsionali di base (UPB) stabilite in modo che a ciascuna unità corrisponda un unico centro di responsabilità amministrativa, cui è affidata la relativa gestione.
Le unità previsionali di base sono individuate dai singoli disegni di legge di bilancio, con i quali si provvede, di volta in volta, alle eventuali modifiche o integrazioni rispetto alla classificazione dell'anno precedente.                

 La legge n. 94  si limita, invero, alle sole modifiche riguardanti la struttura e la formazione del bilancio dello Stato, unitamente al conferimento di significative deleghe aventi per oggetto misure organizzative tese a razionalizzare l’Amministrazione della finanza pubblica con funzione di supporto alla riforma stessa della classificazione ( quale la unificazione dei Ministeri del Tesoro e del Bilancio e della Programmazione Economica), ovvero il riordino delle disposizioni legislative e regolamentari che disciplinano la gestione del bilancio dello Stato. 

La legge n. 94 del 1997 punta a mettere in particolare risalto la “ saldatura”della riforma del bilancio con quella della pubblica amministrazione operata con il d. lgs. 29/93, nel senso che, pur presentandosi come il “ punto di arrivo” del luogo lavoro di preparazione avviato al termine della legge n. 362/88, in effetti caratterizza la nuova impostazione strutturale del bilancio più specificamente come un modulo che consenta di attivare i profili di controllo sui risultati, costi e rendimenti raccordati in modo molto stretto all’individuazione di autentiche aree di responsabilità amministrativa.   La ristrutturazione del bilancio delineata dalla legge n. 94 si pone in una linea di continuità e di completamento rispetto ai provvedimenti di riforma dell’amministrazione, in particolare sotto il profilo di una responsabilizzazione della dirigenza amministrativa funzionale ed un effettivo controllo dei risultati. La connessione tra struttura decisionale del bilancio ( per funzioni obiettivo e per centri di responsabilità) e riforma amministrativa, fondata sulla razionalizzazione dei modelli di organizzazione e del procedimento, è messa in evidenza dall’art. 5, comma 1, della legge, che richiede che il decreto delegato tenga conto di quanto stabilito dalla l. n. 241/1990, recante: " Nuove norme in materia di procedimento amministrativo e diritto di accesso ai documenti amministrativi" e dal d. lgs. n. 29/1993, di " Razionalizzazione dell’organizzazione delle amministrazioni pubbliche e revisione della disciplina in materia di pubblico impiego, a norma dell’art. 2 della legge n. 241/1992".   L’esame della l. n. 94/1997 e del decreto legislativo n. 279/97 ( che ne costituisce un primo strumento di attuazione), mostra come si sia finalmente rotta una situazione di inerzia, ma allo stesso tempo pone in luce le difficoltà del processo di effettivo rinnovamento, suggerendo i temi sui quali sono necessarie integrazioni e correzioni di rotta. 

In omaggio alla divisione tra potere di indirizzo politico e amministrativo postulata dal d. lgs. n. 29/93, il nuovo bilancio possiede una doppia struttura: una politica per l’approvazione parlamentare ed una amministrativa per la gestione, entrambe chiaramente interconnesse sul piano qualitativo e quantitativo. La caratteristica comune è la semplicità di esposizione, delineata sia con le unità previsionali di base, sia con i vari livelli di disaggregazione del bilancio, che consentono un processo decisionale più rapido, perché incentrato sugli obiettivi generali, e un miglior controllo delle risorse attraverso le correlazione diretta di ciò che il Parlamento ha deliberato con ciò che è stato realizzato in termini di servizi, opere e azione amministrativa.

Dopo la riforma del bilancio dello Stato realizzata con la legge n.94/1997 è stata emanata la L. 25/6/99, n.208 che apporta delle modifiche sostanziali alla legge n. 468/1978. In particolare la legge in questione ha disposto:

· la modificazione del contenuto del DPEF e lo spostamento del termine per la sua presentazione dal 15 maggio di ogni anno al 30 giugno; 

· l’unificazione del termine di presentazione del disegno di legge di approvazione del bilancio annuale e pluriennale a legislazione vigente, del disegno di legge finanziaria della relazione previsionale e programmatica e del bilancio pluriennale programmatico. 

Tutti i suddetti documenti dovranno essere presentati dal Governo alle Camere entro il 30 settembre di-ogni-anno.
La soppressione della legge collegata alla finanziaria e la sua sostituzione con i collegati fuori sessione. Tali provvedimenti contengono disposizioni omogenee per materia e devono essere presentati dal Governo al Parlamento entro il 15 novembre di ogni anno. I collegati fuori sessione contengono norme escluse dalla legge finanziaria, ciò in quanto il loro obiettivo prioritario è quello di alleggerire la manovra finanziaria, soprattutto in considerazione del fatto che essi non sono sottoposti al vincolo della sessione di bilancio; infatti, anche se essi devono essere presentati, come detto, entro il 15 novembre possono essere approvati dal Parlamento anche successivamente al 31 dicembre.

La legge 31 dicembre 2009, n. 196 (“Legge di contabilità e finanza pubblica”) imposta la riforma della legislazione di finanza pubblica e del sistema del bilancio dello Stato e delle altre amministrazioni pubbliche. Si tratta del primo passaggio di un iter complesso che dovrebbe compiersi nel giro di quattro anni, quando verrà elaborato un “testo unico delle disposizioni in materia di contabilità di Stato e di tesoreria”. L’intervento di riordino è stato avviato per adeguare in modo organico la disciplina, che era ancora in ampia parte basata sulla legge 5 agosto 1978, n. 468, ad alcuni fondamentali cambiamenti del quadro istituzionale avvenuti negli ultimi vent’anni.

Anzitutto, dall’adesione dell’Italia alle regole previste dal Trattato di Maastricht sono derivati nuovi vincoli e obiettivi di finanza pubblica relativi ai saldi di bilancio e al debito pubblico che impongono una disciplina più rigorosa. Il perseguimento degli equilibri di finanza pubblica stabiliti in sede europea coinvolge l’intero settore pubblico, ai diversi livelli di governo. Per assicurare il rispetto delle regole di Maastricht è necessario applicare i criteri di contabilità pubblica europea (Sec 95) all’insieme delle amministrazioni pubbliche ed occorre un governo unitario della finanza pubblica.

In secondo luogo, vi è stato un progressivo spostamento dell’asse istituzionale “dal centro alla periferia”, con una crescita rilevante del ruolo delle amministrazioni locali nella gestione delle risorse pubbliche. In particolare, la riforma in senso federale del Titolo V della Costituzione, avvenuta con la legge 18 ottobre 2001, n. 3 e la successiva approvazione della legge 5 maggio 2009, n. 42 per l’attuazione dell’articolo 119 della Costituzione (federalismo fiscale) richiedono meccanismi di coordinamento tra il ciclo finanziario dello Stato e quello di regioni ed enti locali per assicurare che il sistema di finanza pubblica nel suo complesso sia equilibrato e per quanto possibile armonico.

La riforma si propone inoltre di correggere alcune criticità del precedente sistema di programmazione di finanza pubblica e definizione del bilancio dello Stato. Tra gli obiettivi perseguiti vi è quello di aumentare la trasparenza nei confronti del Parlamento e dell’opinione pubblica, di assicurare un orizzonte pluriennale per la programmazione della spesa, di far precedere le decisioni sugli aggregati rilevanti del bilancio pubblico a quelle sull’allocazione delle risorse (cosiddetta tecnica top-down) e di porre una maggiore enfasi sul controllo dei risultati della spesa più che sul controllo degli input.
La riforma segue quindi tre direttrici principali:

- un più stretto collegamento tra i diversi livelli di governo (governo unitario della finanza pubblica);

- la modifica del ciclo di bilancio in un’ottica di programmazione di medio periodo, su un orizzonte triennale;

- l’aumento della trasparenza e il rafforzamento del controllo della spesa pubblica.

La legge n. 196/2009 contiene disposizioni direttamente applicabili e alcune deleghe al Governo ad adottare una serie di decreti legislativi. Le deleghe riguardano:

- l’armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di bilancio delle amministrazioni pubbliche (entro il 1° gennaio 2011; posticipata a maggio 2011);

- il completamento della riforma del bilancio dello Stato (entro il 1° gennaio 2012);

- il passaggio dalla redazione del bilancio dello Stato in termini di competenza e cassa alla redazione in termini di sola cassa (entro il 1° gennaio 2013);

- la riforma e il potenziamento del sistema dei controlli di ragioneria e del programma di analisi e valutazione della spesa (entro il 1° gennaio 2011);

- la razionalizzazione, la trasparenza e l’efficacia delle procedure di spesa relative al finanziamento in conto capitale destinati alla realizzazione delle opere pubbliche (entro il 1° gennaio 2011);

- l’adozione di un testo unico delle disposizioni in materia di contabilità e di tesoreria (entro il 1° gennaio 2014).

 Principi di coordinamento e ambito di applicazione

Le disposizioni contenute nella legge n. 196/2009 e nei decreti legislativi che verranno adottati in base alle deleghe in essa contenute costituiscono principi fondamentali di armonizzazione dei bilanci pubblici e di coordinamento della finanza pubblica, ai sensi dell’articolo 117, comma 3, della Costituzione. Tali disposizioni sono finalizzate alla “tutela dell’unità economica della Repubblica italiana”, obiettivo che in base all’articolo 120, comma 2, della Costituzione può giustificare l’intervento sostitutivo del Governo rispetto agli organi delle autonomie locali. In base all’articolo 1, comma 1, della legge, tutte le amministrazioni pubbliche concorrono al perseguimento degli obiettivi di finanza pubblica sulla base dei principi fondamentali dell’armonizzazione dei bilanci e del coordinamento della finanza pubblica e condividono la responsabilità del perseguimento di tali obiettivi. Per amministrazioni pubbliche si intendono in questo contesto gli enti e i soggetti che rientrano nel settore istituzionale delle amministrazioni pubbliche come individuato dall’ISTAT. Quest’ultimo deve svolgere il compito basandosi sulle definizioni comunitarie volte alla costruzione del conto economico consolidato delle pubbliche amministrazioni ai fini dell’applicazione della procedura sui disavanzi eccessivi. L’aggancio con la normativa europea rende non arbitraria l’inclusione o meno degli enti ai quali applicare la disciplina. L’elenco delle amministrazioni viene aggiornato annualmente dall’Istat e pubblicato nella Gazzetta Ufficiale entro il 31 luglio.
 Armonizzazione dei sistemi contabili delle amministrazioni pubbliche

Per un governo unitario della finanza pubblica i bilanci dei diversi soggetti inclusi nella definizione di amministrazioni pubbliche devono essere redatti in modo uniforme, anche al fine di consentire il consolidamento dei conti pubblici secondo criteri coerenti con gli standard europei. L’articolo 2 della legge n. 196/2009 attribuisce al Governo la delega ad adottare entro il 1° gennaio 2011 i decreti necessari per armonizzare i sistemi contabili e gli schemi di bilancio delle amministrazioni pubbliche (escluse regioni e enti locali) e i relativi termini di presentazione e approvazione “in funzione delle esigenze di programmazione, gestione e rendicontazione della finanza pubblica”.

I principi e criteri direttivi per l’esercizio della delega includono: l’adozione di regole contabili uniformi e di un piano comune dei conti integrato; la definizione di una tassonomia per riclassificare i dati contabili e di bilancio per le amministrazioni pubbliche tenute al regime di contabilità civilistica11 in modo da poterli raccordare con le regole contabili delle amministrazioni pubbliche; l’adozione di comuni schemi di bilancio articolati in missioni e programmi, coerenti con la classificazione individuata dai regolamenti comunitari in materia di contabilità nazionale, e di un sistema unico di codifica dei singoli provvedimenti di spesa; l’adozione di un bilancio consolidato delle amministrazioni pubbliche con le aziende, società o altri organismi controllati; la definizione di un sistema di indicatori di risultato costruiti secondo criteri e metodologie comuni; l’affiancamento, a fini conoscitivi, al sistema di contabilità finanziaria di un sistema e di schemi di contabilità economico-patrimoniale ispirati a criteri comuni di contabilizzazione. Quest’ultima previsione, in linea con le migliori pratiche internazionali, è volta a rendere più evidente la relazione tra i profili finanziari e gli impieghi delle risorse, anche a fini di controllo dei costi e dei rendimenti della gestione.  Gli schemi di bilancio e i sistemi contabili devono essere coerenti con quelli previsti in ambito europeo ai fini della procedura per i disavanzi eccessivi.  I decreti legislativi per l’armonizzazione dei sistemi contabili delle amministrazioni saranno predisposti da un “Comitato per i principi contabili delle amministrazioni pubbliche” composto da ventitre membri in rappresentanza dei Ministeri competenti e della Presidenza del Consiglio, delle amministrazioni tecniche della Camera e del Senato, della Corte dei Conti, dell’ISTAT e degli enti territoriali oltre a tre esperti in materia giuridico – contabile - economica.   Per assicurare l’armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di bilancio delle autonomie locali secondo un disegno complessivo coerente, la legge n. 196/2009 modifica la legge n. 42/2009 sul federalismo fiscale. La nuova formulazione dell’articolo 2 della legge n. 42/2009 attribuisce al Governo la delega ad armonizzare i sistemi contabili e gli schemi di bilancio delle autonomie locali sulla base degli stessi principi e criteri direttivi previsti dalla legge n. 196/2009 per l’armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di bilancio delle altre amministrazioni. Vengono richiamate, anche a questo riguardo, le esigenze di programmazione, gestione e rendicontazione della finanza pubblica. In questo contesto, il Comitato per i principi contabili dovrà raccordarsi con la Commissione tecnica paritetica per il federalismo fiscale (Copaff) istituita dalla legge n. 42/2009.

 Il ciclo della programmazione di finanza pubblica

La legge n. 196/2009 ristruttura il ciclo e gli strumenti della programmazione di finanza pubblica, adottando un orizzonte temporale di un triennio. Nel nuovo sistema alcuni documenti vengono soppressi, altri istituiti ex novo, altri ancora mutano nome e in parte il contenuto pur mantenendo analoga funzione rispetto al sistema precedente. Sono inoltre modificati i termini di presentazione dei documenti. Il ciclo della programmazione inizia con la presentazione alle Camere entro il 15 settembre della Decisione di finanza pubblica (DFP), che sostituisce il Documento di programmazione economica e finanziaria (articolo 10). Cambia il termine di presentazione (il 15 settembre invece del 30 giugno) e il contenuto si amplia. La Decisione formula il quadro delle previsioni economiche e di finanza pubblica per almeno un triennio e definisce gli obiettivi di politica economica da realizzare con la manovra di finanza pubblica. Per ciascun anno del periodo di riferimento sono indicati obiettivi programmatici in rapporto al prodotto interno lordo per quanto concerne l’indebitamento netto, il saldo di cassa e il debito delle amministrazioni pubbliche (al netto e al lordo degli interessi e di eventuali misure una tantum). Gli obiettivi sono articolati per i sottosettori delle amministrazioni centrali, delle amministrazioni locali e degli enti di previdenza e assistenza sociale. Tra gli obiettivi vi sono inoltre, in valore assoluto, il saldo netto da finanziare del bilancio dello stato e il saldo di cassa del settore statale, nonché a fini conoscitivi l’obiettivo di massima della pressione fiscale complessiva coerente con il livello massimo di spesa corrente.   La Decisione di finanza pubblica definisce la manovra necessaria per il conseguimento degli obiettivi programmatici e indica gli eventuali disegni di legge collegati alla manovra volti a raggiungere gli obiettivi, anche attraverso interventi di carattere ordinamentale, organizzatorio oppure di rilancio e sviluppo dell’economia.  Il Governo, qualora intenda modificare gli obiettivi o in caso di scostamenti rilevanti, rispetto ad essi, degli andamenti di finanza pubblica, deve presentare alle Camere una nota di aggiornamento della Decisione di finanza pubblica.     Nel nuovo sistema la manovra di finanza pubblica è composta dalla legge di stabilità (che sostituisce la legge finanziaria) e dalla legge di bilancio. Il Governo deve presentare il disegno di legge di stabilità e il disegno di legge di bilancio entro il 15 ottobre. I termini di presentazione sono vicini a quello della Decisione di finanza pubblica così da ridurre i rischi di disallineamento causati da eventuali mutamenti del quadro macroeconomico tra la definizione degli obiettivi e la predisposizione degli interventi. La legge di stabilità individua le misure necessarie per realizzare gli obiettivi definiti dalla Decisione di finanza pubblica per il triennio di riferimento. Si tratta di un provvedimento più snello delle precedenti leggi finanziarie. In particolare, la nuova normativa esclude che la legge di stabilità possa contenere norme di delega, di carattere ordinamentale o organizzatorio, interventi di natura localistica o micro settoriale e norme per lo sviluppo. Queste limitazioni sono funzionali a evitare genericità nel contenuto della legge di stabilità o l’inserimento di elementi estranei alla sfera finanziaria pubblica in senso stretto. Allo stesso tempo, è precluso l’inserimento nella legge di stabilità di disposizioni i cui effetti finanziari si producono oltre il triennio di programmazione.

Oltre ai limiti relativi al tipo di norme che possono essere contenute nella legge di stabilità, la legge n. 196/2009 pone un ulteriore vincolo di carattere quantitativo: “in ogni caso.. le nuove o maggiori spese disposte con la legge di stabilità non possono concorrere a determinare tassi di evoluzione delle spese medesime, sia correnti sia in conto capitale, incompatibili con gli obiettivi determinati ai sensi dell’articolo 10, comma 2, lettera e) nella Decisione di Finanza pubblica, come risultante dalle conseguenti deliberazioni parlamentari”. Si tratta di un vincolo all’emendabilità, che vuole evitare le patologie di “assalto alla diligenza” sperimentate con le leggi finanziarie.

La legge di stabilità deve contenere obbligatoriamente una serie di indicazioni, tra cui il livello massimo del ricorso al mercato finanziario e del saldo netto da finanziare in termini di competenza per ciascun anno del triennio del bilancio pluriennale; le variazioni delle aliquote, delle detrazioni e degli scaglioni; gli importi dei fondi speciali destinati alla copertura delle leggi che si prevede verranno approvate nel corso del triennio; gli importi per ciascun anno delle spese di carattere permanente con l’esclusione delle spese obbligatorie, delle spese in conto capitale e di parte corrente, nonché l’ammontare massimo destinato per ciascun anno del bilancio pluriennale al rinnovo dei contratti del pubblico impiego; le eventuali norme necessarie all’attuazione del Patto di stabilità interno e del Patto di convergenza.

Diversi sono i documenti a contenuto informativo funzionali alla trasparenza del sistema e a consentire il controllo del Parlamento sulla gestione della finanza pubblica. il Governo è tenuto a presentare alle Camere entro il 15 aprile di ogni anno la “Relazione sull’economia e la finanza pubblica” che contiene l’analisi dell’andamento dell’economia e del conto economico e di cassa delle amministrazioni pubbliche, evidenziando gli eventuali scostamenti dagli obiettivi previsti nella Decisione di finanza pubblica e aggiorna le previsioni macroeconomiche e il saldo per il periodo di previsione della Decisione di finanza pubblica indicando le misure da adottare per rimediare agli eventuali scostamenti. Essa contiene inoltre dati sulle principali tipologie di spesa pubblica: sui redditi da lavoro dipendente per comparti, sui consumi intermedi, sui trasferimenti correnti e in conto capitale, distinti per programmi.

In allegato alla Relazione, il Ministro dello sviluppo economico presenta una relazione di sintesi sugli interventi realizzati e sui risultati ottenuti nelle aree sottoutilizzate18. In un ulteriore allegato che integra la Relazione, da presentare entro il 1° luglio, il Ministro dell’economia e delle finanze presenta i risultati della ricognizione degli effetti sui saldi di finanza pubblica delle misure contenute nelle manovre di bilancio.
L’aggiornamento del Programma di stabilità e crescita da presentare al Consiglio dell’Unione europea e alla Commissione europea deve essere preventivamente trasmesso dal Governo alle Camere e alla Conferenza permanente per il coordinamento della finanza pubblica. L’aggiornamento deve illustrare, tra l’altro, le prospettive di medio termine della politica economica italiana nell’ambito dell’Unione europea. Entro il mese di aprile di ogni anno il Ministro dell’economia presenta alle Camere la Relazione generale sulla situazione economica del Paese relativa all’anno precedente.  La Decisione di finanza pubblica è corredata da relazioni programmatiche per ciascuna missione di spesa e delle relazioni sullo stato di attuazione delle relative leggi pluriennali, relazioni alle quali si allega un quadro riassuntivo di tutte le leggi di spesa a carattere pluriennale con informazioni su eventuali rinnovi, spese autorizzate e così via.
Al disegno di legge di stabilità è allegato un Prospetto riepilogativo degli effetti triennali sui saldi di finanza pubblica derivanti dalla manovra; il medesimo prospetto, aggiornato in base alle modifiche apportate dal Parlamento al disegno di legge, è allegato alla legge di stabilità. Il disegno di legge di stabilità è inoltre accompagnato da una nota tecnico illustrativa che sostituisce la Relazione previsionale e programmatica e che funge da documento conoscitivo di raccordo tra il disegno di legge di bilancio e il conto economico delle pubbliche amministrazioni. Al disegno di legge di stabilità è altresì allegata una Relazione tecnica che contiene la valutazione delle autorizzazioni al rifinanziamento presenti nel disegno di legge di stabilità, con particolare riferimento al permanere delle ragioni che avevano giustificato l’adozione della legge di spesa.

Il bilancio dello Stato

La gestione finanziaria dello Stato avviene in base al bilancio annuale di previsione, redatto sia in termini di competenza che di cassa. Entro un triennio dall’entrata in vigore della legge n. 196/2009 il Governo è delegato a esercitare la delega legislativa per il passaggio al regime di sola cassa. Il bilancio annuale è accompagnato dal bilancio pluriennale di previsione, che copre un periodo di tre anni in coerenza con l’orizzonte temporale della programmazione. Il bilancio pluriennale, che viene aggiornato ogni anno tenendo conto degli effetti della legge di stabilità, rende più chiaro il quadro programmatico. Solo il bilancio annuale, tuttavia, comporta autorizzazione da parte del Parlamento all’amministrazione a riscuotere le entrate e a eseguire le spese. Il bilancio di previsione è formato sulla base della legislazione vigente e tiene conto dei parametri indicati nella Decisione di finanza pubblica. Va ricordato che ai sensi dell’articolo 81, comma 3, della Costituzione, la legge di bilancio non può stabilire nuovi tributi e nuove spese. Essa costituisce invece uno strumento di programmazione finalizzato all’allocazione delle risorse.

Le modifiche apportate alla struttura del bilancio sono volte a realizzare maggiore trasparenza e flessibilità. Viene formalizzata la strutturazione del bilancio in missioni e programmi, che era già stata adottata da qualche anno. Le missioni “rappresentano le funzioni principali e gli obiettivi strategici perseguiti con la spesa”. I programmi sono “aggregati diretti “al perseguimento degli obiettivi definiti nell’ambito delle missioni”. Questa impostazione è volta a evidenziare quali siano i principali obiettivi strategici e quali siano le misure adottate per raggiungerli e le risorse utilizzate.

L’unità di voto parlamentare per le spese è stata spostata a un livello più aggregato rispetto a quanto avveniva nel sistema precedente: essa corrisponde ora a ciascun programma, ossia a un aggregato ampio di spesa. Per aumentare la responsabilizzazione, la realizzazione di ciascun programma è affidata a un unico centro di responsabilità amministrativa. I programmi sono raccordati alla nomenclatura COFOG (Classification of the functions of government) utilizzata in ambito internazionale. Per ogni programma il bilancio è accompagnato da una serie di informazioni volte a consentire il controllo da parte del Parlamento. In particolare, vengono indicati l’ammontare dei residui attivi o passivi alla chiusura dell’esercizio precedente e l’ammontare delle entrate e delle spese previste sia in termini di competenza che di cassa. Nell’ambito delle spese vengono distinte le spese correnti da quelle per investimenti, così come le spese non rimodulabili da quelle rimodulabili. Le spese non rimodulabili sono quelle sulle quali l’Amministrazione non ha possibilità di esercitare un effettivo controllo sulle variabili che le determinano. Si tratta, in sostanza, di spese inderogabili, in quanto vincolate a meccanismi o parametri determinati a livello normativo. Rientrano nella categoria, ad esempio, il pagamento di stipendi e pensioni e le spese per interessi passivi. Le spese rimodulabili possono essere previste da espressa disposizione di legge che ne determina l’importo massimo e il periodo di iscrizione in bilancio (fattori legislativi) oppure sono spese la cui quantificazione dipende dalle esigenze delle amministrazioni (spese di adeguamento al fabbisogno).  Le prime sono rimodulabili in sede di formazione del bilancio all’interno di uno stesso programma oppure di programmi diversi nell’ambito della stessa missione ( Nella legge di bilancio per il 2010 vi sono 34 missioni e 162 programmi. Tra le missioni vi sono, ad esempio, le Relazioni finanziarie con le autonomie territoriali, il Debito pubblico, le Politiche previdenziali e l’Istruzione scolastica, lo Sviluppo sostenibile e la tutela del territorio e dell’ambiente. Un esempio di programma, riconducibile a quest’ultima missione, è costituito dalla Tutela e conservazione della fauna e della flora), con il solo limite di non poter utilizzare gli stanziamenti in conto capitale per finanziare spese correnti. Le spese di adeguamento al fabbisogno sono invece suscettibili di variazioni compensative in corso di gestione, stabilite con decreto del Ministro dell’economia e delle finanze su proposta del Ministro competente, tra le dotazioni interne a ciascun programma. Anche in questo caso è precluso l’uso di stanziamenti in conto capitale per finanziare spese correnti.

La rimodulabilità delle spese ( spending review), già prevista dal decreto legge n. 112/200829 per una quota dei fattori legislativi e delle spese di adeguamento al fabbisogno, è ora più estesa, anche a causa della maggiore ampiezza dell’ unità di voto parlamentare, che adesso coincide con il programma. Con la riforma realizzata dalla legge n. 196/2009 le unità di voto passano da 5789 a 162. La quota delle spese rimodulabili dovrebbe passare dal 3 per cento a circa il 25 per cento del bilancio dello Stato. Ciò consente una maggiore flessibilità nella riallocazione delle risorse all’interno del bilancio.

La legge n. 196/2009 attribuisce al Governo, a completamento della riforma del bilancio dello Stato, una duplice delega legislativa. Anzitutto, il Governo è delegato ad adottare entro il 1° gennaio 2012 uno o più decreti legislativi volti alla riorganizzazione dei programmi di spesa e delle missioni e alla programmazione delle risorse al fine di aumentare la certezza, la trasparenza e la flessibilità. Tra i principi e criteri direttivi vi è quello di mettere più strettamente in relazione le missioni con funzioni e obiettivi perseguiti con la spesa pubblica e di correlare meglio missioni e ministeri. E’ inoltre prevista la revisione del numero e della struttura dei programmi così da tracciare una corrispondenza univoca tra programma, risorse assegnate e ministero. La programmazione delle risorse e degli obiettivi delle amministrazioni dello Stato dovrà avvenire su base triennale, e dovranno essere individuate metodologie comuni di definizione di indicatori di risultato semplici, misurabili e riferibili ai programmi di bilancio. Dovranno inoltre essere previste modalità per la fissazione di limiti alle spese rimodulabili (c.d. tetti di spesa) coerenti con la programmazione triennale delle risorse; i tetti saranno indicati in via di massima nella decisione di finanza pubblica e saranno adottati con la legge di bilancio. Quest’ultima previsione va vista nella prospettiva del passaggio da un approccio bottom up a un approccio top down, nel quale si fissano prima i limiti complessivi di spesa partendo dall’obiettivo di saldo e dalle previsioni di entrata, per poi determinarli per le diverse missioni e i singoli programmi. Tra i principi e criteri di delega è anche incluso l’affiancamento a fini conoscitivi al sistema di contabilità finanziaria di un sistema di

contabilità economico-patrimoniale funzionale alla verifica dei risultati conseguiti dalle amministrazioni. La seconda delega, che il Governo deve esercitare entro il 1° gennaio 2013, prevede come già accennato il passaggio nella predisposizione del bilancio annuale di previsione e degli altri documenti contabili dello Stato dall’attuale redazione in termini di competenza e cassa a una redazione in termini di sola cassa31. La nuova impostazione viene giustificata con il passaggio da un sistema di bilancio di tipo autorizzatorio a un sistema il cui obiettivo principale è quello di assicurare il rispetto di obiettivi quantitativi predefiniti da parte dei dirigenti responsabili, eliminando i residui attivi e passivi e minimizzando il ricorso all’indebitamento32. Al bilancio di cassa resterà comunque affiancato, a fini conoscitivi, un prospetto redatto in termini di competenza. Questo passaggio, che comporta un cambiamento radicale nella gestione dell’amministrazione pubblica, avverrà gradualmente in modo da consentire i necessari aggiustamenti.

 Monitoraggio dei conti pubblici

Per assicurare un efficace controllo e monitoraggio degli andamenti della finanza pubblica nel suo complesso, la nuova normativa prevede l’istituzione di una “banca dati delle amministrazioni pubbliche” presso il Ministero dell’Economia e delle Finanze nella quale confluiscono tutte le informazioni necessarie all’attuazione della legge n. 196/200933. In particolare, la banca dati conterrà i dati concernenti i bilanci di previsione e le relative variazioni, i conti consuntivi e quelli relativi alle operazioni gestionali di tutti gli enti che rientrano nella definizione di amministrazione pubblica. L’acquisizione dei dati avverrà sulla base di schemi, tempi e modalità definiti con decreto ministeriale sentiti l’Istat, il Cnipa e la Commissione per il coordinamento della finanza pubblica per quanto attiene agli enti territoriali. I dati saranno accessibili alle amministrazioni pubbliche e agli enti territoriali, con modalità che saranno definite con appositi decreti. Nella banca dati confluiranno anche i dati necessari a dare attuazione al federalismo fiscale, che saranno messi a disposizione della Commissione tecnica paritetica per l’attuazione del federalismo fiscale e della Conferenza permanente per il coordinamento della finanza pubblica. Questi dati saranno utilizzati per consolidare i conti delle amministrazioni pubbliche, valutare la coerenza dell’evoluzione delle grandezze di finanza pubblica con gli obiettivi programmatici, monitorare gli effetti finanziari dei provvedimenti, consentire il controllo da parte delle Camere.

La Ragioneria dello Stato è tenuta a pubblicare mensilmente una relazione sul conto consolidato di cassa dell’amministrazione centrale, con indicazioni settoriali sugli enti degli altri comparti delle amministrazioni pubbliche, tenendo conto anche delle informazioni desunte al Sistema informativo delle operazioni degli enti pubblici (Siope).

Tre volte all’anno (entro il 31 maggio, il 30 settembre e il 30 novembre) il Ministro dell’economia presenta alle Camere una relazione sul conto consolidato di cassa delle amministrazioni e sulla consistenza del debito pubblico. In allegato è riportata un’analisi dei risultati conseguiti in materia di entrate, con riferimento all’andamento di tutte le imposte, tasse e tributi, anche di competenza di regioni e enti locali, con indicazioni relative a accertamenti e riscossione. Il Dipartimento delle finanze e la Ragioneria generale dello Stato pubblicano con cadenza mensile un rapporto sull’andamento delle entrate tributarie e contributive. Il Dipartimento delle finanze ha il compito di monitorare gli effetti finanziari delle misure tributarie previste dalla manovra e dei principali provvedimenti tributari adottati nell’anno sul lato delle entrate. Inoltre, sempre al fine di rafforzare il monitoraggio la Ragioneria dello Stato è tenuta a effettuare, tramite i servizi ispettivi di finanza pubblica, verifiche sulla regolarità della gestione amministrativo-contabile delle amministrazioni pubbliche (escluse le regioni le province autonome di Trento e Bolzano). I servizi ispettivi effettuano in particolare verifiche volte a rilevare eventuali scostamenti dagli obiettivi di finanza pubblica da parte degli enti territoriali; i risultati sono inviati alla Conferenza permanente per il coordinamento della finanza pubblica per le determinazioni di sua competenza.

 La copertura finanziaria delle leggi

La legge n. 196/2009 contiene varie disposizioni in attuazione dell’articolo 81, comma 4, della Costituzione, in base al quale ogni legge che comporti nuove o maggiori spese deve indicare i mezzi per farvi fronte. Anzitutto è previsto che la legge di stabilità può disporre, per ciascuno degli anni compresi nel bilancio pluriennale, nuove o maggiori spese correnti o riduzioni di entrata solo nei limiti delle nuove o maggiori entrate e delle riduzioni permanenti di autorizzazioni di spesa corrente. Inoltre, eventuali margini di miglioramento risultanti dal bilancio di previsione possono essere utilizzati per la copertura finanziaria della legge di stabilità solo se il risparmio pubblico ha un valore positivo. In ogni caso, ferme restando le modalità di copertura, le nuove o maggiori spese disposte con la legge di stabilità non possono concorrere a determinare tassi di evoluzione delle spese correnti e in conto capitale incompatibili con gli obiettivi individuati dalla Decisione di finanza pubblica.   Inoltre, ciascuna legge che comporta nuovi o maggiori oneri deve indicare espressamente, per ciascun anno e per ogni intervento previsto, la spesa autorizzata intesa come limite massimo di spesa o le previsioni di spesa, definendo una clausola di salvaguardia per compensare gli effetti eccedenti le previsioni. Tale clausola di salvaguardia deve essere effettiva e automatica e garantire, attraverso misure di riduzione delle spese o aumenti di entrata, la corrispondenza tra onere e copertura anche dal punto di vista temporale. Le modalità in cui può essere assicurata la copertura finanziaria delle leggi che comportino nuovi o maggiori oneri o minori entrate sono individuate dalla legge n. 196/200939 escludendo in ogni caso la copertura di 
Quando in una legge delega non è possibile quantificare gli effetti finanziari derivanti dai decreti legislativi, la quantificazione deve essere effettuata nei decreti stessi; inoltre, l’adozione dei decreti da cui derivino maggiori o nuovi oneri può essere effettuata solo dopo l’entrata in vigore dei provvedimenti legislativi che stanzino le occorrenti risorse finanziarie.

Come nella precedente disciplina, i disegni di legge, gli schemi di decreto legislativo e gli emendamenti di iniziativa governativa che comportino conseguenze finanziarie devono essere corredati da una relazione tecnica sulla quantificazione delle entrate e degli oneri recati da ciascuna disposizione e delle relative coperture. Alla relazione è allegato un prospetto riepilogativo degli effetti finanziari di ciascuna disposizione ai fini del saldo netto da finanziare del bilancio dello Stato, del saldo di cassa delle amministrazioni pubbliche e dell’indebitamento netto del conto consolidato delle pubbliche amministrazioni. Nella relazione è indicato il raccordo con le previsioni tendenziali contenute nella Decisione di finanza pubblica e eventuali successivi aggiustamenti. Ai fini della definizione della copertura finanziaria dei provvedimenti legislativi la relazione tecnica evidenzia anche gli effetti di ciascuna disposizione sugli andamenti tendenziali del saldo di cassa e dell’indebitamento netto delle amministrazioni, e indica i criteri per la loro compensazione nell’ambito della copertura finanziaria indicata dalla legge stessa.

Per le altre proposte legislative e gli altri emendamenti, le Commissioni parlamentari possono richiedere la relazione tecnica al Governo.

Le disposizioni che comportano nuove o maggiori spese hanno effetto entro i limiti della spesa espressamente autorizzata nei relativi provvedimenti legislativi. Il Ministro dell’economia, nel caso in cui riscontri che l’attuazione di leggi reca pregiudizio al conseguimento degli obiettivi di finanza pubblica, è tenuto ad assumere tempestivamente le iniziative legislative necessarie ad assicurare il rispetto dell’articolo 81, comma 4, della Costituzione.

 Valutazione della spesa

Il Ministero dell’economia e delle finanze è tenuto a collaborare con le amministrazioni centrali dello Stato per garantire il supporto per la verifica dei risultati raggiunti rispetto agli obiettivi programmati, nonché per il monitoraggio dell’efficacia delle misure rivolte al conseguimento di tali obiettivi e di quelle volte a aumentare l’efficienza delle amministrazioni. La collaborazione si svolge nell’ambito di Nuclei di analisi e valutazione della spesa istituiti senza nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pubblica. Questi nuclei verificano anche l’articolazione dei programmi che compongono le missioni e la coerenza delle norme autorizzatorie delle spese rispetto al contenuto dei programmi, e possono proporre l’accorpamento e la razionalizzazione delle leggi di finanziamento per renderne più semplice e trasparente il collegamento con il relativo programma; essi verificano inoltre la rimodulabilità delle risorse finanziarie iscritte in bilancio. In tale contesto, il Ministero fornisce alle amministrazioni centrali dello Stato sostegno metodologico per la definizione delle previsioni di spesa e dei fabbisogni associati ai programmi e agli obiettivi indicati nella nota integrativa al bilancio di previsione e per la definizione degli indicatori di risultato ad essi associati.

Le attività svolte dai nuclei sono funzionali alla formulazione di proposte di rimodulazione delle risorse finanziarie tra programmi di spesa. Ogni tre anni il Ministero dell’economia, anche sulla base dell’attività dei Nuclei di analisi e valutazione della spesa e sentito il Dipartimento della funzione pubblica, elabora e trasmette al Parlamento un Rapporto sulla spesa delle amministrazioni dello Stato. Questo Rapporto illustra la composizione e l’evoluzione della spesa, i risultati conseguiti con le misure adottate ai fini del controllo della spesa e del miglioramento dell’efficienza delle amministrazioni. Per i principali settori e programmi di spesa, nel Rapporto saranno identificate eventuali aree di inefficienza e inefficacia e saranno proposti indicatori di risultato e possibili riallocazioni della spesa. Il Rapporto deve fornire la base analitica per la programmazione triennale con riferimento a obiettivi verificabili, anche in base al controllo di gestione dei risultati.

Queste disposizioni sono completate dalla delega al Governo ad adottare entro il 1° gennaio 2011 uno o più decreti legislativi per potenziare l’attività di analisi e valutazione della spesa e per la riforma del controllo di regolarità amministrativa e contabile. Tra i principi e criteri direttivi vi sono il potenziamento delle strutture e degli strumenti della Ragioneria generale dello Stato ai fini della realizzazione periodica di un programma di analisi e valutazione della spesa delle amministrazioni centrali, nonché la condivisione delle informazioni utili tra Ragioneria, uffici statistici dei Ministeri e gli organismi indipendenti di valutazione della performance delle pubbliche amministrazioni istituiti dal decreto legislativo n. 150/200942. Il programma di analisi e valutazione della spesa sarà gradualmente esteso dalle amministrazioni centrali alle altre amministrazioni pubbliche. La delega prevede da ultimo il riordino del sistema dei controlli preventivi e successivi sulla spesa, in un’ottica di semplificazione, razionalizzazione e miglioramento del monitoraggio.

La legge n. 196/2009 prevede un’ulteriore delega al Governo ad adottare, sempre entro il 1° gennaio 2011, uno o più decreti legislativi volti a garantire la razionalizzazione, la trasparenza, l’efficienza e l’efficacia delle procedure di spesa relative ai finanziamenti in conto capitale destinati alla realizzazione di opere pubbliche, così da migliorare l’utilizzo delle risorse pubbliche in questo comparto, in particolare rivedendo le procedure di pianificazione e valutazione delle opere, le modalità di finanziamento e le procedure di verifica dell’utilizzo dei finanziamenti.

 Rapporti tra la riforma della finanza pubblica e il federalismo

Tra la riforma della finanza pubblica e quella dello Stato in senso federale vi è uno stretto collegamento. Esso è evidenziato, ad esempio, dall’articolo 1 della legge n. 196/2009 dove si stabilisce, come già accennato, che le disposizioni contenute nella legge e nei conseguenti decreti legislativi “costituiscono principi fondamentali del coordinamento della finanza pubblica ai sensi dell’articolo 117 della Costituzione”. Lo Stato definisce pertanto il quadro normativo generale al’interno del quale si colloca la finanza delle autonomie locali. Lo stesso articolo 1 della legge n. 196/2009 afferma poi che la definizione di tali principi è finalizzata alla realizzazione dell’obiettivo della tutela dell’unità economica della Repubblica di cui all’articolo 120 della Costituzione, ribadendo il carattere unitario del quadro nel quale deve svilupparsi l’assetto federale. In parallelo, la legge di riordino della finanza pubblica rafforza il coordinamento tra i livelli di governo ed è improntata a un più stretto coinvolgimento delle amministrazioni locali nel processo di programmazione. Per delineare un sistema di finanza pubblica unitario e coerente, la legge n. 196/2009 ha introdotto alcune modifiche alla legge n. 42/2009 contenente la delega all’attuazione del federalismo fiscale.    Anzitutto, tra le finalità dei decreti delegati da adottare per la realizzazione del federalismo fiscale è stata introdotta, accanto alla realizzazione dell’autonomia finanziaria degli enti territoriali, l’armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di bilancio di tali enti in base a criteri uniformi a quelli previsti per le altre amministrazioni pubbliche. Ciò implica, ad esempio, che le amministrazioni locali dovranno adottare un bilancio consolidato con le proprie aziende, società o altri organismi controllati secondo uno schema comune. Dovrebbe così venire meno l’incentivo delle amministrazioni locali a costituire società per eludere i vincoli di finanza pubblica.  Inoltre, la legge n. 196/2009 contiene specifiche disposizioni dedicate al coordinamento della finanza pubblica degli enti territoriali. Anzitutto, le regioni, le province autonome di Trento e Bolzano e gli enti locali sono tenuti a determinare gli obiettivi dei propri bilanci sia annuali che pluriennali in coerenza con gli obiettivi programmatici definiti dalla Decisione di finanza pubblica. In secondo luogo, è previsto che il Patto di stabilità interno definisca gli interventi necessari per conseguire gli obiettivi programmatici nazionali, articolati per sottosettori dalla Decisione di finanza pubblica, distinguendo tra regioni, province e comuni. Le norme necessarie per dare attuazione al Patto di stabilità interno, nel rispetto dell’autonomia gestionale degli enti, sono inserite annualmente nella legge di stabilità. La Conferenza permanente per il coordinamento della finanza pubblica istituita dalla legge n. 42/2009 fornisce indicazioni sul collegamento tra gli obiettivi aggregati da inserire nella Decisione di finanza pubblica e le regole previste per il singolo ente in ragione della categoria di appartenenza. Infine, nella Decisione di finanza pubblica e nella legge di stabilità deve essere individuata, per le spese in conto capitale, la quota di indebitamento delle amministrazioni locali e del complesso di province e comuni articolata per regioni, in coerenza con l’obiettivo aggregato fissato per l’intera pubblica amministrazione.

Nella Decisione di finanza pubblica devono essere riportati, in coerenza con gli obiettivi programmatici in essa individuati, il contenuto del Patto di stabilità interno, delle sanzioni per gli enti territoriali nel caso di mancato rispetto di quanto in esso previsto e del Patto di convergenza.

Entro il 15 luglio di ogni anno il Governo è tenuto a trasmettere alla Conferenza permanente per il coordinamento della finanza pubblica le linee guida per la ripartizione tra i diversi sottosettori delle pubbliche amministrazioni degli obiettivi programmatici definiti dalla Decisione di finanza pubblica. Nel definire il contenuto delle linee guida il Governo deve tenere conto delle determinazioni assunte in sede di definizione del Patto di convergenza. La Conferenza permanente esprime il proprio parere entro il 10 settembre. Le linee guida sono inviate entro il 15 luglio anche alle Camere, alle quali viene successivamente trasmesso anche il parere della Conferenza permanente.  Nell’ambito di questa stessa procedura viene definito anche il quadro di riferimento normativo per il Patto di stabilità interno.

Entro il 15 settembre, come visto, il Governo presenta alle Camere lo schema di Decisione di finanza pubblica.

Attuazione della legge n. 196/2009

Il processo di attuazione della legge n. 196/2009 è complesso: esso prevede, infatti, oltre all’esercizio di varie deleghe legislative da parte del Governo, importanti modifiche delle regole e dei comportamenti da parte delle varie amministrazioni. Per consentire di verificare l’effettivo conseguimento degli obiettivi di un migliore coordinamento della finanza pubblica tra i diversi livelli di governo, di un aumento della trasparenza e della responsabilizzazione delle amministrazioni, è previsto che il Ministro dell’economia trasmetta annualmente alle Camere, in allegato alla Relazione sull’economia e la finanza pubblica, un rapporto sullo stato di attuazione della riforma.
LA REGOLA DEL PAREGGIO DI BILANCIO
Con la pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale della Legge Costituzionale 20 aprile 2012 n. 1, il principio del pareggio di bilancio entra nella nostra Costituzione.

Il provvedimento entrerà formalmente in vigore il prossimo 8 maggio anche se, come previsto dall’art. 6, le disposizioni della legge costituzionale si applicheranno a decorrere dall’esercizio finanziario relativo all’anno 2014.

Visto che in seconda lettura sia alla Camera dei Deputati sia al Senato della Repubblica è stata raggiunta la maggioranza qualificata dei due terzi dei componenti, non si dovrà ricorrere al referendum confermativo.

La riforma costituzionale dà così attuazione a uno degli impegni assunti prima dal precedente governo  e poi confermato dall’esecutivo di Mario Monti per rassicurare i mercati sulla sostenibilità del debito pubblico italiano.

Tale modifica prende spunto dalla necessità di rafforzare l’impegno italiano a risanare le finanze pubbliche, in attuazione dei vincoli posti dal “Patto Europlus” nel marzo 2011 e nel “Six Pack” nell’ottobre 2011 dal Consiglio ECOFIN (successivamente ribaditi nel “Fiscal Compact” nel gennaio 2012).

La riforma costituzionale ha, tra l’altro, così riformulato l’art. 81 della Costituzione:

“Lo Stato assicura l’equilibrio tra le entrate e le spese del proprio bilancio, tenendo conto delle fasi avverse e delle fasi favorevoli del ciclo economico.
Il ricorso all’indebitamento è consentito solo al fine di considerare gli effetti del ciclo economico e, previa autorizzazione delle Camere adottata a maggioranza assoluta dei rispettivi componenti, al verificarsi di eventi eccezionali.
Ogni legge che importi nuovi o maggiori oneri provvede ai mezzi per farvi fronte.
Le Camere ogni anno approvano con legge il bilancio e il rendiconto consuntivo presentati dal Governo.
L’esercizio provvisorio del bilancio non può essere concesso se non per legge e per periodi non superiori complessivamente a quattro mesi.
Il contenuto della legge di bilancio, le norme fondamentali e i criteri volti ad assicurare l’equilibrio tra le entrate e le spese dei bilanci e la sostenibilità del debito del complesso delle pubbliche amministrazioni sono stabiliti con legge approvata a maggioranza assoluta dei componenti di ciascuna Camera, nel rispetto dei principi definiti con legge costituzionale”.

Il ricorso all’indebitamento è quindi consentito soltanto “al verificarsi di eventi eccezionali” che al successivo art. 5, comma 1, lett. d) della legge costituzionale vengono qualificati come: “gravi recessioni economiche, crisi finanziarie e gravi calamità naturali” e soltanto previa autorizzazione delle Camere a maggioranza assoluta.

Il portato normativo di questa disposizione pare introdurre, quindi, un divieto di indebitamento – salvi i casi, alle condizioni e con le procedure aggravate previste dal testo della legge di riforma – misura ben più pervasiva dell’obbligo di garantire l’“equilibrio tra le entrate e le spese” del bilancio dello Stato con cui si apre invece il primo comma del nuovo art. 81.

L’ultimo comma della nuova disposizione rimette, comunque, ad una futura legge costituzionale la definizione della normativa di principio nel cui contesto una successiva legge, approvata a maggioranza assoluta dei componenti di ciascuna Camera, dovrà provvedere a dare attuazione alla riforma.

Se da un lato l’espressione “equilibrio tra le entrate e le spese” di cui al primo comma dell’art. 81, sembra lasciare un margine alla discrezionalità delle politiche economiche a seconda della congiuntura, dall’altro maggiori problemi interpretativi porrà, invece, nella prassi applicativa la formula “ricorso all’indebitamento” di cui al secondo comma.

E’ un riferimento specifico ai saldi di bilancio?  Può essere considerato un sinonimo di deficit ai sensi dei trattati europei e del Patto di stabilità e crescita?
Dobbiamo ritenere che, a regime, la Costituzione italiana vieti il ricorso a soglie anche minime di deficit pubblico se non ai limitati fini e con le procedure di cui al nuovo secondo comma dell’art. 81?

Il necessario ricorso alla maggioranza assoluta per assumere le decisioni sottrae la disponibilità di questo fondamentale strumento di politica economica a qualunque maggioranza politica, a qualunque governo – salvi i benefici di un occasionale sistema elettorale ad ampio effetto maggioritario – implicando il necessario coinvolgimento di parte delle opposizioni anche solo per sfruttare gli effetti di una congiuntura economica particolarmente favorevole.

A fronte di una disciplina di bilancio che, nel testo originario della Costituzione e a prescindere dagli errori e dalla scarsa attenzione all’equilibrio dei saldi imputabili nel tempo al sistema politico, non comprometteva la scelta per un determinato modello sociale, l’attuale testo costituzionale determinerà radicali mutamenti nella forma di Stato, per i significativi riflessi che la scelta di costituzionalizzazione della opzione di politica economica implicata dalle formule normative richiamate determinerà sul sistema delle autonomie regionali e locali e sulla garanzia dei diritti fondamentali in effettiva condizione di eguaglianza.

La gestione della crisi finanziaria mondiale e di sostenibilità del debito pubblico italiano, pur in fase di superamento grazie a politiche di bilancio finalmente rigorose e attente, viene pertanto assunta quale strumentale occasione per modificare a regime la forma di Stato ponendo le premesse giuridiche per il superamento, di fatto, dell’impianto sociale dell’economia di mercato.

Entro il 28 febbraio 2013 dovrà dunque essere approvata, a maggioranza assoluta delle due Camere, la “legge di bilancio” che dovrà disciplinare:

- le verifiche, preventive e consuntive, sugli andamenti di finanza pubblica;
- l’accertamento delle cause degli scostamenti rispetto alle previsioni, distinguendo tra quelli dovuti all’andamento del ciclo economico, all’inefficacia degli interventi e agli eventi eccezionali;
- il limite massimo degli scostamenti negativi cumulati corretti per il ciclo economico rispetto al prodotto interno lordo, al superamento del quale occorre intervenire con misure di correzione;
- la definizione delle gravi recessioni economiche, delle crisi finanziarie e delle gravi calamità naturali quali eventi eccezionali, ai sensi dell’articolo 81, secondo comma, della Costituzione, al verificarsi dei quali sono consentiti il ricorso all’indebitamento non limitato a tenere conto degli effetti del ciclo economico e il superamento del limite massimo di cui al punto precedente sulla base di un piano di rientro;
- l’introduzione di regole sulla spesa che consentano di salvaguardare gli equilibri di bilancio e la riduzione del rapporto tra debito pubblico e prodotto interno lordo nel lungo periodo, in coerenza con gli obiettivi di finanza pubblica;
- l’istituzione presso le Camere, nel rispetto della relativa autonomia costituzionale, di un organismo indipendente al quale attribuire compiti di analisi e verifica degli andamenti di finanza pubblica e di valutazione dell’osservanza delle regole di bilancio;
- le modalità attraverso le quali lo Stato, nelle fasi avverse del ciclo economico o al verificarsi degli eventi eccezionali, anche in deroga all’articolo 119 della Costituzione, concorre ad assicurare il finanziamento, da parte degli altri livelli di governo, dei livelli essenziali delle prestazioni e delle funzioni fondamentali inerenti ai diritti civili e sociali;
- il contenuto della legge di bilancio dello Stato;
- la facoltà dei Comuni, delle Province, delle Città metropolitane, delle Regioni e delle Province autonome di Trento e di Bolzano di ricorrere all’indebitamento, ai sensi dell’articolo 119, sesto comma, secondo periodo, della Costituzione;
- le modalità attraverso le quali i Comuni, le Province, le Città metropolitane, le Regioni e le Province autonome di Trento e di Bolzano concorrono alla sostenibilità del debito del complesso delle pubbliche amministrazioni.  La normativa vigente oggi individua nella cosiddetta “legge di stabilità”, insieme alla legge di bilancio, la manovra di finanza pubblica per il triennio di riferimento e lo strumento principale di attuazione degli obiettivi programmatici definiti con la Decisione di finanza pubblica. Essa sostituisce la legge finanziaria e rispetto a quest’ultima prevede novità sia in ordine ai tempi di presentazione sia in merito ai contenuti. Il disegno di legge di stabilità viene presentato in Parlamento entro il 15 ottobre (in passato era il 30 settembre), un mese dopo la data di presentazione della Decisione di finanza pubblica.

La Legge di stabilità deve oggi contenere: il livello massimo del saldo netto da finanziarie e del ricorso al mercato; la variazione delle aliquote delle imposte; l’importo dei fondi speciali; l’importo complessivo destinato al rinnovo dei contratti pubblici; le norme eventuali necessarie all’attuazione del Patto di stabilità interno e alla realizzazione del Patto di convergenza; le misure correttive delle leggi che comportano oneri superiori a quelli previsti; altre regolazioni meramente quantitative. La previsione della nuova “legge di bilancio” da parte della Legge Costituzionale 1/2012 modificherà certamente l’impianto normativo attuale.  Nulla è previsto in caso di mancata approvazione della legge di bilancio entro il 28 febbraio 2013.

Se la Legge di bilancio non viene approvata entro il termine o non si raggiunge la maggioranza qualificata cosa accade?

Trattandosi di Legge Costituzionale ogni modifica dei termini dovrà seguire il procedimento di cui all’art. 138 e non è possibile con legge ordinaria derogare neanche al termine di approvazione né ovviamente ai contenuti della legge di bilancio o alle modalità di approvazione della stessa.

Soccorre in qualche modo l’art. 6 della Legge Costituzionale 1/2012 che precisa che “Le disposizioni di cui alla presente legge costituzionale si applicano a decorrere dall’ dall’esercizio finanziario relativo all’anno 2014”.

Si potrebbe dunque ritenere che per l’anno 2013 varrebbe ancora la disciplina attuale con l’approvazione della legge di stabilità entro il 2012.

Resta la domanda: a partire dal 2013, senza la legge di bilancio approvata nei termini imposti con legge costituzionale, cosa accade?

Tale norma fondamentale andrebbe approvata con una scadenza prossima alla fine della legislatura, con tutte le connesse conseguenze.

E’ affidata a tale legge di bilancio “rafforzata” ad esempio “la facoltà dei Comuni, delle Province, delle Città metropolitane, delle Regioni e delle Province autonome di Trento e di Bolzano di ricorrere all’indebitamento, ai sensi dell’articolo 119, sesto comma, secondo periodo, della Costituzione”.

Senza la legge di bilancio sarebbe preclusa ogni possibilità per Regioni ed Enti Locali di finanziare spese di investimento se non con risorse proprie! 

Si profila un rischio altissimo di contenzioso costituzionale, di conflitti dinnanzi alla Corte Costituzionale, di ingessamento di ogni possibile iniziativa legislativa che risulta condizionata dalla previsione costituzionale, così come modificata, ed agli stringenti limiti e condizioni che saranno posti dalla “legge di bilancio”, rafforzata non derogabile se non da legge approvata con maggioranza qualificata, con tutte le difficoltà politiche che questo comporta.

RIFORMA COSTITUZIONALE ED EQUILIBRI DI FINANZA DECENTRATA

Preme porre l’accento sulle modifiche che saranno introdotte agli articoli 81, 97, 117 e 119 della Costituzione e alle conseguenti limitazioni all’autonomia finanziaria di Regioni e Autonomie Locali. La riforma costituzionale in discussione rafforza la centralità dello Stato nel sistema di  l’ambito di autonomia delle Regioni e degli Enti Locali oggi prevista dal Titolo V della Costituzione.

Il rafforzamento della centralità dello Stato si ravvisa sotto molteplici profili:

1) l’ “armonizzazione dei bilanci pubblici” diventa materia di potestà esclusiva dello Stato e non più di competenza concorrente con le Regioni come oggi previsto;

2) il principio del concorso delle Regioni e degli Enti Locali all’adempimento dei vincoli economici  derivanti dall’ordinamento dell’Unione Europea diventa principio costituzionale;

3) il principio dell’“equilibrio” valido per i conti pubblici dello Stato viene esteso anche ai bilanci di Regioni, Province e Comuni;

4) il ricorso all’indebitamento per le spese di investimento può essere operato da parte degli enti locali “con la contestuale definizione di piani di ammortamento e a condizione che per il complesso degli Enti di ciascuna Regione sia rispettato l’equilibrio di bilancio”.
Lo Stato, pertanto, non avrà più, come oggi, la propria competenza in materia limitata ai soli principi fondamentali, ma sarà estesa anche alla normativa di dettaglio. Eserciterà quindi una competenza di grado più elevato rispetto a quella del ‟coordinamento della finanza pubblica”, cui lo Stato oggi ha fatto riferimento ai sensi dell’art. 119, secondo comma, per legittimare i vincoli, spesso stringenti all’autonomia finanziaria delle Autonomie territoriali.

Non sarà più facilmente possibile per le Regioni ricorrere alla Corte Costituzionale per vedere tutelata la propria autonomia finanziaria rispetto alle disposizioni anche di dettaglio previste dalle norme statali. In più, come conseguenza del riconoscimento costituzionale come potestà esclusiva dello Stato e non più come competenza concorrente, si avrà l'attribuzione contestuale allo Stato della potestà regolamentare in materia, in forza del comma sesto del medesimo articolo 117 e il conseguente venir meno della competenza regolamentare delle Regioni.

Altro aspetto da considerare come ulteriormente limitante dell’autonomia finanziaria delle Regioni e degli Enti Locali è il periodo aggiunto alla fine del primo comma dell'art. 119, che - nel testo vigente - fissa il principio dell'autonomia finanziaria (di entrata e di spesa) delle Autonomie territoriali Nel nuovo testo tale autonomia finanziaria e condizionata da due nuovi elementi:

1) L’autonomia è condizionata al ‟rispetto dell'equilibrio dei relativi bilanci” (cioè il principio del c.d. ‟pareggio di bilancio”);

2) E’ prescritto inoltre che le Autonomie territoriali devono concorrere ‟ad assicurare l'osservanza dei vincoli economici e finanziari derivanti dall'ordinamento dell'Unione europea”.
Al riguardo occorre fare ulteriori puntualizzazioni:

1) Nel primo comma del novellato art. 119 il principio dell’equilibrio di bilancio appare riferito alla singola Autonomia territoriale;

2) Per Regioni e Autonomie Locali non viene riportato quanto previsto per il bilancio dello Stato dal nuovo testo dell’art. 81 che recita: “Lo Stato assicura l'equilibrio tra le entrate e le spese del proprio bilancio,tenendo conto delle fasi avverse e delle fasi favorevoli del ciclo economico”. Manca dunque per le Regioni un esplicito riferimento alle esigenze delle politiche di bilancio in funzione del ciclo economico.

3) Solo lo Stato pertanto è individuato come responsabile del governo delle politiche economiche anticicliche;

4) Le autonomie territoriali sono vincolate a concorrere ad assicurare l'osservanza dei vincoli economici e finanziari derivanti dall'ordinamento dell'Unione europea; anche in questo caso, analogo vincolo non è esplicitato per lo Stato dal nuovo testo dell’art. 81 anche se i “vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario” si rinvengono, in generale, nell’art. 117, primo comma, quale limite all’esercizio della potestà legislativa esercitata dallo Stato e dalle Regioni;

5) La nuova formulazione dell’art. 119 primo comma pare facilmente riferibile al patto di stabilità che lega gli Stati membri al rispetto di parametri di bilancio stabiliti in funzione degli obiettivi dell'Unione Europea, che ricadono all’interno del nostro ordinamento giuridico come vincoli del cosiddetto “patto di stabilità interno”.

Con la costituzionalizzazione del principio, i vincoli dl patto di stabilità diventano ancora più cogenti per le autonomie territoriali. Il periodo aggiunto alla fine del sesto comma, secondo periodo, dell'art. 119, che - nel testo vigente – consente l'indebitamento delle Autonomie territoriali ‟solo per finanziare spese di investimento”, introduce due ulteriori condizioni al debito delle Autonomie territoriali. In primo luogo, richiede ‟la contestuale definizione di piani di ammortamento”. In secondo luogo, impone che ‟per il complesso degli enti di ciascuna Regione sia rispettato l'equilibrio di bilancio”.

Come osservato nel dossier del servizio studi del Senato della Repubblica, il principio dell’equilibrio del bilancio del singolo ente trova - nella disciplina della facoltà di indebitamento dello stesso singolo ente - una sua esplicita, ma disciplinata, eccezione.

Sono le due nuove condizioni poste al debito che, pur in presenza della possibilità di indebitamento del singolo ente, confermano il rispetto del principio del pareggio, ma su due diversi piani:

1) sul piano intertemporale, a livello dello stesso singolo ente: definendo il piano di ammortamento, l'ente garantisce l’equilibrio totale sul complesso del periodo dato;

2) sul piano interterritoriale: posto che il debito è possibile solo se è compensato dall’equilibrio dell’aggregato regionale di cui l’ente fa parte.

Purtroppo la tecnica legislativa non brilla per chiarezza e porterà ad innumerevoli conflitti e dubbi interpretativi. Ci limitiamo ad un esempio. La condizione posta dall’ultimo comma del novellato art. 119 che legittima l’indebitamento per Regioni e autonomie territoriale al fatto che ‟per il complesso degli enti di ciascuna regione sia rispettato l'equilibrio di bilancio” comporta che perché un ente territoriale possa presentare in bilancio una situazione di debito è necessario dunque che uno o più enti della stessa Regione compensino quel debito, garantendo l'equilibrio complessivo del bilancio di quell'aggregato regionale.

Ne dovrebbe conseguire che:

1) la compensazione interregionale non è prevista: l'avanzo in una Regione non legittima l'assunzione un debito in un ente di altra Regione.

2) alla somma degli equilibri di ciascuna Regione consegue l'equilibrio della Repubblica nel suo complesso. Ma cosa si intende per “complesso degli enti di ciascuna regione”?

Le autonomie territoriali – Comuni, Province e Città Metropolitane – possono definirsi “enti di una Regione”? Ciò apparirebbe in contrasto con il principio stesso di autonomia previsto dall’art. 114 della Costituzione. Piuttosto sarebbe più corretto pensare che vadano definiti come enti territoriali autonomi situati nel territorio della Regione.

Allora si potrebbe pensare che l’espressione “complesso degli enti di ciascuna regione”, sia riferita soltanto agli enti strumentali della Regione (es. Aziende Sanitarie), meglio e più correttamente individuabili come enti “della” Regione. Non appare di agevole ed immediata risoluzione, inoltre, se detto aggregato comprenda o meno la Regione stessa: la Regione è uno degli enti che ha certamente facoltà di indebitarsi, ma non sembra agevole identificarla come ente della ‟ Regione” stessa.

La questione potrebbe rilevare in termini sostanziali: se la Regione fosse da considerarsi esclusa dall’aggregato, il debito della Regione potrebbe compensarsi sul bilancio del complesso degli altri enti (Comuni, Province, Città metropolitane), mentre il debito di un ente locale potrebbe compensarsi solo sul bilancio degli altri enti locali, ma non su quello della Regione (che non sarebbe“ente di” quella Regione).Tanto basta a comprendere quanti problemi interpretativi sorgeranno dall’applicazione della riforma.

La questione diventa ancora più complessa allorché va considerato che la legge ordinaria “rafforzata”, prevista dal nuovo testo dell’art. 81, ultimo comma, (“Il contenuto della legge di bilancio, le norme fondamentali e i criteri volti ad assicurare l'equilibrio tra le entrate e le spese dei bilanci e la sostenibilità del debito del complesso delle pubbliche amministrazioni sono stabiliti con legge approvata a maggioranza assoluta dei componenti di ciascuna Camera, nel rispetto dei principi definiti con legge costituzionale”) annovera fra i suoi contenuti “costituzionalmente protetti” a norma dell’art. 5 del ddl costituzionale in fase di approvazione, il riconoscimento e i limiti alla “facoltà dei Comuni, delle Province, delle Città metropolitane, delle Regioni e delle Province autonome di Trento e di Bolzano di ricorrere all'indebitamento, ai sensi dell'articolo 119, sesto comma, secondo periodo, della Costituzione”.

In ogni caso, pertanto, è rimessa alla competenza esclusiva dello Stato tramite la legge “rafforzata” di bilancio stabilire i limiti per Regioni e Autonomie Territoriali di ricorrere all’indebitamento per investimenti nonché “le modalità attraverso le quali i Comuni, le Province, le Città metropolitane, le Regioni e le Province autonome di Trento e di Bolzano concorrono alla sostenibilità del debito del complesso delle pubbliche amministrazioni”.

Appare del tutto evidente come non si possa più parlare di autonomia finanziaria delle Regioni e delle autonomie territoriali. In nome dell’emergenza economica, gli interventi legislativi più recenti stanno dunque conducendo ad una compressione costante ed inaccettabile dell’autonomia degli Enti costitutivi della Repubblica, che conduce di fatto ad un ritorno al centralismo che certamente ha contribuito a determinare tutti i guasti alle finanze pubbliche che oggi ben conosciamo.

Ciò avviene quando il processo di attuazione del federalismo fiscale avrebbe dovuto al contrario imporre una coerente individuazione delle funzioni fondamentali dei Comuni, delle Province e delle Città metropolitane e un profondo ripensamento dell’adeguatezza dimensionale di ogni livello di governo affinché le istituzioni territoriali possano esercitare effettivamente le loro funzioni in autonomia e responsabilità. Si potrebbe obiettare che in un momento di crisi globale non sia il momento del federalismo; in realtà è proprio in questa situazione che non è possibile continuare a giustificare un assetto istituzionale che favorisce la rendita e la deresponsabilizzazione in quanto non è accentrando a livello statale la gestione che si rimedia alla situazione attuale: l’esperienza dei decenni trascorsi dovrebbe ampiamente dimostrarlo.

Con la riforma costituzionale ormai, si pone un tassello difficilmente rimuovibile che fa tramontare in buona parte il percorso verso una riforma federale e di riconoscimento delle autonomie avviata con la riforma del titolo V della Costituzione. A poco più di dieci anni quella riforma, seppure incompleta e da definire, viene vanificata in uno dei suoi aspetti essenziali e caratterizzanti.
.
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