Il Presidente del Senato della Repubblica

CIRCOLARE SULLA SESSIONE DI BILANCIO

La disciplina della sessione di bilancio e soprattutto la sua prassi applicativa sono state oggetto negli anni di un continuo processo di affinamento sulla base delle esperienze, positive e negative, delle precedenti sessioni.

La complessa esperienza della sessione dello scorso anno ha portato alla massima evidenza problemi ricorrenti nella procedura d'esame della legge finanziaria che hanno riguardato in modo particolare la fase d'Aula, appesantita da un sovraccarico di argomenti, dalla frammentazione della discussione su una molteplicità di interventi caratterizzati spesso da una esasperata settorialità, da un eccessivo numero di votazioni. Tutto ciò ha raggiunto un punto limite fino a compromettere seriamente la possibilità di un chiaro e ordinato svolgimento del dibattito e l'approfondimento delle singole questioni.

Alla sua conclusione, esponenti di tutti i gruppi parlamentari hanno espresso convergenti considerazioni e gli stessi Presidenti delle Camere sì sono resi interpreti di un generale impegno alla revisione delle modalità di esame parlamentare della legge finanziaria. Su questa base, nella prima parte dell'anno in corso, si è quindi sviluppato un approfondito confronto che, se non ha ancora consentito di procedere a riforme legislative e regolamentari, ha tuttavia fatto maturare l'esigenza di interventi correttivi, da ultimo espressa nel dibattito sul Documento di programmazione economico finanziaria e nelle risoluzioni con le quali ciascuna Camera ha approvato lo stesso documento.

In questo quadro, le Presidenze delle due Camere hanno concordemente ritenuto di dover esercitare i poteri che ciascun Regolamento attribuisce loro, soprattutto in tema di verifica del contenuto proprio del disegno di legge finanziaria e di ammissibilità degli emendamenti, tenendo nel massimo conto i problemi emersi nella sessione dello scorso anno e gli orientamenti che sì sono conseguentemente manifestati in piena intesa con il Presidente della Camera, sono pertanto giunto alla convinzione che, a tal fine, occorra rivedere innanzitutto le prassi che, pur consolidate, si sono rivelate non più corrispondenti alla ratio delle norme vigenti né alla esigenza di garantire il buon funzionamento della sessione dì bilancio. Infatti il contesto nel quale quelle prassi si sono formate è andato progressivamente mutando man mano che la manovra finanziaria ha acquisito le finalità di sviluppo e di sostegno dell'economia, ad essa attribuite dalla riforma del 1999, il cui peso è ormai divenuto pari alla tradizionale funzione di contenimento degli andamenti della finanza pubblica entro i limiti prefissati.

Per questo motivo, ritengo opportuno precisare, all'inizio della sessione, i criteri che la Presidenza del Senato, di intesa con quella della Camera, seguirà nella verifica del contenuto proprio del disegno di legge finanziaria e nella valutazione della ammissibilità delle proposte emendative con particolare riferimento: a) ai limiti di contenuto della legge finanziaria; b) all'obbligo di copertura finanziaria delle proposte emendative onerose; c) alle modalità della loro presentazione in relazione alle diverse fasi dell'esame in commissione e in Assemblea.

A questo riguardo sembra opportuno richiamare, sia pure sinteticamente, il contenuto della normativa vigente, costituita dal combinato disposto della disciplina recata dalla legge n. 468 del 1978 (legge di contabilità generale dello Stato), come risultante dalle modificazioni e dalle integrazioni apportate nel corso degli anni, e del dettato dei regolamenti del Senato e della Camera, che fanno espresso rinvio alle disposizioni di legge rendendole vincolanti nell'ambito del procedimento legislativo.

Sotto il profilo dai limiti di contenuto della legge finanziaria, occorre ricordare che la verifica del contenuto della legge finanziaria da parte dei Presidenti delle Camere viene effettuata nella fase iniziale, solo in prima lettura, sul testo presentato dal Governo, sulla base dei loro autonomi poteri di stralcio delle disposizioni estranee, ai sensi dell'articolo 126, comma 3 del regolamento del Senato o dell'articolo 120, comma 2 del regolamento della Camera, e successivamente nel vaglio di ammissibilità delle proposte emendative. I limiti di contenuto della legge finanziaria sono fissati dall'articolo 11 della citata legge n. 468, che indica tassativamente il suo contenuto necessario ed eventuale, prescrivendo, quindi, che la legge finanziaria non può recare le seguenti categorie di norme: 
a) norme di spesa che non siano finalizzate direttamente al sostegno e al rilancio dell'economia (salvo alcuni stanziamenti espressamente rinviati alla legge finanziaria dalla medesima legge n.468 o da altre leggi come, ad esempio, lo stanziamento per il rinnovo dei contratti del pubblico impiego);

b) norme di delega ovvero di carattere meramente ordinamentale o organizzativo, salvo che esse si caratterizzino per il fatto di concorrere in modo rilevante agli obiettivi di miglioramento dei saldi;

c) norme che abbiano carattere localistico o microsettoriale;

d) norme di modifica della disciplina legislativa della contabilità generale dello Stato (limite reso esplicito da una norma del regolamento del Senato).

Sotto il profilo dell'obbligo di copertura finanziaria delle disposizioni onerose, va ricordato che esso discende dagli speciali vincoli di copertura previsti per la legge finanziaria dall'articolo 11, commi 5 e 6, che concernono, rispettivamente, il divieto di peggiorare il disavanzo corrente e il rispetto dei saldi fissati con la risoluzione di approvazione del DPEF. La verifica della idoneità della copertura vale sia con riferimento al testo del provvedimento originario presentato dal Governo, o trasmesso dall'altro ramo del Parlamento (articolo 126, comma 4, del regolamento del Senato), sia relativamente agli emendamenti, che sono dichiarati inammissibili qualora risultino carenti di adeguata compensazione (articolo 128, comma 6, del regolamento del Senato), la quale deve tradursi, in base al dettato dell'articolo 1l-ter della stessa legge n. 468, nel riscontro circa l'adeguatezza delle risorse finanziarie necessarie per far fronte a ciascuna disposizione onerosa e nel divieto di compensare spese di natura corrente con risorse di conto capitale.

Sotto il profilo delle modalità della presentazione delle proposta emendative in relazione alle diverse fasi dell'esame in Commissione e in Assemblea, va ricordato che, in base alle disposizioni regolamentari (articolo 128, comma 1, del regolamento del Senato), esse devono essere presentate presso la Commissione bilancio, ammettendosi la presentazione in Assemblea dei soli emendamenti che siano stati respinti dalla Commissione bilancio ovvero di quelli che si riferiscano alle modifiche proposte dalla stessa Commissione o già approvate dall'Assemblea.

Con riferimento a ciascuno dei parametri sopraindicati, sono di seguito precisate le modalità applicative che la Presidenza del Senato, seguiranno nella prossima sessione, indipendentemente dai comportamenti adottati in precedenza ed in stretta aderenza alle norme legislative e regolamentari. La Presidenza della 5a Commissione permanente, per quanto di propria competenza, si atterrà ai medesimi criteri, tenendo conto delle caratteristiche informali e istruttorie dell'esame in sede referente.

1) Limiti di contenuto

Saranno considerate estranee, in sede di verifica del contenuto proprio del disegno di legge presentato dal Governo, e non ammissibili in forma di emendamenti, tutte le disposizioni, anche se già previste o riferite a norme contenute in precedenti leggi finanziarie, che non siano riconducibili alle due finalità tipiche del contenimento dei saldi di finanza pubblica e del sostegno della economia e dello sviluppo ovvero non abbiano effetti già dal primo degli anni considerati nella manovra. Si aggiungono le seguenti precisazioni con riferimento ad alcune specifiche regole:

a) con riferimento al divieto di norme dì carattere meramente ordinamentale o organizzatorio, saranno consentiti solo gli interventi che concorrano agli obiettivi della manovra finanziaria;

b) con riferimento al divieto di introdurre deleghe, non saranno ammissibili neppure modifiche a norme di delega già in vigore;

c) con riferimento alle misure di sostegno al reddito, saranno ammissibili solo quelle che possono essere considerate come direttamente finalizzate allo sviluppo in quanto abbiano una portata tale da incidere sulle grandezze che misurano l'economia nazionale;

d) con riferimento al divieto di introdurre interventi microsettoriali e localistici, devono intendersi per tali quelli comunque riferiti ad ambiti soggettivi o territoriali che per la loro portata non sono in grado di incidere significativamente sulle grandezze della economia nazionale o della finanza pubblica. La legge finanziaria potrà invece contenere fondi di carattere nazionale con le procedure per la loro ripartizione da effettuare con successivi provvedimenti.

2) Limiti relativi alla copertura finanziaria

L'obbligo di adeguata copertura finanziaria è affermato tassativamente nel dettato degli articoli 128, comma 6, del regolamento del senato e 121, comma 5, del regolamento della Camera, che prevedono l'inammissibilità di tutti gli emendamenti non conformi ai criteri per la introduzione di nuove o maggiori spese fissati dalla legislazione vigente sul bilancio e sulla contabilità generale dello Stato. Da questo deriva la necessità che gli emendamenti siano debitamente compensati e che la parte compensativa sia chiaramente individuabile per ciascuna disposizione onerosa, sia valutata in correlazione con essa ed, in caso di approvazione, sia in grado di produrre gli stessi effetti finanziari di corrispondente entità.

In passato i prevalsa la tendenza ad agevolare la formulazione degli emendamenti, anche forzando in alcuni casi la più rigorosa interpretazione delle regole ed incidendo, a volte, sull'ordine e la chiarezza delle votazioni. In tal modo sì sono consentite, ad esempio, forme aggregate di copertura per una pluralità di interventi diversi e non omogenei, facendo venir meno il nesso funzionale tra copertura e singole misure proposte in via principale. A volte, come nel caso delle cosiddette coperture standard, è venuta meno la stessa effettiva praticabilità della copertura proposta, (infatti, in caso di approvazione, la copertura standard si è dovuta sostituire o comunque adattare rispetto a quanto previsto nell'emendamento approvato).

L'applicazione di questi metodi, non più solo in relazione ad emendamenti miranti alla sostituzione di misure di contenimento con altre aventi analoghi effetti, ma anche ad un numero crescente di interventi aventi finalità di sviluppo, a seguito della ultima riforma della legge finanziaria, ha determinato un'enorme espansione di queste forme aggregate di copertura, la cui atipicità ha finito per alterare il significato, la chiarezza e l'ordine logico e cronologico delle votazioni, anche nel procedimento in Assemblea, dove tali requisiti sono essenziali.

Alla luce dell'esperienza più recente, si impone la necessità di ripristinare il pieno rispetto della regola che esige che gli emendamenti onerosi includano la relativa compensazione, integralmente formulata e riferita espressamente alle singole modificazioni proposte.

Saranno perciò considerati inammissibili gli emendamenti che comportino maggiori spese o minori entrate non corredati da una specifica e adeguata compensazione di ciascun onere finanziario e per ciascuno degli anni considerati.

Allo stesso modo saranno considerati inammissibili gli emendamenti che rechino contestualmente una pluralità di interventi non logicamente correlati tra loro: in tali casi, infatti, la parte compensativa non risponde alla funzione propria di assicurare la copertura degli oneri riferiti alle singole misure e come tale non consente, in sede di votazione, un'appropriata valutazione del rapporto tra gli aspetti di merito e quelli finanziari. Gli emendamenti dovranno, pertanto, essere formulati in modo da garantire una chiara e reciproca correlazione tra la portata della disposizione onerosa e la parte compensativa. Quest'ultima deve essere, come detto in precedenza, espressamente contenuta nell'emendamento e deve essere idonea, se approvata, a produrre interamente e immediatamente gli effetti di copertura finanziaria in misura proporzionata all'onere, considerate anche le specifiche caratteristiche di ciascun onere (di parte corrente, di parte capitale) e il tipo di incidenza sui diversi tipi di saldi (indebitamento netto della PA, saldo netto da finanziare e fabbisogno di cassa).

In presenza di emendamenti formulati con identica parte compensativa di tipo normativo, con evidenti caratteristiche seriali e ripetitive, ed eventualmente sulla base, ove possibile, del criterio delle firme apposte, la Presidenza si riserva di valutare gli effetti preclusivi che possono derivare dal rigetto del primo dei medesimi rispetto ai successivi, in relazione all'autonoma rilevanza che può essere assunta dalla parte compensativa.

Gli indirizzi sopra enunciati intendono superare in via definitiva due fenomeni che hanno dato luogo a numerosi inconvenienti, e a reciproche contestazioni, rendendo oggettivamente incomprensibile e incontrollabile, da parte degli stessi senatori, il significato e gli effetti finanziari delle singole votazioni: si fa riferimento alle cosiddette coperture standard e ai cosiddetti maxiemendamenti a fini di copertura finanziaria.

3) limiti relativi alle sedi e alle modalità di presentazione degli emendamenti

Si è registrata nel tempo una progressiva attenuazione della regola che vieta la presentazione di emendamenti nuovi in Assemblea. Ciò è avvenuto in presenza di una disciplina della sessione di bilancio che vincolava il contenuto della normativa al solo obiettivo del contenimento del deficit sicchb gli effetti finanziari di contenimento rappresentavano allora il contenuto e il fine essenziale della manovra a prescindere dal settore di intervento.

Tale giustificazione è venuta meno nel momento in cui la legge finanziaria deve farsi carico anche di misure di spesa a sostegno dell'economia nazionale, determinandosi di conseguenza un notevole ampliamento dei possibili ambiti di intervento. Anche per questo aspetto le esperienze degli anni scorsi hanno reso evidente la necessità di ritornare ad una stretta applicazione del dettato regolamentare.

Saranno considerate inammissibili, a norma dell'articolo 128, commi 3 e 4 del regolamento, le proposte emendative presentate direttamente in Assemblea, anche da parte del relatore di maggioranza e del Governo, che non riproducano emendamenti respinti in Commissione né si trovino in effettiva correlazione con modificazioni proposte dalla Commissione medesima o già approvate dall'Assemblea. Tale principio risponde alla necessità di assicurare che ogni argomento sottoposto all'esame dell'Aula sia stato previamente oggetto di istruttoria da parte della Commissione bilancio.

In presenza di fatti sopravvenuti e non prevedibili di oggettivo rilievo, la Presidenza, sentita la Conferenza dei Presidenti dei Gruppi parlamentari, si riserva di autorizzare, in via eccezionale, la presentazione di proposte emendative riguardanti materie nuove. In tal caso, saranno comunque assicurate le condizioni per un'istruttoria adeguata da parte della Commissione bilancio.
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