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Abstract (Italiano)

Il presente elaborato costituisce il frutto di umeerca avente per oggetto
'attuazione dell’'articolo 119 della Costituzion&i € presa in esame la vasta
produzione dottrinale esistente in materia e larigpnudenza costituzionale
intervenuta, in particolare, successivamente rifbama del Titolo V della parte Il
della Costituzione del 2001, nonché la legge delegantemente approvata ed i
decreti legislativi adottati.

Non puo non tenersi presente che in una fase domula crisi economica e
auspicabile che tutte le istituzioni territorialiorecorrano all’'operazione di
risanamento dei conti pubblici, mediante una raa®red equa ripartizione delle
risorse pubbliche e un meccanismo di rigorosa mesgdalizzazione di ogni livello di
amministrazione, in modo da consentire una gesterstenibile della tutela dei
diritti.

Il contributo si articola in cinque capitoli.

Il primo capitolo offre una panoramica di concepiiesenti nella Carta
costituzionale, ovvero frutto di elaborazioni do@i che hanno recepito anche
spunti di riflessione elaborati in esperienze e&all’ordinamento nazionale (diritti
fondamentali, doveri costituzionali, principio disponsabilita, sovranita, autonomia,
potere impositivo, solidarieta, sussidiarieta, llivessenziali delle prestazioni). Atteso
che il tema dell’autonomia finanziaria degli engrritoriali solo apparentemente
appartiene alle relazioni intergovernative traffedenti livelli di governo, € sembrato
opportuno effettuare una preliminare analisi di @ncetti, presupposti ovvero
espressamente enunciati dalle disposizioni dell’hit® e, comunque, da tenere in
massima considerazione ai fini della sua attuazione

Il secondo capitolo prende in considerazione Ipédpndamentali del percorso
italiano verso un modello di Stato decentrato ddttefa una sintetica disamina di
esperienze straniere che hanno costituito fontspttiazione per la costruzione di un
federalismo applicabile nell'ordinamento italiano.

Il terzo capitolo approfondisce i contenuti dell;at19, esaminando i principi
elaborati dalla giurisprudenza. Vengono inoltreaftate le implicazioni concernenti
la compatibilita delle modalita di attuazione c@rdinamento comunitario, e si da
esposizione dei contenuti della recente legge datedg?2 del 2009.

Il quarto capitolo provvede ad una ricognizione decreti legislativi adottati,
soffermandosi su taluni punti qualificanti le seellel legislatore come necessari
punti di equilibrio tra istanze federaliste ed esige di coesione sociale.

Il quinto capitolo espone una valutazione compstiati, prendendo in esame in
particolare I'ordinamento spagnolo e verificandioegiti di un percorso che mediante
corrette relazioni finanziarie tra livelli di gover tenta di coniugare esigenze di
governabilita in tempi di globalizzazione e garandi una soglia di tutela dei diritti
dei cittadini e che presenta numerose analogiel gancorso italiano.
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Abstract(English

This research paper examines the implementatiohrtafle 119 of the Italian
Constitution, on the basis of the vast literatured ahe jurisprudence of the
Constitutional Court formed after the revision afldV of Part Il of the Constitution
brought by the 2001 reform.

The acute economic crisis calls for joint efforisdll levels of government to
ease budgetary deficits, through a rational andréalistribution of public resources
as well as a thorough acceptance of responsilinljtyall local authorities aimed at
preserving social rights and cohesion.

The paper is divided in five parts.

The first part includes an overview of the key piites (such as fundamental
rights, constitutional duties, the principle of peasibility, sovereignty, autonomy,
jurisdiction to tax, solidarity, subsidiarity) wincare embedded in our Constitution
and developed by authors also taking into accoomgign experiences. The issue of
fiscal autonomy of local authorities is not simgitye result of the division of powers
between levels of government, and therefore it mesessary to examine first such
key principles, which are expressly mentioned itiche 119.

The second part describes the main steps of tha fieogress toward a more
decentralized government's architecture, and ofnthén foreign models that have
been considered in this transition.

The third part discusses the main aspects and rasntd Article 119, as
developed by the jurisprudence of the ConstituticBaurt. The third part also
examines the compatibility of the implementation Aticle 119 with the EU
principles. Finally, this part discusses the maintents of the 2009 delegation law.

The fourth part examines the contents of the latigh which implemented the
2009 delegation law, focusing on some of the mogiortant political choices as
regard the necessary balance between the goal aferdealization and the
preservation of social cohesion.

The fifth and final part contains a comparative leadon of the Italian
experience, primarily with the Spanish model. Th#er appears to have many
aspects in common with the Italian framework, e&dlgcin respect of the common
desire to establish correct financial relationshapsongst levels of governments in
world scenario characterized by a growing globélra and the need to secure
minimum contents of social and economic rightsltciizens.



I NTRODUZIONE

Il tema del federalismo fiscale (e prima ancoraligudel federalismo) da molti
anni & oggetto di dibattito, sia in ambito dottlenahe nello scenario politico
(talvolta, in quest'ultimo contesto, e lecito dalbé che non sia esente da
strumentalizzaziont)

Per la precisione, € lo stesso regionalismo che sethpre fonte di discussione,
sin da subito dopo l'unificazione dello Stato, edi@ando i ministri Farini e Minghetti
avevano elaborato un progetto di istituzione d&lkegioni, che venne giudicato
pericoloso per I'appena raggiunta unita politich laese ancorché i suoi contenuti
non risultassero particolarmente rivoluzionari. diggenza dell’'unificazione
amministrativa prevalse pertanto su ogni altra wamazione di valorizzazione delle
particolarita locali e lo Stato liberale marcio déora coerentemente alle sue
premesse ideologiche e giuridiche, mirando a cemaré la liberta solo come
«garanzia», e non anche come «partecipazioneeréaifi un rapporto instaurato tra

l'individuo e lo Stato senza altri soggetti od éntermedi giuridicamente rilevaAti

! «ll dibattito che, a torto o a ragione, ha avudoggetto il federalismo & talmente vasto da ndemo
essere qui riassunto neppure se si accedesse@igeftiva di una sua riduzione ai minimi termigi.
un analogo ordine di considerazioni lo si pud delie anche per quanto riguarda, specificamente, il
federalismo fiscale. Sicché, a prima vista ma segigte, si puo dubitare della fattibilita di quekati
si & proposti, vale a dire di chiarire quale siandione giuridica di federalismo fiscale. In urnrtoe
senso, anzi, pud apparire quasi inutile, perchpttildelle volte le definizioni sono eccessivameate
inutilmente sintetiche e, per cio solo, deformaisipetto a una realta che va innanzi tutto deccatifi
— comparativamente decodificata — per essere intesamma, quel che si vuole evitare € di porre una
scontata etichetta, perché si & dato eccessivit@medcorrenti “proposizioni in aria”, la dove satta
invece di seguire I'insegnamento di chi ha sotediio I'esigenza di raccogliere “tutti i frammentiec
l'attivita umana ci offriva, reputando che nulla ®straneo al diritto, perché € composto di tditi g
elementi della vita”. Proprio per questo va cer¢itaonoscenza dei fatti fuori della logica, peter
poi costruire saldamente a rigore di logica», casirdisce M. BRTOLISS| Federalismo fiscale: una
nozionegiuridica, inFed. fisc, 1/2007, p. 9. Degno di nota anche un ulteri@ssp del medesimo A.:
«Innanzi tutto, mi sembra doveroso affermare ctiéederalismo”, comunque lo si riguardi, & parola
che ha generato quasi soltanto equivoci: ne patlattio molto spesso senza cognizione di causa» [M.
BERTOLISS} Una riflessione sul federalismo fiscalan L. ANTONINI (a cura di),Verso un nuovo
federalismo fiscaleMilano, 2005, p. 137].
2 |n tal senso, EBALBONI, G. PASTOR], Il governo regionale e locale, in GMATO, A. BARBERA (a
cura di),Manuale di diritto pubblicpBologna, 1997, p. 356.
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Il tema della Regione come ente di decentramentitigoofu poi oggetto di
riflessione dopo la prima guerra mondiale, ma @uelhe potevano essere «le
premesse per una trasformazione nel senso di uggione articolazione dello Stato
vennero soffocate sul nascere dall'avvento delidase. Il regime fascista infatti fece
dellaccentramento assoluto del potere uno dei igardella sua politica
istituzionales.

In seguito, I'evoluzione della forma di Stato (qteaal rapporto tra sovranita e
territorio) si e sviluppata secondo un processonkifego», ovvero attraverso un
decentramento di competenze dallo Stato centralendidesponenziali di comunita
locali, a partire dalla Costituzione del 1948ale scelta del’Assemblea Costituente
non e stata esente da dibattiti, anche soffedtiletivarie componenti politiche, tenuto
altresi conto che anche all'interno di una medesforaa politica coesistevano
diverse visioni di come dovessero declinarsi 'agtoia e il decentramento.

Il risultato appare quindi essere il frutto di uongromesso che ha impedito
'espressione della matrice piu nobile del regimmab: le Regioni sono state
configurate senza alcuna forma di coinvolgimento mhate delle popolazioni
interessate ma utilizzando un criterio meramentenistrativo, il quale faceva
riferimento alle ripartizioni territoriali storicaemte utilizzate ai fini del censimento
nazionald. Cid in fin dei conti rivela la matrice carattéiis del regionalismo
italiano: «quella di nascere, piu che sulla basitdi e consolidate identita regionali
indiscusse e interiorizzate dalle popolazioni rigpe, sulla base di un diffuso
particolarismo di citta e di ristrette aree, chende a valorizzare I'estrema

3 V. ONIDA, Il regionalismo in ltalia: origini, caratteri progettive in Quaderni del Centro studi
parlamentari “Silvano Tosi; n. 3/1992, p. 80.

* L’Assemblea Costituente fece infatti una sceitéavore dello Stato decentrato, che si concreiizza
due tipi di previsioni costituzionali: innanzituttart. 5, che inserisce autonomia e decentrameato
principi fondamentali della Costituzione; inoltiktitolo V della parte Il, che istituisce per laima
volta le Regioni, come enti dotati di potesta liegiga e riconosce I'autonomia dei comuni e delle
province. Si tratta non solo di una novita nellarist d’ltalia, ma anche di un interessante espearime
a livello di diritto comparato, trovando il suo eotdente soltanto nella breve esperienza della
repubblica spagnola del 1931, secondo la ricostngzofferta da T. &PP| L'evoluzione della forma
di Stato in Italia: uno Stato regionale senz’animaPwww.federalismi.it.

® Cosi G. RLLA, La costruzione dello stato delle autonopirelst. Fed, 2005, 5, p. 814 ss., il quale
sottolinea come nella formulazione dell’art.131 €Ca$ sia utilizzato un parametro obsoleto, il gual
non teneva conto del fatto che gli ambiti terrédirdi tali Regioni non coincidevano affatto conetju
determinati dalle modificazioni economiche, cultueasociali nel frattempo intervenute.
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differenziazione e l'identita autonoma delle piecabmunita che pur vivono in zone
vicine».

Tale situazione, in fondo, si € mantenuta con ueacpersistenza sino al
momento attuale, in cui risaltano - dopo ulteri@si di decentramento, una delle
quali consistita in una riforma costituzionale attr caratteristici di un sistema
fondato sul pluralismo degli enti territoriali: Regi, province e comuni, enti politici
esponenziali delle rispettive collettivita e taaldi poteri, funzioni e compiti stabiliti
dalla Costituzione. Cio puo comportare difficoltdlliorganizzazione delle relazioni
intercorrenti tra una pluralita frammentata e défeziata di attori, rispetto a sistemi
nei quali gli attori politici sono sostanzialmenhge, Stato centrale e Regioni, le quali
a loro volta hanno competenza sul livello di goedlotale.

In particolare, il processo di riforme avviato italia all'inizio degli anni
Novanta, e culminato poi nella riforma del 2001ea I'ambizioso obiettivo di una
trasformazione in senso federale dello Stato itali&Cio comporta, come necessaria
implicazione, una riforma della finanza regionaldoeale, ispirata ai principi del
cosiddetto federalismo fiscale, cioé, primariamentesponsabilita degli enti
territoriali, autonomia di entrata e di spesa, isighza delle risorse rispetto ai compiti
attribuiti, sussidiarieta, perequazione e solidari¢tali due ultimi principi, in
particolare, vengono in rilievo laddove il modelwescelto sia quello del c.d.
federalismo cooperativo e solidale).

A questo punto, & opportuno evidenziare come, qaliando ci si approssima
alla specifica tematica dell’autonomia finanziadegli enti territoriali, il dibattito
italiano, sia pur procedendo con un’estrema serogiifone, si articoli ormai da anni
in due principali visioni. La prima, ritiene chetanto piu in un momento storico
caratterizzato da una profonda crisi economica lasmondiale - una riforma
improntata sui principi innanzi citati produca unggliore e piu razionale ripartizione
delle risorse pubbliche, con conseguenti effettsigpo per i cittadini in tutto il

territorio nazionale. La seconda, per contro, taftresi che possa comunque prodursi

® V. ONIDA, Il regionalismo in Italig cit., p. 83. Prosegue I'A.: «E I'ltalia, piu ckelle Regioni, degli
8.000 Comuni, delle citta grandi e piccole orgoggialella loro storia, delle loro tradizioni, detdo
dialetto, spesso storicamente rivali I'una delfaliproprio nelle stesse zone regionali, spesso piu
insofferenti del dominio dei vicini che di quelloldntani poteri centrali; I'ltalia delle cento Riioce e
delle cento citta capoluogo, alle quali sempre euoita mirano ad aggiungersi, mentre eventuali
processi di fusione vengono respinti come fattordelgradazione degli antichi capoluoghi pur se
decaduti; I'ltalia delle tante diocesi anche piecat piccolissime, anch’esse cosi difficili da
razionalizzare e riorganizzare per le resistenzalie.
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un peggioramento dello storico divario che careteril territorio nazionale, meglio
noto come «questione meridiondlewvvero, in sostanza, un diverso assetto della
finanza territoriale, in cui le Regioni piu riccliper lo piu situate nel Nord Italia)
possano trattenere un piu consistente ammontareisdise a detrimento dei
meccanismi di solidarieta e perequazione.

Indubbiamente, cido che in tale difformita di visigorecipuamente entra in
gioco sono i diritti (come sostiene la dottrina ahaggiormente si € occupata del
temd), e i diritti hanno un costo. In particolare, harum costo i diritti socialj ma

non sold®.

" Relativamente alla c.d. «questione meridionalé>rinwia, per approfondimenti (con particolare
riferimento all’'approccio economico), tra la moliep, e piu recente, letteratura, a: MCARLATO, Le
politiche di sviluppo: effetti sulla convergenzdivergenza dei territoriin Economia italiana2011/3,
p. 703; N. Rss| Il silenzio del Sudin Aspenia (Passaggio a Syd@010, 49, p.37 (degni di nota, sul
punto, anche gli altri saggi contenuti nel medesitamero di tale rivista). Non va peraltro trascarat
che da ultimo & venuta in evidenza anche la c.destipne settentrionale», relativamente alla gsiale
segnala, in particolare, I'analisi effettuata da:RicoLFI, Il sacco del Nord. Saggio sulla giustizia
territoriale, Milano, 2010; M. o CICERO, L’economia e la politica economica nel Mezzogioralla
guestione meridionale alla questione settentrior{a®95-2009), irEconomia italiana2010/1, p.187;
G. &arDINI, Dalla “questione meridionale” alla “questione settgionale”: I'amministrazione
regionale in cerca di identitdn Ist. fed, 1/2.2010.
8 Ci si riferisce, in particolare, a M.ERTOLISS| L’autonomia finanziaria delle Regioni ordinarién
Le Regioni2004, 2/3, p. 429, che sul punto fa rinvio &I8LMES, C. R. SUNSTEIN, Il costo dei dirittj
Bologna, 2000, ed a L.MYONINI, Dovere tributario, interesse fiscale e diritti cibskzionali, Milano,
1996. Quest'ultimo A., evidenziando che i diritbcgali sono entrati, sia pure senza connotazione
paternalistica, nella Costituzione italiana, e vamuelati in modo conforme alla dignita umana, non
puo esimersi dal notare che «i bisogni sono voraci»
® Che corrispondono a prestazioni che sono statée posarico delle pubbliche istituzioni (diritto
allistruzione, al lavoro, all'assistenza in casdidogno) sotto la spinta di forze provenientidierse
direzioni, talvolta opposte. Essi costituiscono unamponente essenziale del processo di
democratizzazione, identificandosi con il fondamedél sistema che non & piu la liberta «negativa»
ma la liberta «positiva», con i suoi corollari fatdsulla dignita umana e sull’eguaglianza, che non
pud sussistere senza la «liberazione» da bisogpiiv@zioni che viene ad incombere al potere
pubblico, secondo la ricostruzione che si rinvigmeé\. BALDASSARRE, voce Diritti sociali, in Enc.
Giur. Treccanj vol. XI, 1989.
19 Rileva, infatti, R. BN (Diritti civili e diritti di cittadinanza: un’omologzione al ribasso
prendendo le mosse datlBLMES EC. R. SUNSTEIN, op. cit.,, come «certe convinzioni ben calcificate
attorno alla differenza tra i diritti “negativi” denondo liberale - tesi apparentemente a rivendicar
solo la tutela da intromissioni da parte dello Gtaé le liberta “positive” della societa demoarati-
basate sulla rivendicazione di prestazioni pubblidello “Stato sociale” — nascondano (forse
dolosamente) una ovvia verita: che non c’e diritocui tutela non abbia un costo. Proteggere la
proprieta privata o l'integrita fisica delle pergomon ha affatto un costo inferiore rispetto — per
esempio - alla tutela della salute, perché sigmifstituire, organizzare e mantenere efficienpdézia,
i giudici, le carceri, i pompieri... tutte cose castisime (costa pit un carcere che un ospedal@ in f
dei conti, e aggiungendgilantesprivati ai servizi pubblici di polizia incide forgau che integrare la
sanita pubblica con un’assicurazione privata). iDagt le risorse pubbliche in direzione della tati
uno o dell'altro tipo di interessi € questione ckléa tra politiche pubbliche, dunque, di selezidabée
voci di spesa tra cui ripartire i proventi dell@gsione fiscale.». O, in altri termini, per usareéarole
del medesimo A., «Gli equivoci nascono dalla coniine, assai diffusa, che per le liberta cio che si
chiede allo stato & essenzialmente I'astensiorgudbsiasi intervento, e quindi la loro tutela ndbia
“costi” per la finanza pubblica, mentre per i dirgia indispensabile invece l'intervento pubblieo,
quindi essi siano “costosi”. Questa convinzion@gagistica e priva di serio fondamento, come spess
9



E, tra I'altro, oggi ad essere messa in discusséopeprio la tutela accordata ai
diritti sociali, come costruita negli ultimi decanm modo piuttosto omogeneo, dai
sistemi diWelfare StateTali sistemi vengono progressivamente erosi datente
crisi economica, ma anche negli anni immediatampreéeedenti essi erano in via di
deterioramento, avendo causato, in particolareanedhblta italiana, un aumento
incontrollabile della spesa pubblica a fronte,awtt, di uno scadimento nella qualita
dei servizt™.

E evidente allora come possa assumere particotdoeevi'idea secondo cui il
«principio costituzionale e, prima ancora, sempfieate umano dellsolidarietanon
puo essere mai disgiunto dal principiorésponsabilita che trova la sua piu naturale
declinazione quando si opera all’interno del pismab, sinonimo di distinzione, di
soggettivita, diliberta. D’altra parte, se vi sono incoerenze tra quesstamntivi

significa che vi é un’alterazione patologica de$tesina. Tutto cid consente di

e stato sottolineato dalla dottrina. Se prendiaentipiche liberta “negative” - per esempio la litder
personale, la liberta di domicilio o la proprietdvpta — vediamo che esse implicano ingenti intetive

e “costi” pubblici. Quale garanzia avrebbe inféititegrita fisica degli individui senza un ingente
costoso) apparato di pubblica sicurezza posto tepome di essa 0 senza il complesso (e costoso)
apparato giudiziario? Si noti che il concetto sbeds sovranita dello stato e consustanziale con il
monopolio pubblico degli strumenti repressivi ateweso i quali si pud e si devono compiere
prevenzione e repressione della violazione dettdiall’integrita fisica. E cosa sarebbe la profrie
senza un apparato di protezione che tuteli, nam attaverso strumenti di polizia, ma anche attiswe

il servizio antincendi, la sistemazione delle agdaeprotezione civile e la “garanzia” pubblica per
calamita naturali? Che esistano diritti del tutt@dativi”, ossia che consistono in una pura ridhies
astensione rivolta agli altri soggetti pubblici wvati, € dunque un mito: tutti i diritti e le lib& hanno
bisogno di un’organizzazione pubblica e dunque stswstosi”. In fin dei conti & sempre una
questione di scelta tra “politiche pubbliche” desil se rafforzare le garanzie (e i costi) delleetita”

o quella dei “diritti”. Sono gli organi pubblici dover scegliere come impiegare le risorse finareiar
si pud decidere, per esempio, di migliorare le famsni pubbliche nella garanzia della incolumita
fisica delle persone e della protezione della peddy destinando maggiori risorse all’organizzagion
degli apparati della polizia, migliorando il trattanto dei proprietari espropriati, rafforzando le
garanzie processuali per chi subisce limitaziolai berta personale (il che perd potrebbe sigaific
anche un aumento delle difficolta di giungere ad wapida punizione di chi si macchia di crimini
contro l'integrita fisica o la proprieta); oppuremid decidere di rafforzare la protezione deittdiri
sociali, migliorare le prestazioni sanitari o Bt&ima pensionistico, potenziare l'istruzione putzbb il
gratuito patrocinio. Il bilancio degli enti publliciproduce queste scelte con contabile fredda
evidenza.». (cosi R.18, in Diritti e fraintendimenti: il nodo della rappreseaiza Entrambi gli scritti
sono rinvenibili nel sitanternetdell’A.).

1 «Lo scenario sarebbe mutato — radicalmente mutatovi fosse stata una consapevolezza a dir poco
elementare. Se — come peraltro si ricorda — ilgypip solidaristico & quello che fondaflelfare State

ci si sarebbe dovuti chiederehi lo paga?Si sarebbe collocato, con cio, al centro delleessioni
ricostruttive il tema delle risorse e del loro repento. Il che avrebbe consentito di ridefinirgiinto

di partenza di ogni ragionamento. Se essere sblidata, qualcuno deve pagare. Dunque, in linea
generale e di massima, prima c'e il dovere di deoefigurato da una responsabilita, poi il diritto
ottenere. Ma le vicende normative e istituzionaltatla non hanno mai dato peso al principio di
responsabilita, tant’e che mi sono permesso diaericosi, senza alcun timore di essere smenktp: “
vien fatto di pensare che, ove qualcuno la promssa [la parola “responsabilita”], la si dovrebbe
considerare un neologismo”.» (M.EBTOLISS} Il bilanciamento tra solidarieta e responsabilita
nell’ambito del federalismo fiscglen Fed. fisc, 1/2011, p. 18).
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affermare che, se € vero che chi ha di piu deve dathi ha di meno, € vero altresi
che chi ha di meno e riceve da chi ha di piu dpendere al meglio quel che ottiene,
e renderne il conto, perché la dissipazione ancha duro va a danno di chi (e ce n'e
un numero infinito) attende per sé un qualche aitfto

Un ruolo centrale per tentare di dare una svolia aistema non piu in grado di
sostenere le sfide dell'epoca attuale pud quindieres assunto dal principio di
responsabilita, non disgiunto dall’articolazioaache nelle reciproche interrelazioni,
del sistema di finanziamento dei vari livelli di @owno, in modo da assicurare
guantita date di risorse.

«La responsabilitd di cui qui si discute non & lgustrettamente giuridica e
neppure quella politica, riconducibile a un qualom@ndato elettorale. E qualcosa di
piu ampio e coinvolgente, perché sorge con laeit@ a che fare con la dignita della
persona.¥

Gli stessi studi economici, peraltro, inducono tangere che ad un approccio
centralizzato sia preferibile uno decentralizzato, particolare per la maggiore
accountabilitydelle politiche, la migliore informazione sui bigo locali, la minore
dipendenza dal centro, la riduzione degli spreateléa corruzion¥.

E tuttavia, non puo essere trascurato I'enorme ftokella crisi economica sul
sistema di tutela dei diritti. Per molto ( troppgejnpo si € coltivata l'illusione di poter
finanziare un modello dWelfare Statalalla «culla alla tomba» attraverso il debito
pubblico e la pressione fiscAleed ora si & costretti ad un brusco risveglio istpo

dall’estrema criticita della situazione reale.

12 Cosi M. BerTOLISS| Il federalismo fiscale per la riforma dello Statm Dir. prat. trib., 2009, p.
229.
13 Queste le parole di M.#&ToLISS| Il bilanciamento tra solidarieta e responsabilitéit. Prosegue
I'A.: «Mi sono chiesto piu volte: ci pud esseremltg senza responsabilita? La dignita € — rimango
ancorato a cio che & semplice e comprensibile tegbe — una “condizione di onorabilita e di nabilt
morale che deriva al'uomo dalle sue qualita irgeiche o da meriti particolari”. Se & cosi, non c'eé
dubbio che colui che pretende per sé, senza avera glato, non tiene in alcun conto la dignita.
Semplicemente non ne ha, come lo dimostra ogdijae lettere, il ceto politico delegittimato cha s
umiliando il nostro piccolo-grande Paese. Dungaesdlidarieta, per ottenerla bisogna prima averla
data, ammenoché cio non sia precluso per cosiirdirerum natura In caso contrario, il diritto alla
solidarieta e il corrispondente dovere di solidarieinvocati prescindendo dalla responsabilita,
finirebbero per essere, in senso opposto, priviirt causa petendicome tali — proseguendo nel
ragionamento — non azionabili.».
14 Cosi M. $ARLATO, Le politiche di svilupppcit., p. 725.
15 E solo con il processo di costruzione della monetiaa che (in Europa) «si & giunti al risultato di
mettere sotto controllo e frenare il debito pubbliegli Stati. E stato il sistema sovrannazionatato
a livello comunitario che ha sgonfiata l'illusiosatalista, che pure mirava ad un fine di giustizia
sociale, e a permesso di riscoprire (o di iniziargscoprire) i valori della cittadinanza attiveelld
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Ma proprio in considerazione della fase storicapddfonda crisi sarebbe
auspicabile il concorso di tutte le istituzionirteariali all’operazione di risanamento
dei conti pubblici, che non potra essere ottenntassenza di una razionale ed equa
ripartizione delle risorse pubbliche e di un metsao di rigorosa
responsabilizzazione di ogni livello di amminisicae, condizioni che una rigorosa
attuazione del federalismo fiscale potra e dovsicasare®.

Cio non impedira tuttavia allo Stato di assicudarsua funzione di riequilibrio
delle divergenze in un’ottica di sostenibilita deflifferenziazione che é naturalmente
connessa al pluralismo autonomistico: e allo Staotrale, infatti, che spetta il
compito di assicurare unostandard> comune, oggi identificabile nei «livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i dirditrili e sociali che devono essere

garantiti su tutto il territorio nazionale» (arfL7l, secondo comma, leth), Cost.}".

sussidiarieta orizzontale, dei corpi intermedi. drgsi attuale nasce, da un certo punto di vista, da
un’illusione simile: I'idea che con il debito si gga finanziare lo sviluppo sociale, in particoldre
sogno americano di permettere anche ai poveri elieauna casa in proprieta. Solo che questa volta il
centro dell'illusione - e il detonatore della crision € stato il debito degli Stati, ma quello pevati,
che non é stato messo sotto controllo, ma anzgdé&mentato. Il sogno americano sta ora diventando
un incubo per il mondo intero: € il prezzo di qaesitusione di poter creare sviluppo sociale a
prescindere dalleconomia reale e dai valori untamjsper legittimare invece un’ideologia e una
pratica mercatista che sta scrivendo pagine dasstnella storia economica del mondo, all'insegna d
una ricercata fuga da regole e valori. L’ “anomiggenerata nella “finanza ombra” dei derivati pare
abbia creato una massa di “infezione” finanziaga plla spaventosa dimensione di dodici voltelll P
mondiale. Si tratta di uno scenario drammatico chiede evidentemente risposte nuove a livello
globale, dimostrando l'insufficienza di quanto sici era fatto. Si apre oggi la prospettiva - e la
necessita - di una nuoBretton Woodsil movimento pendolare tra partecipazione edciffiza &
quindi tutt’altro che risolto e apre lo spazio,iello internazionale, della ricerca di nuove sabuz
politiche in grado di governare i poteri econongidinanziari. Questi nuovi problemi che si pong@no
livello sovrannazionale e internazionale non lastiendenne 'assetto interno degli Stati, anzi waral
quindi ancora piu urgente a livello nazionale unava interpretazione del patto costituzionale. Nei
Paesi occidentali, in particolare in Europa, e melpecifico in Italia, si va oggi diffondendo la
sensazione di un generale peggioramento delle ziondidi vita. Il benessere raggiunto durante
'evoluzione sociale registrata nel Novecento, gaello reale sia quello “drogato” attraverso
'aumento del debito pubblico (o privato), € sosiwacco. Il modern®elfare Statesembra essere
finito in un vicolo cieco. La crisi attuale, cosirne la piu risalente crisi del modello socialeatista,
costringe allora a un ripensamento dell’azione fichke del ruolo dello Stato nella societa. Il hiec
piu grande di fronte a questa crisi sarebbe qukltwedere che ci siano solo due vie d’'uscitadonie
l'intervento pubblico dello Stato, creando in gueshodo nuove aree di poverta; o cercare di
mantenere comungue in vita il tradizionale moddilaVelfare Statehiudendo gli occhi di fronte alla
sua inefficacia e insostenibilitd finanziaria. Qiae& una falsa alternativa: occorre invece ripenkar
politiche sociali soprattutto partendo dall'idescantica, eppure moderna, che riconosce come primo
fattore di costruzione sociale la responsabilittana», cosi L. ATONINI, Sussidiarieta verticale e
orizzontale nelle prospettive di sviluppo delladegn. 42 del 20Q9in AA.VV., Sussidiarieta
orizzontale e verticale: profili fiscgliRER, 2010, p. 84 ss..
% In tal senso, F. BssaNINi, Il federalismo fiscale: riforma necessaria e diféc in Aspenia
(Passaggio a Sud010, 49, p.80.
7« nuovo Titolo V della Costituzione, nel suo efmo federalista, chiude il cerchio collegando
ancora piu chiaramente la funzione tributaria piitiche egualitarie distributive, confermando &io
'esigenza di tutelare questa ampia gamma di didittwelfare e di finanziarli con lo strumento
12



| diritti, quindi, devono essere comunque tenuthgee al centro di una visione

che ha a riferimento, quale valore supremo, laitiigdella persona umatfa Ma

tributario generale statale. Da un lato, infatipd’art. 117, comma 2, lett. m) si fa rientrardlae
legislazione esclusiva dello Stato la “determinaeidei livelli essenziali delle prestazioni coneartn

i diritti civili e sociali che devono essere gaitirgu tutto il territorio nazionale”. E, dall’al; nello
stesso art. 117, comma 2, lett. ) e nell'art. X¥nma 3, 4 e 5 si pongono coerentemente a carico
dello stesso Stato perequatore e, quindi, a cal@csistema fiscale statale il conseguente onere
finanziario e I'erogazione di risorse aggiuntivepleste le parole di F. A&BLO, Giustizia sociale e
giustizia fiscale tra decentramento e globalizzagian Riv. dir. trib,, 2004, 10, p. 1069. Purché,
tuttavia, cio non si tramuti in una reviviscenzdl'tieteresse nazionale”, fatto valere «per il trien
delle clausole relative ai livelli essenziali eaalutela dell’'unita giuridica o dell'unita econoraiclel
Paese,ex art. 120», in una valorizzazione sconfinata dehgypio unitario, come paventa M.
BERTOLISS} Le innovazioni e le criticita del nuovo Titolg Xelazione presentata a “Il regionalismo
italiano dall'unita alla Costituzione e alla subbrma”, giornate di studio, Istituto di studi sustemi
regionali federali e sulle autonomie “Massimo Sev@iannini” - ISSIRFA, ottobre 201paper, p. 22
epassim

18 Secondo le parole di G. MLEK, La Costituzione, i diritti, la dignita delle perserrelazione svolta
allincontro “Parole di giustizia. Nuovi diritti diritti negati”, La Spezia, 17 maggio 20Qsaper, p. 4.
«La dignita unisce non solo il passato e il futdrensi anche il presente ed i suoi problemi. Amelia
sua concretezza, offre un’indicazione preziosa g#rontare quei problemi non soltanto nella
prospettiva globale, ma — prima ancora — in quélzle: ora e qui. Il pensiero, allora, corre
agevolmente alla crisi — prima finanziaria, poi m@mica, ma anche globale — che ha investito il
mondo e che incide profondamente, con le sue coeseg, ad esempio sulla realta dell’'occupazione:
condizione prima ed essenziale — come riconosoedtra Costituzione agli articoli 1 e 4 — per lai pa
dignita. Cio apre la via ad una riflessione sumlialtro principio, gigab originepresente nella nostra
Costituzione, ma esplicitato dalla recente rifoigheatitolo V: quello di sussidiarieta non solo veaite
(istituzionale), ma anche orizzontale (della s@cw@vile). Questo principio — espressione del ppiac

di prossimita, e quindi di particolare concretermdl’affrontare la problematica dell’effettivita de
diritti fondamentali (soprattutto quelli sociali)apre la via ad una riflessione particolarmentead,
nella crisi che stiamo vivendo: la ricerca di numadelli di valori e di regole che superino la ditg
della contrapposizione tradizionale tra pubblicorigato, e I'altrettanto tradizionale contrapposiz

tra privato e sociale. Il riferimento della dignigh presente, il suo forte significato per espriner
l'orgoglio nell’appartenenza a una comunita e atfge stesso I'impegno di tutti per quella comunita,
concretamente, confermano ancora una volta il fsigid di essa, quale valore. Considerare la dagnit
umana come un ponte fra il passato (con i suoir@ribfuturo (con le sue inquietudini) e il prege
(con la sua concretezza e i suoi problemi), coesénsottolineare la perenne attualita della riflese

su di essa. Se guardiamo al passato, cogliamod&uig delle esperienze storiche con cui si € agrcat
di annichilire e di distruggere la dignita. Se gliamo al presente, cogliamo in tutta la sua impada
I'affermazione di John Kennedynbn chiedere allo Stato (agli altri) cosa pud faver te; chiediti
cosa puoi fare tu per lo Stato (per gli alttiSe guardiamo al futuro, cogliamo l'inquietudinerso la
riduzione della persona a mezzo o a strumentotdlicddiettivi: il mercato, la societa, I'informazie,

la trasparenza, la sicurezza. Il ponte fra il p@ssépresente e il futuro € rappresentato projldo
questo punto di riferimento: la persona umana,lecsue caratteristiche peculiari di eguaglianza e d
diversita al tempo stesso. Di fronte a sempre nymuspettive di offese e di aggressioni alla dégnit
in parte diverse da quelle del passato, rimane ogomiil valore costante e immutabile della persona
della sua centralita, sul quale si fondano sempivindiritti. E non & un caso che Costituzioni piu
recenti della nostra abbiano avuto la capacita lalbazare meglio una serie di diritti (il diritto
all'ambiente, allgprivacy, al territorio, al gruppo), che nella nostra sampliciti, perché non previsti e
non dibattuti all'epoca della sua promulgazionesaata anni orsono. Nelle costituzioni piu recénti
filone dei cosiddetti diritti di terza e di quaganerazione € esplicitamente presente; esso tamidut
presente implicitamente anche nella nostra Cogtitgz piu classica, con affermazioni che le hanno
consentito di adeguarsi all’evoluzione dei tempittesto, viene da restare perplessi sul fatto dae,
un lato, riconosciamo sempre nuovi diritti fondamadin quelli appunto di terza e di quarta
generazione; dall'altro, troppo spesso accompagmiamuesto riconoscimento l'indifferenza e |l
disinteresse per la violazione dei diritti fondatadinpiu classici, piu tradizionali (penso, pertituél
diritto alla vita, all'acqua, al cibo, alla salut@) varie parti del mondo.».
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diversa deve essere la visione complessiva, laawdita deve essere intesa con la
consapevolezza della sua valenza di dovere, prin@ra che di diritto. Una
solidarieta consapevole (e non assistenzialista)a lad una altrettanto consapevole
responsabilita, costituirebbe il punto di equilibtra il cittadino (contribuente) e le
istituzioni, ed in tal senso il federalismo fiscgletrebbe costituire lo strumento per

una gestione sostenibile delle risorse.
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CaApPiTOLO | -UN PERCORSOCONCETTUALE

1.1. Premessa

Il tema dell’autonomia finanziaria degli enti teéonali solo apparentemente
appartiene alle relazioni intergovernative traffetenti livelli di governo. In realta
esso riverbera i suoi effetti in un ambito moltd pmpio e complesso. Lo stesso art.
119 Cost., infatti, presuppone o rinvia a prin@pioncetti che o sono espressamente
richiamati (autonomia, perequazione, esercizio whzfoni pubbliche, solidarieta,
diritti della persona) o sono sottintesi (doverecdntribuire alle spese pubbliche,
inteso anche quale estrinsecazione della solidanesponsabilita nell’esercizio delle
funzioni e nellimposizione di tributi, sovranithyelli essenziali che debbono essere
assicurati in un catalogo di diritti a sostegndaldignita della persona umana).

Taluni principi e concetti, poi, sono stati diseijaache grazie all’elaborazione
della giurisprudenza costituzionale ovvero si s@vwoluti tenendo conto del c.d.
diritto vivente e di contaminazioni derivanti dalmramenti esterni.

Il tutto secondo una circolaritache & insita negli ordinamenti giuridici e nelle
stesse Costituzioni, laddove i principi fondamensa non ci si vuole limitare ad un
approccio formalistico e statico, non sono idecaifi in modo avulso ma intimamente
collegati.

Ecco che si intravede quindi una tessitura nelldaCBondamentale, costruita
per identificare e circoscrivere i diritti, in ut@nsione da sempre esistente tra liberta
ed eguaglianza, al servizio di una civile partezipae alla collettivita e della sua

organizzazione.

19 S tratta di un andamento circolare che evocagumiche misura, ma non coincide con la circolarita
fra gli strumenti positivi costitutivi dell'ordinaento riconducibile ad A. &ss (Teorie der
RechstquellenLeipzig-Wien, 1929), contrapposta alla visionenpéficata e piramidale del sistema
propria del gradualismdelsenianoe sviluppata da chi, come Carlo Esposito, avevaate di
destrutturare il sistema delle fonti dallo scheraeagchico.
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Di tale tessitura costituiscono certamente tramaeredale i principi
fondamentali dell'assetto politico e sociale di sano espressione. Su di essi si fonda
il tipo di collettivita che si intende svilupparoma di Stato) ed essi plasmano nel
contempo un nucleo insopprimibile che corrisponiite statusdi cittadino, e prima
ancora di persona umana.

Essi sono stati oggetto di grande ponderazioneati® plel Costituente, e di
norma appartengono, almeno in un nucleo insoppileibl patrimonio dei diversi
ordinamenti degli Stati moderni. Sono percio pgncé concetti assolutamente
dinamici, frutto di continua analisi da parte degfludiosi e degli interpreti, che ne
arricchiscono e precisano i contorni. Cio fa si @ssi siano soggetti a continua
autorigenerazione, in un’osmosi col diritto viventee ne perpetua la vitalita.

La loro circolarita, dunque, sottende una compldgaréga degli stessi, non
un’antinomia, un bilanciamento che deve superaregemsioni, che contribuiscono
comunque a vivificarli.

«La disciplina dei diritti fa tutt'uno con il ricascimento dell’autonomia quale
valore fondante l'ordinamento, da senso a questialtnelle sue piu salienti
espressioni e ne costituisce l'indice piu atterdibol quale si misura ed apprezza la
“qualita” dellautonomia stessa. E cio, ove si cenga che quest’ultima non si
esaurisce nella mera rivendica di potiai parte di un apparato governante stanziato
sul territorio rispetto all’apparato dello Statossgno bensi é nuceservizioofferto
alla comunita governata (in primo luogo, appuntogdiatti fondamentali, sia dei
singoli che dell'intera collettivita). Proprio lerme selettivamente idonee a condurre
all’'appagamento dei diritti sono quelle in cui pieschia e risolve l'identita della
istituzione da cui le norme stesse sono prodott# eui interno spiegano effetti.
L’autonomia e sollecitata a rendere quotidianairtestianza dell'identita e, allo
stesso tempo, a rigenerarla e a “riconformarlathmdo incessante; e, cosi facendo, a
concorrere alla definizione e al complessivo riramoento dell’identita nazionalex

pluribus una»°.

2 A, RUGGER|, Regioni e diritti fondamentalin Giur. it., 6/2011. Prosegue I'A. «Una volta poi che si
colga I'essenza dell’autonomia nel suo disporseizgio dei bisogni elementari dell’'uomo, & chiaro
che nessuna differenza pud a questo piano di esgeriarsi tra gli esseri umani in base al titatad
cittadinanza o ad altri titoljuodammoddartificiali”, siccome frutto di invenzione giurida: tutti gli
uomini hanno diritto (il primo dei diritti fondaméati, appunto) al medesimo trattamento, conseguente
al medesimoriconoscimentodella loro qualita di uomini, della loro dignitauae Grundwert
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E gia Carlo Esposito, in un saggio fondamentaléaveo come le autonomie
«non hanno rilievo solo per la organizzazione anstrgtiva, ma incidono in
profondita nella struttura interiore dello Stadonon solo tendono ad adeguare gl
istituti giuridici alla complessa realta socialeechive nello Stato, ma costituiscono
per i cittadini esercizio, espressione, modo dessgaranzia di democrazia e di
libertas$*,

Tale visione era correlata a quella secondo cua &téssa Costituzione ad
indicare «in limine» la via per I'adempimento deflamerose e complesse attivita
economiche e sociali affidate allo Stato, evitanger, mezzo del decentramento e
dell'autonomia, che lo Stato si trasformi in un@ostruosa macchina», ma, al
contrario, si muti «da meccanismo mosso dal ceirirorganismo vivente composto
da parti viventi, nel quale alla molteplicita degligani corrisponda molteplicita di
vita e di centro d'azioné%

E parso opportuno, quindi, ai fini di una disamiedle modalita di attuazione
dell'art. 119 Cost., e preliminarmente ad essageatidrsi in un percorso che dia
conto, sia pure in sintesi, dei contenuti di alcoancetti, tutti presupposti ovvero
espressamente enunciati dalle disposizioni dellld® medesimo, e tutti da tenere in

massima considerazione ai fini della sua attuazione

1.2. Diritti fondamentali

Si legge nellart. 2 Cost.: «La Repubblica ricormse garantisce i diritti
inviolabili del’'uomo, sia come singolo, sia nefiermazioni sociali ove si svolge la
sua personalita, e richiede l'adempimento dei dowsderogabili di solidarieta
politica, economica e sociale».

La formulazione, come del resto gran parte dellgaCBondamentale, € frutto
di un’operazione di convergerfZaaggiunta tra le principali componéfitin seno

all’Assemblea Costituente, come risulta daglfatti

dell’ordinamento e dell'esperienza costituzionae.la comunanza delle esperienze di vita, il

“convivere”, che impone e giustifica quest’esito.».

2L C. BsposITQ Autonomie locali e decentramento amministrativd'amel 5 della Costituzionen La

Costituzione italiana; SaggiRadova, 1954, p. 81.

2bid., p. 83 ss..

% Tuttavia il carattere compromissorio che infornmmplessivamente il nostro testo costituzionale

non deve essere necessariamente letto come sinafiimmbiguita o di debolezza, ma anzi, puo
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L'inserimento dei diritti nella Carta, anch'esso gego di dibattit6®,
rappresenta, cosi come per Costituzioni di altratiStpiu o meno coeve, il
riconoscimento dell’evoluzione degli Stati stessirso forme ulteriori rispetto a
quella liberal&’, caratterizzate dal riconoscimento della preesistedei diritti
dell’'uomo rispetto allo Stato, e, quindi, rispe#id ogni istituzione politica e ad ogni
potere costituitd. Anzi, vi & di piU: nell'evoluzione da urstatusdi liberta naturale

rappresentarne la forza, in quanto sia il risultdiaun’effettiva convergenza delle maggiori forze
presenti nella societa, di una loro adesione rakifessetto basato sulla Costituzione, come spiéga
ONIDA in G. AVATO, A. BARBERA (a cura di) Manuale di diritto pubblicoBologna, 1997, p. 91.

#* Secondo la ricostruzione offerta da AALBASSARRE, voce Diritti inviolabili, in Enc. Giur.
Treccanj vol. XI, 1989, in Assemblea Costituente erancsend tre grandi componenti ideali: quella
cattolica, quella socialista-comunista, quelladafsia conservatrice che liberale). Ad ognuna dedle
componenti era riconducibile una rispettiva posieio I'idea «personalistica», l'idea di diritti
individuali e sociali connessi al principio dellavsanita popolare, I'idea giusnaturalistica legalia
primarieta dell'individuo come tale; ognuna delte posizioni conosceva tuttavia al proprio interno
diversificazioni sostanziali. Inoltre, vi era unantrapposizione, trasversale anche allo stessdagart
cattolico, tra la posizione di coloro che circogeviano i diritti inviolabili alle liberta rigorosaemte
individualistiche e quella di chi ne allargava nfiai anche ai diritti sociali e ai diritti delleomunita
intermedie. Per una particolareggiata disaminalaeiri in seno alla Costituente, si veda altresi E.
Ross| Art. 2 Cost.jin R. BFULCO, A. CELOTTOe M. QLIVETTI (a cura di),Comm. Cost.Torino, 2006.

% sj vedano anche gli specifici riferimenti che isivengono in A. BLDASSARRE, Diritti inviolabili ,

cit..

% per via delle posizioni di chi, come Calamandagrebbe privilegiato la collocazione degli stessi i
un Preambolo esterno. Ma rispetto a tale posizpyegalse quella di chi, come Moro, riteneva che la
lotta per la liberta e la giustizia sociale nons®éinita con I'adozione della Carta e non potdssee,
necessitando percid di norme vincolanti e non divaaioni.

27 Piu precisamente, come illustrato daim, op. cit., si tratta di un’evoluzione politico-sociale
consistente, tra I'altro, nell'assunzione da paed#o Sato di nuovi compiti di intervento nella mia
che conduce all'affermazione, accanto alle tradiaio«liberta negative», di nuovi «diritti socialisk

cui contenuto non consiste piu in una pretesasaditsione da ingerenze dei pubblici poteri nekaasf
dei singoli, bensi in una pretesa a positivi intety, a prestazioni, da parte dei medesimi poteri
pubblici. Non bisogna sottovalutare, tuttavia, éheella fase del costituzionalismo euro-americano,
intimamente connesso a forme di Stato liberali, ebée la luce un catalogo dei diritti inalienabili
delluomo, e delle possibili forme di garanzia aeta dello stesso. Si veda, in tal senso, la
ricostruzione operata da GOBNETTI, in Diritti del’'uomo, in Dig. Disc. Priv. Sez. Ciy 1989,ad
vocem che, in particolare, ne sottolinea l'idea di fondriprendendo la teorizzazione schmittiana -
consistente in una profonda separazione tra socigta e Stato, «per cui alla societa civile spett
agire e di svilupparsi in condizioni, in tutti iro@i, di amplissima autonomia, e allo stato il cotmpi
essenziale, anche se non unico, di fornire allaebcivile gli strumenti giuridici che permettono
l'autonomo operare della societa e di mezzi nedeafmché gli esiti di quell'operare siano datitut
rispettati. (...) La societa civile, poi, & composfandividui, - tutti gli individui della collettiita - i
quali sono titolari, ciascuno in condizione di falm eguaglianza giuridica rispetto agli altri, ez®e
poteri autoritari sugli altri, dei diritti attravew i quali la societa si autoorganizza e si svilupp

%8 Rileva A. BALDASSARRE, op. cCit.,come in tal modo I'art. 2 abbia chiuso una parénpés che
secolare che aveva collocato su due sponde digéireedinamenti del’Europa continentale e quelli
anglo-americani: in questi ultimi, infatti, I'anterita dei diritti fondamentali rispetto a ogni po¢
statale positivo, compreso quello costituzionatesémpre rappresentato la pietra miliare su ctaté s
costruito I'intero edificio costituzionale; neglirdinamenti del’Europa continentale I'anteriorita d
quei diritti, pur affermata in via di principio,stata sempre relativizzata, sul piano del diritbsifivo,
rispetto a qualcosa di piu elevato e di realmenfesno, che fosse la volonta generale del popolo,
impersonata dal legislatore sovrano, ovvero lodSpa&rsona, ente politico sovrano. In tal modo,
secondo ['Autore, Tlinviolabilita assoluta si comtee da attributo delle supreme istituzioni
costituzionali a connotato indelebile dei diritéliluomo, dei valori personali e della dignita uraan
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verso uncstatusdi liberta interamente «sociale» (definibile corliberta possibile»

in contrapposto a «liberta assoluta») l'individussarge a persona, considerata nella
totalita delle sue reali dimensioni (individualecsle e politica) con la conseguente
inclusione, tra i diritti inviolabili, di diritti plitici e socialf®.

Ed anche la stessa qualificazione di inviolabilntemuta nell’art. 2 & stata
oggetto di mediazione, e il positivo accordo stitlamulazione fu, anche in questo
caso, opera dell’On. Mord

Negli anni successivi si € prodotta una contamorezi tra i termini

«inviolabili» e «fondamentalf$, sia in dottrina che in giurisprudenza, ancorché i

29 Cosi L. ANTONINI, in Dovere tributario, interesse fiscale e diritti civszionali, Milano, 1996, p.
180.
30 Che persuase le diverse componenti presenti Gelitituente che - al di 1a di divergenze concettual
e terminologiche - si fosse concordi nel ritenete i trattasse di diritti stabili, immutabili,
permanentemente validi e percio sottratti all’efnm gioco di alcune maggioranze parlamentari (cosi
A. Moro, nella seduta dell’Assemblea Costituentel@emarzo 1947, pag. 2044 del resoconto).
31 E’ superfluo rilevare come la letteratura in miteti diritti, e, prima ancora, di situazioni gidiche
soggettive, sia pressoché infinita. Non &, inolijnegsta la sede per dar conto dei molteplici aispledt
sono stati oggetto di dibattito in dottrina, qualifitolo di mero esempio, la riferibilita dei diriai
cittadini ovvero anche agli stranieri, l'interpreiane dell’articolo 2 come «clausola riassuntivaeh d
diritti 0, per contro, come fattispecie aperta,irtivedibilita» delle disposizioni costituzionalihe
prevedono i diritti inviolabili, in quanto princimihe qualificano la stessa struttura democratidia de
Stato. Si rinvia, pertanto, alle varie opere moafighe nonché alle plurime voci delle enciclopedie,
citando,ex multis P. BARILE, Diritti del’'uomo e liberta fondamentali, Bolognd984, e A. BRBERA,
Commento all'art. 2in Commentario della Costituziore cura di G. RANCA, 1975. In particolare,
questi due Autori hanno sviluppato l'archetipo didattito sulla portata estensiva ovvero riassuantiv
dell'articolo 2 Cost. . Come € noto, Barbera hamensostenuto che I'art. 2 fosse una disposizione a
fattispecie aperta, richiamando un principio cha sbesaurisce nelle liberta espressamente garantit
ma che & in grado di ricomprendere tutte le nuaveahde di liberta che vengono fatte proprie dalla
coscienza sociale e progressivamente riconoscititaverso l'azione della giurisprudenza o del
legislatore ordinario; mentre Barile, rigettandde tédmpostazione, ha letto l'art. 2 come clausola
riassuntiva dei diritti di liberta contenuti neltabbgo costituzionale, ritenendo che le possiltilgita
aggiuntive «rampollassero» dal tronco di quelle sHeggono in Costituzione, e, quindi, fosserdidig
della capacita di espansione di ogni primigenigertd, consentendo pertanto un’interpretazione
estensiva delle singole norme sulle liberta (charcava I'’Autore, &€ cosa diversa dalla tesi estans
sostenuta dal suo oppositore). Tale pregevole tHspguud comunque dirsi superata dalla
giurisprudenza della Corte costituzionale che,réirgadagli anni '80, ha ampliato il catalogo dditti
(ed in tal senso, Barbera vi ha riscontrato inaaw= un recepimento della propria letturavianuale
di diritto pubblicq a cura di G. MATO e A. BARBERA, cit., p. 234). Accattivante - proprio in
considerazione della vastita delle definizioni &ssificazioni tentate - la posizione di RNEBhe pone
in discussione l'utilita di qualsivoglia classifane dei diritti, in quanto i diritti, piu che «se» a
proposito delle quali sia lecito sviluppare un diso astratto (cioé che non tenga conto della
complessita della loro «tessitura giuridica»), a&bibero considerati in base al piano della loro
«amministrazione» concreta, laddove non presentamatteri loro propri cosi specifici e costanti.
Insomma, la loro definizione «non & come una pantidpetto alla quale un determinato fenomeno sta
dentro o fuori, ma, piuttosto, si comporta comeombrello durante un forte acquazzone: vi € un punto
in cui la protezione & massima, e poi, via viacha allontana da esso, la tenuta diviene semneom
efficiente» (cosi R. BI, in Diritti e fraintendimenti: il nodo della rappreseariza rinvenibile nel sito
internet dell’Autore). Scettico circa la validita di sistemefinitori si mostra anche F.iNgoLI, in
Universalizzazione dei diritti fondamentali e gldibmo giuridico: qualche considerazione criti¢en
Rivista dell’Associazione ltaliana dei Costituzitista, 2005), secondo il quale persino la difficolta di
offrire una nozione compiuta di cosa sia un dirditb@gettivo resta tuttora irrisolta.
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termini stessi non siano perfettamente coincidenSpesso nel dibattito i diritti
vengono qualificati anche come untanod universali. Cid in parte pud essere

%2 Ritiene che laggettivo «fondamentale» appaia aieente sovrapponibile all’aggettivo

«inviolabile» sin dalla fine degli anni novanta RACE, nel suoDai diritti del cittadino ai diritti
fondamentali dell’'uomgoin Rivista dell’Associazione ltaliana dei Costituzitiaé, 2010, in cui rileva
che & prevalente in dottrina la tesi che identifigaondamentalita con l'inviolabilita e viceversa,
citando talune voci contrarie. Si veda altresi SANMIAMELI in Il contributo dell'esperienza
costituzionale italiana alla dommatica europea ddlitela dei diritti fondamentalistudio pubblicato
in www.giurcost.org, che tiene a sottolineare ldfedénza tra i due concetti: «Si badi che la
Costituzione italiana parla di “diritti inviolabilie non di “diritti fondamentali” e le due nozionbn
sono tecnicamente coincidenti, essendo l'inviolgbilina qualitd particolare di determinati diritti
fondamentali e potendosi accogliere, semmai, ihiiee “diritti fondamentali”, proprio della letterata
di altri ordinamenti, con riferimento ai “dirittiostituzionali”; pur tuttavia, & dato riscontrareaurerta
confusione di linguaggio nel dibattito italiano cleguiparerebbe diritti fondamentali e diritti
inviolabili». In ossequio a un pragmatismo dei @ttiqgiova pure rammentare Ruggeri, che, rilevando
(in nota) come «si dia un fondamento ancora risalé® di necessita, pre- o0 meta-positivo) degbst
diritti fondamentali € questione — come si sab-antiquoagitata da filosofi e giuristi, sulla quale
tuttavia non € ora dato di intrattenersi», si i#fee ai diritti fondamentali come «diritti variamen
qualificati, a seconda delle prospettive d’'inquadgato, come umani, inviolabili, costituzionali, ecc
L'etichetta piu appropriata €, tuttavia, a mia apie, appunto quella di “fondamentali”, che piu di
ogni altra evoca l'idea di cid che sta appunto sebdell’'intero edificio e ne sorregge la struttupar
guest’aspetto (e — giova ripetere — con specifignardo alle vicende degli ordinamenti di impianto
liberale), i diritti sono condizione della stessmgabilita dell’ordinamento, come di cio che siivade
senza sosta rigenera attorno ad un patrimonio ldriveostituito dai (ed in funzione dei) diritti.¢A.
RUGGER}, Relazione all'incontro di studio sba giurisprudenza della Corte europea dei diritti
dell'uomqg organizzato dal Consiglio Superiore della Magistra, Roma 28 febbraio - 2 marzo 2007,
pape). Interessante, al riguardo, anche I'analisi ¢éfeta L.PRINCIPATO, ne | diritti costituzionali e
I'assetto delle fonti dopo la riforma dell’art. 11della Costituziongin Giur. cost 2002, 02, p. 1169:
«...esistono diverse parole che esprimono il conadittdiritti umani: diritti naturali, diritti pubbti
soggettivi, liberta pubbliche, diritti morali, diti fondamentali, diritti individuali, diritti detittadino,
etc. Nessuno di questi termini & espressione puuaal scelta linguistica; al contrario, rivelandtitu
connessioni culturali e significati derivati da determinato contesto storico, da determinati irst&re
da certe ideologie e da certe posizioni scientidhfondo. Sul piano etimologico, le espressiafira
indicate non sono affatto fungibili, giacché norsctésono il medesimo fenomeno giuridico (diritti
pubblici soggettivi, liberta pubbliche, diritti indduali etc.) o storico (diritti naturali, dirittmorali
etc.). Sul piano metodologico, la precisazionedicin di una scelta di fondo: non confondere il pian
assiologico dei valori con quello del diritto posit Non confondere, in sostanza, la costituziome it
costituzionalismo (o forse e meglio, con un cedstituzionalismo). Cid posto, la prospettata esigen
gnoseologica pud soddisfarsi prendendo le moss® niazione di diritti umani, che € quella di usa pi
comune e meno tecnico, postulandone (pur nellaagawvelezza che cosi non €) una neutralita sul
piano giuridico. In un approccio assiologicamentiergato, i diritti umani diverranno diritti natura
se si attribuisce alluomo ed ai suoi interessi preminenza logica e giuridica rispetto al diritto
positivo che essi interessi formalizza e disciplidaitti pubblici soggettivi, se si ricostruiscorio
rapporti fra cittadino e Stato in chiave inversaamglando al pubblico potere come prus che
determina glistatusdei sudditi e conseguentemente i loro diritti;ittdirmorali, se si ritiene che il
sistema costituzionale sia fondato su una teoriaal®p diritti fondamentali, se si asserisce la
gerarchica preminenza di tali situazioni giuridictuggettive rispetto ad altre, evidentemente gaidic
non fondamentali. Volendo - per impostazione melmgioa - eliminare ogni giudizio di valore
almeno sul piano nominalistico, nel passaggio ah@igiuridico ed in specie di rango costituzionale,
non pare revocabile in dubbio che una definizioraegale dei diritti del’'uomo costituzionalmente
rilevanti di certo tautologica ma proprio per quesbn contestabile sia quella di diritti costituzadi.
Diversamente dal sintagma diritti fondamentali, Ifuéiritti costituzionali non ha per conseguenza
una possibile non fondamentalita (che per altrelsze categoria di incerta rilevanza giuridica)ltiea
situazioni giuridiche soggettive attive, bensi @ gemplicemente il fatto che altri diritti possono
esistere come in effetti esistono, pur se riconuiseigarantiti da fonti diverse dalla Costituziond_a
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conseguenza dell'approccio pluridisciplinare, edsela materia dei diritti oggetto di
costante attenzione sia da parte dei costituzsthalne dei filosofi o sociologi del
diritto. Inoltre, occorre tener conto anche defpassione dell’ambito in cui si
svolgono le riflessioni in ordine a tali diritti eall’effettiva tutela degli stessi, che
awiene sempre piu a livello internazionale, anzpn una tendenza
all'universalizzazion®, sia pure con modalita e contenuti affatto divarsi

In tal senso si e assistito ad un percorso cheista Va luce negli ultimi
decenni, in correlazione con le guerre mondiali\a@itesimo secolo, all’esito delle
guali si individuavano delle clausole di garanzaaimkserire nei trattati di pace, ed in
tale contesto & risultato incisivo I'operato del¢f@anizzazione delle Nazioni Unife

Parallelamente, si & avviata la costruzione diisteima europeo di tutela dei
diritti del’'uomo, che trova le radici nell@onvenzione europea per la salvaguardia
dei diritti del’'uomo e delle liberta fondamentatiel 1950 e che da ultimo si é
evoluta, non senza fatica, mediante la Carta dditidiondamentali dell’Unione
europea di Nizza del 2000 (con i successivi adataimdel 2007 a Strasburgo), e,
infine, dal riconoscimento della vincolativita dileé Carta sancito dal Trattato di

Lisbona, firmato nel 2007 ed entrato in vigore‘ildicembre 2009.

Corte costituzionale inizia ad utilizzare la quahZione «fondamentali» sin dalla sentenza n. 11 de
1956.
% G. PMLOMBELLA, in particolare, si esprime sulle differenze &abpressioni “diritti umani» e “diritti
fondamentali», nell'ambito di piu ampie riflessiodhe prendono a riferimento anche le questioni
definitorie; secondo I'Autore, «& necessario almepttolineare che “diritti umani” € assoluta,
riguarda I'uomo, anche indipendentemente da ogniesto e da ogni altra specificazione. “Diritti
fondamentali” & invece plausibilmente aperteetativa, pud dunque essere riferita all*uomo” oppure
ad altro: ad ambiti, casi, circostanze, oppureieta, ordinamenti giuridici, o morali; & dunque
rispetto a questthe, di un insieme di “diritti”, si pud (o si déwdire se (o che ) siano fondamentali. Se
dei diritti umani si assume l'inviolabilita, asatd, in qualsiasi stato o in qualsiasi culturagumlsiasi
ordinamento giuridico o comunita morale, anche daitti fondamentali si pud pretendere
l'inviolabilita, ma solo nellambitoin cui essi sono fondamentali. In virtd di questmsiderazioni,
“diritti fondamentali” si presta ad essere una pagi “giuridica” o comunque del tutto adatta ad una
teoria del diritto, mentre “diritti umani” apparata e piu difficilmente utilizzabile. Quando sittea
come molto spesso accade, dei diritti fondamedgdliuomo, le due espressioni tendono, ovviamente,
a coincidere. In questo senso allora divengondtidmndamentali tutti i diritti “umani” enumeratper
esempio, nella Dichiarazione del 1948; I'uso deiniae fondamentale perde la sua peculiarita, e non
aggiunge nulla al significato normalmente attribwagli inviolabili diritti “umani”» (G. RALOMBELLA ,
Diritti fondamentali. Argomenti per una teoripaper).
3 In ciod quasi contestualizzando un’idea cosmopdlétdiritto, conforme alla visione di Kant. Sueal
specifico aspetto, si veda anche la ricostruzidferta da F. RvoLl, op. cit..
% Non vi & bisogno di evidenziare come ai nostrimjioi siano parecchie realta in cui i diritti uman
sono in vario modo conculcati, 0, quanto meno rprati alla luce di tradizioni all'opposto di dige
occidentali (senza con questo voler esprimere ajountizio di valore su tali tradizioni).
% La cui Assemblea generale ha adottato il 10 dicem948 laDichiarazione universale dei diritti
dell'uoma cui hanno fatto seguito numerose altre Dichianaizi
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E ormai invalso infatti l'utilizzo della definizian “tutela multilivello” dei
diritti, ma cio ha comportato non poche questidm ¢ piu avvertiti osservatori non
hanno mancato di rilevare, specialmente con rifenito al sistema delle fonti che si

sarebbe venuto a credfeSi & di fronte, infatti, ad un catalogo dei diriton solo

37 Piace richiamare I'Autore che vede tuttavia oppaith piuttosto che problemi nell’allargamento del
catalogo dei diritti: «Fuori centro &, al riguardlobiezione, non di rado fatta da pur sensibilidosi,
secondo cui quanto piu si allunga il catalogo digitide se ne richiede la tutela - come suol diraipiu
“livelli”, tanto maggiori possono essere (ed effetmente sono) i casi di conflitto, sia dei “nuovi”
diritti inter seche di questi coi vecchi, propriamente “naziondlitonflitti su basi di valore sono -
come si sa - di ordinario, quotidiano riscontregap (ma non solo) negli ordinamenti che hanna fatt
del pluralismo la loro bandiera; ma, € proprio ggaad essi che e possibile pervenire alle soluzioni
maggiormente adeguate in rapporto ai casi. Queiroperta € che sul tavolo dell'operatore (sia @sso
legislatore come I'amministratore o il giudice, rspecialmente quest'ultimo) possa disporsi un
materiale ancora piu corposo ed arricchito di quetle invece si avrebbe attingendo unicamente al
serbatoio nazionale, per capiente che sia (spadia sua conformazione costituzionale). Insomma,
crescendo i diritti, aumentano pure le opportupit@rte ai soggetti per la piena realizzazione aell
loro personalita. Senza contare, poi, I'effettatdbilizzazione che pure pud aversi grazie alléeQaei
riguardi di diritti ugualmente desunti, in via ppef, dal quadro costituzionale e tuttavia privi di
esplicito riscontro in quest’'ultimo. Il moto non ®&ittavia, solo monodirezionale. Grazie alle Carte
internazionali, gli ordinamenti nazionali, mentrer pun verso sicostituzionalizzaribancora di piu,
per un altro sithternazionalizzanb Non si tratta di due vicende o tendenze divepsattosto, si tratta
di una sola “cosa”, riguardata da prospettive egsegenze ricostruttive diverse.», cosi AId&ERIIN
Carte internazionali dei diritti, Costituzione eyrea, Costituzione nazionale: prospettive di
ricomposizione delle fonti in sisteria www.forumcostituzionale.it. Si rinvia, inoéy fra gli ulteriori,
molteplici contributi offerti dal medesimo Autora, Sistema integrato di fonti, tecniche interpretative
tutela dei diritti fondamentaliin www.associazionedeicostituzionalisti@jmensione europea della
tutela dei diritti fondamentali e tecniche interpaive in www.federalismi.it;Conferme e novita di
fine anno in tema di rapporti tra diritto interno@EDU (a prima lettura di Corte cost. n. 311 e 317
del 2009 in www.forumcostituzionale.it. L’Autore, da ultion ha ulteriormente evidenziato che «V'é
insomma il bisogno, profondamente e diffusamenteedito ad ogni livello di esperienza, di un
complessivo riequilibrio nel sistema e dei sistem&i loro reciproci rapporti: tra legislatore e
legislatore (rispettivamente, costituzionale e coe)ue, ancora, tra legislatore sovranazionale e
legislatore nazionale e, quindi, tra legislator@jiedici e, infine, tra giudici e giudici (comuni e
costituzionali, come pure tra questi ultimi intey).sAll'appagamento di questo bisogno tutti sono
chiamati a concorrere, dunque anche — per cid ahemecificamente interessa — le Corti; e, invero,
possono farvi luogo, sia pure alle difficili condimi del tempo presente, sempre che riescano a
resistere alla tentazione di proporsi come attanigicamente ordinati a scala, piuttosto aspirando
far valere quel primato culturale, di cui si & verdicendo e che ha proprio nella disponibilita al
reciproco ascolto il modo piu adeguato per affesinal servizio del’'uomo, dei suoi diritti, deltua
dignita.» (A. RIGGER, Rapporti tra Corte costituzionale e Corti europebjlanciamenti
interordinamentali e “controlimiti” mobili, a garamia dei diritti fondamentali in Rivista
dell’Associazione Italiana dei Costituzionaljsfi/2011. Si rinvia anche, con particolare rifenue
alla recente giurisprudenza della Corte costitigierche sta individuando il delicato intreccio di
rapporti con la Convenzione europea dei diritii’'demo, a: U. D= SERVO, Recenti sviluppi della
giurisprudenza della Corte costituzionale in reta® alla giurisprudenza della Corte europea dei
diritti dell’'uomo, in www.cortecostituzionale.it; E.AMARQUE, Gli effetti delle sentenze della Corte di
Strasburgo secondo la Corte costituzionale italianan Corriere giuridico 7/2010; E.
GIANFRANCESCQ Incroci pericolosi: CEDU, Carta dei diritti fondaméali e Costituzione italiana tra
Corte costituzionale, Corte di Giustizia e CorteSdiasburgoin Rivista dell’Associazione Italiana dei
Costituzionalisti 1/2011; A. RNDAZzz0, Alla ricerca della tutela pit intensa dei dirittoidamentali,
attraverso il “dialogo” tra le Corti, in www.giurcost.org. In particolare, con riferinte alla sentenza
della Corte costituzionale n. 317 del 2009, si vBJd&8BUTTURINI, La partecipazione paritaria della
Costituzione e della norma sovranazionale all’elemone del contenuto indefettibile del diritto
fondamentale. Osservazioni a margine di Corte aosB17 del 2009in Giur. cost.2/2010, p. 1816, il
quale, nel rilevare come la Corte prescinda ornzaud approccio formale nell'individuazione del
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ampliato ma la cui tutela puo essere invocata iie\eedi e con riferimento a diversi
parametri (che possono rinvenirsi nella Costitugiomedesima, nel diritto
comunitario, cosi come interpretato nelle senteletla Corte di giustizia del’Unione
europea, e, dopo la novella costituita dall'art7,1primo comma, Cost., e da un
orientamento giurisprudenziale costituzionale idttbo dalle sentenze nn. 348 e 349
della Corte, nella Convenzione europea dei diddi'uomo e negli orientamenti
della Corte di Strasburgo).

Di guisa che di fronte ad una situazione nientettdf strutturata ma anzi
magmatica e fluida - e suscettibile di ulteriorokzioni - I'aspettativa migliore che
possa porsi € quella di un sapiente uso del aitdella ragionevolezza e del
bilanciamento tra interessi, in primo luogo - cortr&dizione - da parte del Giudice
delle leggi, ma anche di ogni giudice che si tawdover valutare la sussistenza delle
situazioni invocate e la tutela da accordarvi elegislatore all’atto dell'adozione di
atti che tengano conto dei valori costituzionali.

Si e accennato, in precedenza, alla caratterizzaziella forma di Stato che,
contraddistinta dall’inserimento nella Carta Fondatale di un piu 0 meno ampio
catalogo di diritti, ha visto nella fattispecielié@a come in altre piu 0 meno coeve
realizzarsi un processo di costruzione di un masledtato sociaf€. Cid avviene

livello di tutela (wniversalmente prescrittiv) da garantire ai diritti fondamentali, ma induah
migliore bilanciamento tra garanzie delle diversat€ (nell’ottica, quindi, della migliore integranie
tra ordinamenti), utilizza felici espressioni qualia soluzione & nddilanciare i bilanciamenticioe
nel porre una gerarchia finale nella quale a pereakia quellsstandarddi garanzia che non sia
peggiorativo delle condizioni di esercizio del daifondamentale cosi come indicate rispettivamente
dalla CEDU e dalla Costituzione. Ciascun ordinamemio mantenere i propri standard di tutela a
patto che non siano inferiori alle garanzie contiabepda quei sistemi giuridici con i quali instaursa
relazione.».
3 Cfr., tra gli altri, S. @MmBINO, Cittadinanza, funzioni pubbliche, federalisnio www.astridonline.it,
secondo cui «Dalla Costituzione di Weimar (1919pai, nel costituzionalismo contemporaneo, si €
affermata una nuova concezione del concetto digliguea, che, da una parte, recupera la tradizione
classica (che ritiene intollerabili le discriminazi fondate sulle differenze di sesso, di religiendi
razza), dall'altra, introduce elementi significaimente innovativi (assumendo come intollerabili le
differenze che si fondano sul rapporto economiso@ale). Come & stato ben osservato, in taleapttic
l'uguaglianza fra i soggetti “e tale solo se commul® uguaglianza ed effettivita dei diritti sociali”
costituendone questi ultimi la “dimensione prindgia Unitamente a quelli classici di liberta, in ta
modo, i diritti sociali vengono assunti come ind@i condizioni costitutive del principio
costituzionale di eguaglianza e del valore dells@aa (art. 2 Cost.) e, al contempo, come una eera
propria precondizione della democrazia. Tale cdacdt eguaglianza, che valorizza le differenze
personali come un momento di ricchezza, ma rentidlérabili le differenze sul piano economico-
sociale, costituisce il filo conduttore del costitnalismo europeo del secondo dopo-guerra e dicque
italiano in particolare, sia nella parte relativiapaincipi fondamentali della Costituzione sia aell
positivizzazione delle nuove tutele che su talhgipi si fondano, quelle che portano ad arricchare
tipologia dei diritti fondamentali accolti e prdietostituzionalmente (dalle classiche liberta rizgaa
guelle positive — i diritti sociali appunto — e aelje politiche ed economiche).».
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essenzialmente mediante il riconoscimento dei ccdigkti sociali, e costituisce
decisamente una divaricazione rispetto al modelssico di Stato liberafe
(ancorché poi declinato con sfumature anche malerse).

| diritti sociali corrispondono a prestazioni posdecarico delle pubbliche
istituzioni (possiamo citare il diritto all’istruane, al lavoro, all'assistenza in caso di
bisogno) sotto la spinta di forze provenienti daeedse direzioni, talvolta opposte.
Essi costituiscono una componente essenziale aelegso di democratizzazione,
identificandosi con il fondamento del sistema cha g piu la liberta «negativa» ma
la libertd «positiva», con i suoi corollari fondasulla dignita umana e
sull’eguaglianza, che non pud sussistere senzaliberazione» da bisogni e
privazioni che viene ad incombere al potere pubfiic

Anzi, e proprio il principio della dignita umanaradice prima sia dei diritti di
liberta civile e politica, sia di tutti i diritti aciali®*. Tuttavia, nonostante la
Costituzione italiana sia permeata da tale priocigsso non vi ha trovato — a

39 Che sappiamo essere fondato su tre principiinicjpio di legalita, quello di divisione dei potegi

del loro reciproco bilanciamento, quello dell'indimlenza dei giudici; e laddove vi € il riconoscitoen
dei principi di eguaglianza, liberta e democrami@ secondo una nitida demarcazione di cido che &
sfera pubblica da cio che compete all'individuo.

“9'1n tal senso, la dettagliata ricostruzione dekpsso storico che conduce all'affermazione deitiiri
sociali che si rinviene in A. B DASSARRE, voceDiritti sociali, in Enc. Giur. Treccanivol. XI, 1989.
L'Autore si sofferma, come nella rammentata trattag concernente i diritti inviolabili, sul dibdtii
presso I’Assemblea Costituente. In particolaren@ievidenziata dall’Autore la consapevolezza dei
costituenti relativamente ad un’«immagine di uonfioszionale rispetto a una precisa e in equivoca
identita democratico-pluralista: I'idea di personalla sua semplice dimensione di essere indivedaal
di essere sociale, come concetto unificatore dsattiddi liberta con quelli sociali. Ed ¢ tale
consapevolezza che ha indotto i costituenti ad ramea diritti sociali a valori dotati di solide dii,

non circoscrivendo il loro fondamento al solo aic3, con riferimento sia all'eguaglianza formale
che a quella sostanziale, ma anche al principiaidiii inviolabili della persona umana, cioe alakeo

dei valori costituenti il contenuto normativo deliignita umana. Ed € I'On. Moro che illustra
l'importanza del percorso seguito nell'individuazéodella miglior formulazione possibile dell’artioo

2, che consente di tutelare la tutelare «'uomarda@ nella molteplicita delle sue espressionindui
'uomo che non é soltanto singolo, che non & sttandividuo, ma che € societa nelle sue varie
forme, societa che non si esaurisce nello Statmsdel la tutela accordata alle formazioni sociah Bo
altro «che una ulteriore esplicazione, uno svolgimelei diritti di autonomia, di dignita e di lidar
che sono stati riconosciuti e garantiti in questiicalo costituzionale alluomo come tale» (cosi A.
MORO, nella seduta dell’Assemblea Costituente del 2dzm&947, pag. 2416 del resoconto).

“1 Ancora A. BALDASSARRE, Diritti sociali, cit., che inferisce tale conclusione dall’essée principio
interpretato con riferimento sia alluomo «comeoval etico-morale o spirituale», sia «come essere
immerso nella concreta esistenza sociale e siiteale di un ordinamento democratico-pluralistico.
Osserva infine I'Autore che, rispetto al princigiella dignita umana, quello di eguaglianza si prese
come un necessario complemento, che concorre dficaua il primo nell'essenza, e lo qualifica
individuandone la nuova base assiologica non pilastratta liberta dell'uomo isolato del «dirittdi
ragione» ma nell'idea fondamentaleedjual liberty di liberta uguale.
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differenza che in altre costituzioni (ad esempiegesca, portoghese, spagfitla
esplicitamente rilievo, essendosi individuato nplasonalita umana il valore centrale
della stessa.

E se anche gli studiosi nei primi decenni immedate successivi
all’'adozione della Carta Fondamentale non hannbghitmente avvertito il bisogno
di attribuire autonomo rilievo al principio, atterd®si agli espressi richiami testuali,
da ultimo, anche sulla spinta della giurisprudersgeecialmente della Corte europea
dei diritti dell'uomo, € emersa una migliore vakitme del principio in sé,
individuandolo come «superfondament&fe» Tuttavia, & per contro agevole
riscontrare come nell'epoca della globalizzaziowa solo la dignita — al pari dei
diritti fondamentali — debba ancora trovare in mgkalta una sua piena dimensione,
ma anche che in situazioni nelle quali, in appaaema dignita risulti quale valore
conclamato, essa subisca nella sostanza subdoleressioni evulnus anche con il

consenso, pill 0 meno consapevole, degli stessettoggeressatf.

42 Ad esempio, l'articolo 1 della Legge Fondamenidédla Repubblica Federale Tedesca del 1949
sancisce «La dignita delluomo €& intangibile. E’'vdme di ogni potere statale rispettarla e
proteggerla.».

3 Cosi A. RIGGER| in particolare iMAppunti per uno studio sulla dignita dell'uomo, sedo diritto
costituzionalein Rivista dell’ Associazione Italiana dei Costituzitisth, 1/2011, in cui I’Autore ritiene
che la dignita si ponga a fondamento degli altiiitdfondamentali e ne compie un’analisi, fra ttal,
anche in correlazione al canone della solidariétaiedoveri. In altri suoi scritti, I'A. usa anclie
definizione «supercostituzionale»: in particolaneRapporti tra Corte costituzionale e Corti europee,
bilanciamenti interordinamentali e “controlimiti” mbili, a garanzia dei diritti fondamentalcit., ai

fini della ricerca della piu intensa tutela deiittiiindica che in ultima istanza «il parametro &tal
dalla dignita della persona umana, che & I'apiddandamento del sistema stesso, la bilancia —ecom
e stato efficacemente detto da un’autorevole ahattri in cui si dispongono i beni della vita bisogjno
di bilanciamento o — come sembra preferibile diral valore “supercostituzionale”, I'autentico
Grundwertsia dell’ordinamento che delle relazioni interoatnentali.». Si veda anche la ricostruzione
che offre G. BCESBARBA MARTINEZ, in Diritti e doveri fondamentaliin Dig. Pubbl, vol. V, Torino,
1991: «Partiamo dall'idea che la radice dei difitthndamentali & nella dignita umana che puo essere
spiegata razionalmente come la manifestazione delidizioni antropologiche e culturali del’'uomo,
che fa diversi gli uomini dagli altri esseri, canlbro liberta di scelta o liberta psicologica filmo e
l'unico animale capace di dire no (Scheller)],inigbaggio, la capacita di ragionare e di elaborare
concetti, ecc.. Lo sviluppo di questa dignita umhaanesso in rilievo nella storia moderna, I'esiste

di due grandi valori, la liberta e 'uguaglianzeprescindibili nella vita sociale perché I'uomo seos
sviluppare la sua moralita. Partiamo dall'idea ghieuomini riconoscano a vicenda la loro dignita e
I'esistenza dei valori di liberta ed uguaglianzaie&a considerazione ¢ il risultato di un consenso
ideale (Habermas) e conduce alla coscienza delfieipazione degli uomini rispetto alla necessita,
con lo sviluppo di quegli interessi e valori. Ldevianza di questi & prodotta dalla condizione di
“generalizzabili”, cioe, validi per ottenere un senso universale.

*4 Fin troppo facili esempi da addurre possono edsaemdalita di comunicazione e di manifestazione
del pensiero tramite i moderni strumenti tecnolbgievero l'utilizzo del corpo della donna a fini
pubblicitari.
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1.3. Doveri costituzionali

L’art. 2 Cost., oltre a contenere il riconoscimedéo diritti dell'uomo, opera un
richiamo ai doveri inderogabffi. Secondo il Mortati, con l'art. 2 il Costituenta h
enunciato in modo chiarissimo due presuppostiunaiabili della forma democratica
dello Stato: il principio personalista e quellcegiuaglianz¥.

Normalmente, in dottrina, si rinviene una corredas di fondo tra diritti e
doveri nellart. 2’, anzi, per usare la felice espressione di Ruinfrasta di «lati
inscindibili» dellostatuscostituzionale della persona um#&ha&he, grazie al legame

che risulta stabilito dall’articolo medesimo, si ngono in una relazione di

5 «Art. 2: La Repubblica riconosce e garantiscerittiinviolabili dell'uomo, sia come singolo, sia
nelle formazioni sociali ove si svolge la sua pedita, e richiede I'adempimento dei doveri
inderogabili di solidarieta politica, economicaceisle».

%6 C. MORTATI, Commento all'art. 1in Commentario della Costituziorsecura di G. BANCA, 1975. ||
medesimo Autore, con riferimento all'articolo 2evia altresi: «Se si analizza I'art. 2 che dichiara
posizione del cittadino nello Stato, ponendo clopiasupposto della forma di Stato adottata, evail
come alla riaffermazione dei diritti inviolabili felomo si accompagnino due enunciazioni rivolte a
integrarla e a delimitarla. La prima riguarda ldeasione alle formazioni sociali (riconosciute, in
contrasto con le costituzioni dell’800, necessatie svolgimento della personalita dei singoli) lleg
stessi diritti e delle stesse garanzie accordaf@esti ultimi. La seconda (riecheggiante un motivo
fondamentale del pensiero mazziniano, che trowamigo nelle vigenti costituzioni socialiste) ritenl

a sancire una stretta correlazione fra il godimeieicdiritti e I'adempimento dei doveri «inderodahi
necessari a realizzare la solidarieta nel campaoaggorti politici economici sociali: correlaziocbe
viene poi riaffermata in modo piu specifico nelt:ad, con riferimento al diritto e al dovere
dell’esplicazione della capacita lavorativa attrawecui ognuno da il suo contributo piu signifieati
alla societa di cui & parte.» (CA®TATI, La Costituzione italiangin Una e indivisibile Milano, 2007.
“"Ma c’é chi ritiene di dover puntualizzare che sbtratta di concetti correlativi, poiché ad unitetr
fondamentale non corrisponde necessariamente wereldendamentale da parte di un altro soggetto
(cosi G. BCESBARBA MARTINEZ, Diritti e doveri fondamentaliin Dig. Pubbl, vol. V, Torino, 1991).

[E, normalmente, si usa infatti il termine «dovefe»non obbligo) per indicare la situazione giwi
passiva di un soggetto rispetto a diritti assobuvero ad un interesse pubblico oggettivo e non
soggettivo (e, quindi, non correlato alla specificatesa di un altro soggetto, ma, semmai, defitoSt
stesso)]. Lo stesso Autore, con tutta una ser@ghidiimenti e precisazioni, perviene a una defoizi

dei doveri fondamentali come «quei doveri giuridibe riguardano dimensioni fondamentali della vita
dell'uomo nella societa, beni di primaria impor@nia soddisfazione di bisogni di base o che
riguardano settori particolarmente importanti perlanizzazione ed il funzionamento delle istituzio
pubbliche, o I'esercizio dei diritti fondamentajgneralmente nell'ambito costituzionale».

8 «Vorrei aggiungere un rilievo che era certamemrtepensiero stesso dei proponenti, i quali hanno
aderito alla mia tenace insistenza perché in quastcolo si mettano insieme come lati inscindibili
come due aspetti dei quali uno non si puo sceveat@altro, i diritti e i doveri. Concetto tipicaemte
mazziniano, che si era gia affacciato nella Riviolne francese, ed ormai € accolto da tutti, &€ ormai
assiomatico. Il segreto dell’articolo & qui. Nefitesso tempo che si riconoscono i diritti inviolabi
della personalita umana, si ricorda che vi sonoddekeri altrettanto imprescindibili dei quali loa&b
richiede I'adempimento» (cosi C. Ruini, nella seddél’Assemblea Costituente del 24 marzo 1947,
pag. 2418 del resoconto). In particolare, INTANINI, in Dovere tributario, interesse fiscale e diritti
costituzionalj cit., p. 164, evidenzia la portata dell’evoluzoroncettuale sottesa al momento di felice
sintesi ottenuta nell’articolo 2.
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coessenzialita, che evidenzia la connessione dadrdoon interessi essenziali della
comunita e, al tempo stesso, «che l'individuo noa piu essere considerato come se
prescindesse dalla comunita»

Diritti e doveri, quindi, in una posizione dialogane tutti al servizio della
persona umana, a presidio dei supremi valori diitiaita, dell’eguaglianza e della
liberta. Doveri, in particolare, quali espressiate principio di solidariet®, perché,
se € pur vero che spetta alla Repubblica, in faidiart. 3 Cost., rimuovere gli
ostacoli di ordine economico e sociale che, lindtadi fatto la liberta e 'eguaglianza
dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo delteersona umana, nondimeno al
singolo «individuo®' incombe I'adempimento di doveri che per il tramiella
solidarieta consentano ad altri «individui» il stgraento di posizioni svantaggiate o
di debolezza sociale

Cio vale a monte, prima di distinguere nel cataldgbdoveri costituzionali se
si tratti di fattispecie esprimenti una doverositeerticale» e, quindi, funzionali allo
Stato che potra meglio assolvere alle sue funziowwero piu direttamente rivolte
all'estrinsecazione della personalita di altri iridui nelle formazioni sociaf.

In generale, ai doveri € stata dedicata meno atteezla parte della dottrina
rispetto ai diritti, probabilmente anche perché&istomente i doveri vengono associati
ad ideologie prevalenti negli Stati assolutisti ellen moderne societa autoritarie o

totalitarie®. E neppure - almeno per i primi decenni succesaitiddozione della

“9 Cosi L. ANTONINI, in Dovere tributario, interesse fiscale e diritti citszionali, cit., p. 184.
0 Cosi G. loMBARDI, Doveri pubblici (dir. cost,)in Enc. Dir, agg, Milano, 2001.
*L |'utilizzo del termine «individuo» & specificameninirato a dare enfasi al concetto che si vuole
esprimere, e cioé che ad ogni persona considemitadualmente incombe il dovere di solidarieta che
in quanto tale la proiettera automaticamente rdil@ensione comunitaria. Si vedano, in tal senso, le
considerazioni offerte da MTONINI relativamente al concetto di «dovere di solidasiet che
rappresenta la traduzione in termini giuridici @i principio di integrazione che non avrebbe potuto
trovare ingresso né nelle societa private né inlewatoritarie. Nel concetto stesso di solidarieta
precisa I'Autore, e implicito che la statuizionel esempio, di doveri di solidarieta economica, non
solo presupponga il riconoscimento di una situaziogale antitetica (cioe di discriminazione e di
privilegio economici), da trasformaper garantire piu dignita a tuttima implichi, nello stesso tempo,
un orientamento comune, sintetizzabile nei terrdinun «compromesso sincero» (LNPONINI, in
Dovere tributario, interesse fiscale e diritti citgrzionali, cit., p. 161, corsivo aggiunto).
32V, la ricostruzione gia evidenziata in precedetizA. BALDASSARRE, voceDiritti sociali, cit..
%3 In particolare, A. BGal distingue tra «I’'ambito di una solidarieti®vuta(nel senso di imposta in
ragione del principio di solidarieta)» e «l'ambid una solidarietarizzontale(tra appartenenti alla
stessa comunita) fondata sulla solidarieta dellmuwota verso il singolo e viceversa.» (AOGGI,
Corte e doveri Relazione al ConvegnoCorte costituzionale e sistema istituzionafessociazione
Gruppo di Pisa, 4-5 giugno 2010, in www.gruppodii310.it.
** Mentre, secondo G.HRESBARBA MARTINEZ, op. cit., le ideologie liberali-democratiche hanno
insistito nel ruolo primordiale dei diritti. Motizéoni anche banali alla base di un certo disintrds
individua E. QRossqQ | doveri costituzionaliRelazione al Convegno annuale 2009 dell’ Associsi
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Carta - € stata sufficientemente indagata la |la@wina funzionale alla realizzazione
del principio di solidarieta. Anche con riferimerdodoveri si € comunque prodotto
un dibattito in ordine al carattere aperto o chiwk® catalogo costituzionafe
Tendenzialmente viene privilegiato il criterio sedo cui i doveri inderogabili sono
solo quelli esplicitati o ricavabili dal dettatostibuzionale.

A fini classificatori sono stati poi proposti vatriteri, anche enucleandoli
dall'analisi effettuata dalla Corte costituzionakla sua giurispruden?a

Tra i doveri espressamente individuati in Costng, quello di svolgere
un’attivita o funzione che concorra al progressdemiale o spirituale della societa
(art. 4); quello di difesa della Patria (art. 52)jovere tributario (art. 53) e quello di
fedelta alla repubblica (art. 54).

Ai fini che ci occupano, verra particolarmente ilevo il dovere tributario,
che, puo specificarsi sin d’ora, va letto in cargbne alla riserva di legge di cui
all'art. 23.

1.4. Principio di responsabilita

In un volume dedicato al federalismo, edito dalkmdazione Giovanni Agnelli
nel 1996 a cura di Marcello Pacihiviene ricostruito il percorso di ricerca della
Fondazione medesima in merito alla necessita diriioama dello Stato in senso
federale, determinata dalle condizioni economicdmgiali e culturali interne ed
esterne al Paese. Tra le riflessioni svolte siiem¥ quasi subito I'amara

considerazione concernente la carenza, nel nostesel dell’etica pubblica e del

Italiana dei CostituzionalistiLb statuto costituzionale del non cittadinaCagliari, 16-17 ottobre
2009. Il medesimo Autore nota altresi come i dowenngano utilizzati molto piu dei diritti allo
specifico scopo di costruire identita civiche, sarto, mediante I'individuazione puntuale di specifi
doveri costituzionali, di compattare la comunitd digadini attorno alla forma istituzionale che la
Costituzione pretende di introdurre; per controtandlAutore, affidando ai diritti un «ruolo
emancipante, ossia la funzione di combattere patismo capace solo di imporre doveri ai sudditi, |
Stato liberale ha promosso la progressiva univieesadione dei diritti, facendo loro perdere quel
carattere “escludente” che & proprio della cittadza nazionale» (cosi E.RGSsQ op. cit.,, che
richiama sul punto L. ¥NTURA, Art. 54, in G. BRANCA e A. Rzzorusso(a cura di),Commentario
della Costituziong1994, 56).
% Dibattito speculare a quello che si & svolto idime ai diritti. Oltre alla dottrina citata nellata n. 9,
si veda la ricognizione delle varie posizioni offeda F. BzOLATO e C. BJzzAccHI, in Doveri
costituzionalj in Dig. Pubbl, vol. V, Torino, 2008.
%% Per una rassegna della giurisprudenza in matéritoweri si rinvia, in particolare, ad A.0RG|,
Corte e dovericit..
> M. PacINI (a cura di),Un federalismo dei valoriEdizioni della Fondazione Giovanni Agnelli,
Torino, 1996.
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senso dello Stato, identificati come risorsa fonelat@ale che deve presiedere alle
grandi trasformazioni costituzionali.

Un rimedio possibile e necessario viene identificatlla ricollocazione, in
posizione centrale, di alcuni principi fondamentd&l buon governo, quali la
responsabilita, la trasparenza e l'efficienza.

Il principio di responsabilita, &€, anzi, a giudizitel curatore del volume, il
principio piu importante, I'obiettivo principale dina riforma dello Stato, che |l
federalismo dovrebbe aiutare a realizzare: la gp&ine di una nuova etica pubblica
della responsabilita.

Tale principio, che rappresenta un corollario de8tato democratico di
diritto®®, implica che chiunque abbia responsabilita di gowe— di qualsivoglia
livello - debba potere essere sistematicamenendiio a rispondere politicamente e
personalmente delle scelte e delle azioni compiute.

Nella medesima sede viene affermata altresi la ssdééedi assegnare al
principio di responsabilita un significato (e coggentemente un compito etico-
politico) piu stringente: fare si che le due resgadmlita fondamentali nella gestione
della cosa pubblica, la responsabilita delle denisidi spesa e quella di reperire le
risorse necessarie, attraverso la tassazione,iaoo giu separate. A tale separazione
di responsabilita sarebbero infatti imputate tdataliffusa inefficienza dei governi
nazionali, regionali e locali protrattasi per datemuanto una parte sostanziosa del
debito pubblico accumulatosi.

Da tali premesse si giunge alla conclusione chealatteristica dei sistemi

federali di promuovere livelli di governo localercan’ampia autonomia legislativa,

%8 Cosi, in particolare, F.ABTORE, Brevi considerazioni a margine del dibattito sudizia politica e
ragion di Stato in www.forumcostituzionale.it, secondo cui «lirgipio di responsabilita — ovvero,
qguel principio in base al quale ciascuno rispondgidicamente e politicamente delle funzioni
pubbliche che & chiamato a svolgere - € uno deic{mii costituzionali comuni ai Paesi membri
dell’'Unione Europea e piu in generale alle demderamoderne. Esso, in effetti, rappresenta un
corollario dello Stato democratico di diritto — @re, la forma di Stato in cui tutti sono assogdesta
diritto e la sovranita appartiene effettivamentepapolo, che la esercita nei limiti e nelle forme
previste dalla Costituzione (in dottrina megliomobme Stato costituzionale di diritto) — sia pooa
significative differenze quanto alle sue declinatioei vari contesti geografici e culturali. Al doario
di quanto accadeva nella Monarchia assoluta - @ado sia pure attenuato anche nella Monarchia
costituzionale, caratterizzata da uno Stato ditdincompiuto - nello Stato democratico di dirjttmn
Vi possono essere soggetti che siano del tuttdusgsoluti (nel senso di “sottratti ai limiti posti
dall'ordinamento costituzionale™), neppure la maggnza e i suoi rappresentanti politici. Il priroip
di responsabilita si mostra cosi come un princguosustanziale al principio di eguaglianza, oltre ¢
al principio di legalita; nel senso che, qualorast violato tale principio o lo stesso venisse meno
avrebbe di conseguenza anche una violazione dwlipio di eguaglianza e di quello di legalita
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fiscale, finanziaria e in maggiore sintonia corrélgemi di ciascuna realta sociale e
territoriale, appaia oltremodo aderente al prireigdi responsabilita e possa
stimolarne una maggiore diffusione.

Anche Luigi Einaudi, nel 1947, aveva ben presdntalore della responsabilita
e come tale valore dovesse venir declinato nell’aristnazione locaf®.

Parallelamente procedeva il pensiero di Luigi Siurzhe da uomo del
meridione sviluppava riflessioni analoghe quantoaatbnoma amministrazione dei
territori e responsabilit&

Qualche decennio piu tardi la piu avvertita do#triche ha avuto modo di
approfondire il tema dell’autonomia tributaria deghti territoriali ha ulteriormente
esaminato il filo che collega 'autonomia - e inrtEalare 'autonomia finanziaria e
tributaria quali indeclinabile premesse per lo gimento dell’autonomia

costituzionalmente garantita - e la responsabilita

9 «Se daremo dei poteri ai Consigli comunali, ai €igih provinciali o regionali - secondo che la
Costituzione li vorra creare — questi poteri dom@essere tali che essi siano finiti in se stesgjj
amministratori locali non possan ripararsi dietdous’autorizzazione che vien da Roma, da partendi u
impiegato rispettabile quanto volete, ma che namosce le condizioni locali. Se qualche Consiglio
comunale o qualche Consiglio regionale commetten@rie se mettera troppe imposte, se dissipera il
danaro dei contribuenti, saranno e dovranno essdt@nto i contribuenti cittadini i quali manderann
a spasso questi amministratori e li sostituiranoo amministratori piu capaci. (...) o mi rifiuto di
credere che i contadini del Mezzogiorno, i qualirevano all'avanguardia della fatica, del progogss
della perfezione nella coltivazione della loro &ersiano meno in grado di difendersi, se ad essievi
data l'autorita di difendersi contro i soprusi aitrAd ogni modo essi devono imparare a propriesspe
Quando avranno imparato a proprie spese, sapraresrecun’amministrazione locale, la quale
soddisfi ai loro bisogni. Facendo cosi, noi creeremella classe politica, la quale pud venire sidta
dal basso, pud venire soltanto attraverso una luedjiacazione che passi attraverso i Consigli
comunali, i Consigli provinciali, i Consigli regiai; soltanto attraverso questa lunga educaziosa es
puod aspirare a diventare la classe politica degg@wkrnare il Paese. Non si governa il Paesepgee n
si &€ appreso ad amministrare bene il piccolo coméd@amministratore buono del piccolo comune |l
guale fa anche 'amministratore buono dello Stda.l'amministratore del piccolo comune non non
diverra mai buono se non quando avra la piena rsgiilita dei propri atti e non potra dire ai piopr
elettori. “lo non ho colpa, la colpa € del prefettel ministro, del direttore generale, del capsilive,
che non ha voluto fare quello che avevo propogigihuno deve assumere la piena responsabilita delle
proprie azioni.”» (cosi L. Einaudi, nella sedutd’'dssemblea Costituente del 28 maggio 1947, pag.
4283 del resoconto).
€ «lo sono unitario, ma federalista impenitente. ci@e che noi del meridione possiamo
amministrarci da noi, da noi designare il nostrdinazo finanziario, distribuire i nostri tributi,
assumere le responsabilita delle nostre operearedtiniziativa dei rimedi ai nostri mali; non si@
pupilli, non abbiamo bisogno della tutela interésstel Nord; e uniti nell’affetto di fratelli e deinita
del regime, non nella uniformita del’lamministrazéy seguiremo ognuno la nostra via economica,
amministrativa e morale nell’esplicazione dellatreita», cosi L. ®JRzO, neLa Regione Milano,
1949, 322, cit. in L. ATONINI (a cura di)Verso un nuovo federalismo fiscaMilano, 2005, p. 45.
®1 Sj rinvia, in particolare, a F.ABLO, che nel’autonomia tributaria degli enti localiBologna, 1979,
chiarisce «l'autonomia finanziaria costituisce di@clinabile premessa per lo svolgimento — seppur ad
un sotto ordinato livello di governo e di sceltdifiche e nello specifico ambito delle loro funziendi
guell’autonomo potere di indirizzo politico e pa@d-amministrativo nel quale consiste la autonomia
locale garantita dalle norme-principio dei richidivatt. 5 e 128 Cost.. Senza sufficienza di mezzi
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Il principio di responsabilita ha poi assunto pasi@are vigore durante gli anni
'90, periodo di massima espansione delle riformiéeva decentralizzare (non a caso,
medesimo periodo del citato percorso di ricercdtsvdalla Fondazione Agnelli),
raccogliendo l'ispirazione per cui I'ente piu vioiralle comunita € il piu idoneo a
farsi carico delle loro esigenze, a interpretadeaefornirvi risposta, divenendo nel
contempo responsabile nei confronti degli elett@gali. In cid non puo non
ravvisarsi un nesso col principio di sussidiariatg;h’esso tra i principi essenziali del
federalismé?

Ed un nesso sussiste anche col principio di buataraento delle pubbliche
amministrazioni, di cui all’'art. 97 Cost. (che, traltro, subito dopo fa riferimento
alla responsabilita dei pubblici funzionari) e tanessione e stata evidenziata dalla
Corte costituzionale, in particolare nella sentenz&55 del 1993, nella quale &

stato sottolineato come il parallelismo tra respbilga di disciplina e controllo e

liberta di spesa non pud concepirsi, infatti, attewiluppo dell’autonomia “politica” dell’ente loksa
né pud pensarsi di recuperare una maggiore redpbtésaell’amministrazione locale verso il corpo
elettorale nella gestione delle risorse a livellel groprio governo. Ma dovrebbe essere anche
altrettanto scontato che, nel sistema delle autémdotali tracciato dal Costituente, I'autonomia
finanziaria, per consentire in una qualche misupeiseguimento di questo autonomo indirizzo senza
ingerenza dello stato, non puo avere solo il titstreignificato di liberta di impiego delle risorsgesse
a disposizione dallo stato medesimo o dalle regieniza vincolo sovraordinato di destinazione: pur s
la Costituzione sembra riconoscerlo solo per leorégessa dovrebbe, con riguardo anche agli altri
enti territoriali, comprendere in sé I'autonomiétaria, intendendo quest'ultima come capacita di
liberamente autodeterminare, nell’ambito dei tiipropri ad essi attribuiti e da essi eventualmente
amministrati, parte delle entrate tributarie e shegne titolari in funzione di un piu pieno svolgimo
dell'autonomia locale. L'autonomia tributaria sipesne in particolare nell'esercizio di un potere di
imposizione che, per suscitarla, non potra peréressolamente nominale e di mera attuazione della
legge statale, ma dovrebbe svolgersi avendo cottemormativo e in misura tale da consentire,
appunto, agli enti medesimi I'effettivo perseguittem determinate materie di una “certa” politica
autonoma nell'ambito del loro territorio.» (pagd-12).
%2 E tale connessione puo efficacemente rinvenirdi,eaempio, a livello normativo, nella Carta
europea delle autonomie locali, adottata a Strgsbilrl5 ottobre 1985 e ratificata in Italia con la
legge 30 dicembre 1989 n. 439. Secondo I'art. téldi Carta, «l'esercizio di potesta pubbliche dave,
linea di massima, incombere di preferenza sullerdatpiu vicine al cittadino. L'assegnazione daun
responsabilita ad altra autorita deve tener comiachpiezza e della natura del compito e delle
esigenze di efficacia e di economia».
% Punto 26 delConsiderato in diritto La Corte era chiamata a pronunciarsi sulle impagmi di
diverse norme della riforma sanitaria del 1992, pdate di varie Regioni, e, in particolare, con
riferimento al sistema di finanziamento del sexviganitario, le Regioni si dolevano di dover famfie
sia ai costi derivanti dall'erogazione di livelli dssistenza superiori a quelli uniformi sul piano
nazionale, sia a quelli dipendenti dall'adozionenddelli organizzativi diversi da quelli assuntr pe
determinazione del parametro capitario di finanzata in sede nazionale, come I'articolo 13 del
decreto legislativo n. 502 del 1992 imponeva Idu@.Corte sanci che cid non costituiva lesione della
loro autonomia finanziaria né delle loro competeinzeateria di sanita.
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responsabilitd finanziaria interpreti lo spiritol dequisito di efficienz¥, e quindi
quello dell’equilibrio finanziario.

La Corte ha poi confermato anche dopo la riformaldelo V la sussistenza di
tale principio di parallelismo tra responsabffitée tali enunciazioni sono state fatte
proprie dall’Alta Commissione di studio per la aefione dei meccanismi strutturali
del federalismo fiscale (ACoFF) nella sua relazide2005. In particolare, 'AcoFF
ritiene che tale principio rappresenti sammadei due fondamentali principi di
correlazione e di continenacorrelazione tra prelievo fiscale e beneficio messo
alle funzioni esercitate e continenza nell'impasiz di tributi propfi’.

Pur tuttavia, anche se, come si € visto, l'idea keheesponsabilita dovesse
essere virtuosamente ripartita tra i vari livelligbverno era gia presente nei Padri
costituenti, cio non ha peraltro trovato corrispemzi nella realta, posto che anche
dopo il decentramento di funzioni operato con leorme degli anni '90 a
Costituzione invariata e la riforma del 2001 hatoorato a sussistere la dissociazione
tra responsabilita impositiva e responsabilitapeiss.

Il principio di responsabilita costituisce peraltooa uno dei cardini sui cui

poggia la disciplina di attuazione dell’art. 119c@minciare dalla legge n. 42 del

% Che unitamente ai principi di economicita ed effia costituisce la declinazione evolutiva del
principio di buon andamento della pubblica ammriaisbne.
5 V., in particolare, sentenza n. 17 del 2004.
¢ Relazione conclusiva, p. 35.
7 Nella sua elencazione dei principi di coordinamectie dovrebbero ispirare la legge statale di
attuazione dell’articolo 119 I'AcoFF descrive ilipeipio di correlazione come un principio che «si
basa sulla considerazione che debba sussistergamé tra il prelievo fiscale e il beneficio fomit
dall'ente che percepisce il gettito. In altre par@ diretto a garantire laorrispondenza tra
responsabilita finanziaria e amministrativacardine risultante dalle medesime disposizioni
costituzionali, & diretto a garantire che gli eattbiano la responsabilita finanziaria delle compete
da amministrare. Ovvero, in termini tributari, chierealizzi una tendenziale equivalenza tra “cosa
tassata” e “cosa amministrata”. In tal modo, i stigpassivi avrebbero la percezione che I'Ente
raccolga il gettito a fronte di un servizio; ineltrsarebbe pienamente ragionevole che I'Ente potess
intervenire sull'imposizione attraverso la proppilitica fiscale, poiché ad esso compete I'erogazio
del relativo servizio, e quindi il compito di reper le risorse per farvi fronte. Infine, questa
impostazione appare perfettamente coerente copiritosdella riforma federalista della Costituzione
che mira ad una specializzazione delle funziom, garticolare allo spostamento di competenze Istata
verso le istituzioni comunitarie da un lato e verdbEnti territoriali dall’'altro: in questo contis
risulta appropriato connettere le potesta tribetaaile competenze esercitate.». Associa poi la
continenza e la responsabilita nell'imposiziongrithuti propri, quali principi strettamente intréait a
quello di correlazione e al nesso tra responsabdinministrative e finanziarie e prescriventi la
necessita del legame tra il presupposto materialetributo e gli interessi la cui tutela é affidata
all’ente impositore. L’Alta Commissione illustrati@si il principio di responsabilita come quello
secondo cui una Comunita territoriale ha titolo ecidere attraverso meccanismi politici della
dimensione del suo bilancio, cioé del livello deiézi pubblici locali resi disponibili ai cittadinin
qguanto i costi prodotti da variazioni della spesstsnuta siano posti a carico, almeno in via peel
dei componenti di detta comunita (relazione conehusAcoFF, pagg. 47 ss.). Analogamente si
esprime L. AITONINI, L’attuazione del federalismo fiscal@ www.federalismi.it.

32



2009 che ne fa espressa menzione tra i principiteriadirettivi sui quali dovranno
essere costruiti i decreti dele§atiElemento chiave ne & la c.d. tracciabilitd dei
tributi, ovvero una concezione dell'imposizionecéite e del rapporto tra imposizione

e spesa pubblica basata sulla trasparenza.

1.5. Sovranita

Scrive un autorevole studioso nel 2007: «Oggi, lehsovranita si € dissolta,
non si sa piu dove si annida o si nasconde, essewuiBpersi tra mille luoghi e
istituzioni i suoi tradizionali attributi, la sownga é diventata un tabu, di cui meno se
ne parla, meglio & Tali considerazioni vengono svolte in un commeatbuna
sentenza in cui la Corte Costituzionale, nel giadicdella legittimita di una legge
della Regione Sardegna, rileva tra l'altro coméeiimine «sovranita» abbia natura
polisemantic&.

L’Autore cita inoltre il pensiero di Einaudi, cheeln1918 rilevava come la
cultura giuridica sin dall'ottocento avesse esaltali dogma della sovranita dello
Stato, indipendente da altri Stati, unita perfaitaé stesso, che si ammira nei trattati
scolastici e si custodisce gelosamente come la gepitn preziosa del patrimonio

nazionale%".

% Relativamente all'importanza del principio di respabilita ai fini dell'intelaiatura del federalism
fiscale, su cui si tornera nel prosieguo del presetaborato, si rinvia in particolare a LNFONINI, Le
coordinate del nuovo federalismo fiscalae Dir. prat. trib., 2/2009, p. 233, da rivincita della
responsabilita - A proposito della nuova legge fedleralismo fiscaleQuaderni della sussidiarietan.

7.

9B. CarRAVITA DI TORITTO, Il tabl della sovranita e gli “istituti tipici di adinamenti statuali di tipo
federale in radice incompatibili con il grado di txnomia regionale attualmente assicurato nel nostro
ordinamento costituziondlgin www.federalismi.it.

0 «Appare evidentemente necessario chiarire il o del termine “sovranitd” utilizzato nelle
disposizioni impugnate, stante la sua natura polsgica: esso, infatti, assume significati
profondamente diversi a seconda che esprima siateénte le caratteristiche proprie di un
ordinamento statale indipendente rispetto aglii altiggetti dell’ordinamento internazionale, o che
distingua la originaria natura di alcuni ordinamesttinvolti nei processi di federalizzazione o aell
formazione dei cosiddetti “Stati composti”, o chadichi la posizione di vertice di un organo
costituzionale all'interno di un ordinamento stata] sentenza n. 356 del 2007, punto 6 del
Considerato in diritto. La Corte peraltro non awebpotuto ignorare il profilo terminologico,
copiosamente invocato dalle parti (in particolémezontrapposizione tra «sovranita» e «autonomia».
" L. ENAuDI, Il dogma della sovranita e I'idea della SocietaldeNazion;j in Il Corriere della Sera

28 dicembre 1918.
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L’origine del termine «sovranitasi puo far risalire alla parola latirsuperior,
volgarizzatasi, tra il dodicesimo e il tredicesinsecolo, insuperanus da cui
«sovrano$’.

Fu Jean Bodin a dare ampia trattazione al concstiarattutto nell’oper&ix
livres de la Républiquél576), in cui definisce la sovranita il vero fonuento, il
cardine su cui poggia tutta la struttura dello Stat

La sovranita dello Stato, ed i connaturati carattér originarieta ed
indipendenza, viene poi ulteriormente teorizzatd, diciottesimo e diciannovesimo
secolo, per delimitare I'autonomia dello Stato nseae all’interno (rispetto a feudi,
comuni, corporazioni) ed all’esterno (poteri impdéire della Chiesa).

Nel nostro ordinamento, sia in sede di AssemblestitDente che nei decenni
immediatamente successivi alladozione della Qamtine, vi fu ampio dibattito
circa il rapporto tra sovranita dello Stato e saitéadel popol&”.

Tra le tante voci risalta per la sua nitidezza lguedel’Esposito, che
commentando l'articolo 1 della Carta, cosi si espri«la disposizione che il popolo
e sovrano nelle forme e nei limiti della Costitumo non significa che la Costituzione
sopravvenga per porre limiti estrinseci all'esdaidi una preesistente sovranita del
popolo (...) ma proprio all’'opposto che la sovrami&d popolo esiste solo nei limiti e
nelle forme in cui la Costituzione la organizzaritanosce e la rende possibile, e fin
guando sia esercitata nelle forme e nei limitidigtto. Fuori della Costituzione e del
diritto non c'é sovranita, ma l'arbitrio popolamon c'e il popolo sovrano, ma la
massa con le sue passioni e con la sua debof@zza»

Prosegue l'Autore: «Una tale concezione della suotaapopolare (...) non
costituisce un regresso rispetto alla celebrat&ridatdella sovranita dello stato. Di
guesta tesi accetta il principio che la sovranda preesiste al diritto ma si organizza
col diritto».

Esposito quindi ammette la coesistenza della saardello Stato e del popolo;
la spettanza allo Stato trova la sua ragion priralledificazione di un sistema

organizzatorio per I'espressione della sovranita,aml popolo che ha il potere, ed in

2 E. CORTESE voceSovranita(storia), in Enciclopedia del dirittpXLIII, Milano, 1985, 212.

3 M. D’ADDIO, Storia delle dottrine politiche, Genova, 1984, p. 473.

™ Per una dettagliata ricostruzione del quale siigira M. QUVETTI, Art. 1 Cost.,in BIFULCO,
CeELOTTOE QLIVETTI (a cura di),Commentario alla Costituzioneit..

5 C. BsposITq La Costituzione italianaPadova, 1954, p. 11.
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cio sta il contenuto della democrazia: «non gia €sso abbia solo il potere
costituente, ma che a lui spettino poteri costjteitche non abbia la nuda sovranita
(che praticamente non €& niente) ma l'esercizioadstivranita (che praticamente e
tutto)». L’Autore del resto ritiene che una formaitme sintetica di tutti i principi
sulla democrazia dei quali si potesse discettamecsntenuta proprio nel secondo
comma dell’art. 1.

afferma che «In realta, il parametro della soveastttale € ormai inutilizzabile nel
mondo moderno, un mondo talmente globalizzato ernelato da rendere priva di
significato la pretesa statuale di escludere atiggetti dal territorio in cui dovrebbe
essere esercitato un dominio supremo; un monddraljgarte, in cui la soggettivita
internazionale non € piu patrimonio esclusivo de§liati, di essa godendo

ampiamente organizzazioni internazionali e soprianati»’°.

1.6.1. Autonomia

L’autonomia €& un termine che fa in prima battutagaee ad una situazione di
indipendenza relatiVd Risalendo alla sua etimologia originale, va intesl senso
della possibilita di un soggetto di determinare qmoprie decisioni il proprio
comportamento, quindi come liberta di darsi dedleprie leggi. Trattandosi di
definizione che viene normalmente usata nel lingiagiuridico, si pud delimitare,
piu correttamente, come autoregolazione di attigitdi comportamenti, cioe come
potere di costituire un proprio ordinamento mediarhanazione di norme.

La migliore dottrina ha originariamente rivoltopgeopria attenzione al vocabolo
nel suo «significato primo» di autonomia normafivain seguito il termine & stato
utilizzato con una pluralita di significati, perica seconda delle specificazioni
fornite, si possono rinvenire nel diritto pubbliespressioni come autonomia politica,

amministrativa, organizzatoria, istituzional&ahziaria, o contabile.

® B. CarAVITA DI TORITTO, Federalismo, federalismi, Stato federailie www.federalismi.it, ovvero
“Stato federale ad vocemin S. QASSESE(a cura di)Dizionario di diritto pubblicg Milano, 2006, p.
5729.
" E, in tal senso, v. C.AVAGNA, Istituzioni di diritto pubblico VI edizione, 1985, p. 787.
8 Cosi M. S. GANNINI, Autonomia pubblicgad vocen) in Enciclopedia del dirittoMilano, 1959, IV,
pp. 356 ss.. L'Autore intendeva per autonomia ndifraa«il potere attribuito ad enti non sovrani di
emanare norme giuridiche equiparate alle norméeaéd sovrano» e per autonomia organizzatoria un
rapporto giuridico di organizzazione corrente tue figure soggettive.
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Secondo la ricostruzione operata piu di recentealtta dottrina, il concetto
assume essenzialmente significato di relazionesdggetti ovvero tra ordinamenti
giuridici’®, in quanto la possibilita dell'agire giuridico npuo essere fondata che su
norme.

Il principio autonomista € declinato dalla Cartan&amentale nell’art. 5
Cost®, che, come segnala Esposito, nell’'ordine, prociatdzaunita e la indivisibilita
dello Stato italiano, le autonomie territoriali, it ampio decentramento
amministrativo per i servizi che dipendono dall@at8t Infine 'adeguamento della
legislazione, nel contenuto e nel metodo, alle eexg dell’autonomia e del
decentramentds. Evidenzia il medesimo Autore come la collocaziokeé principio
tra quelli fondamentali della Costituzione ('adio costituiva in origine I'apertura
dello stesso Titolo V Parte Il della Costituzioneesne poi, in sede di coordinamento
finale, trasferito tra i «principi fondamentali»algsse ad accentuare il significato
politico-costituzionale attribuito alle autonomagggiunge che «I'affermazione che la
Repubblica riconosce e promuove le autonomie lavati vuole esprimere che la
Repubblica tende a dare a questi enti una certarndietata posizione giuridico-
formale (...), ma che essa vuole che questi enitdeali, nel loro complesso, siano
cosi fatti e organizzati, abbiano tanto potere skumaere a centro di vita effettiva ed

individuata nella vita dello stato. Questo sigrafw sostanziale che ha I'autonomia

" «... la chiave per la comprensione del significatdgi significati piti veri che la parola “autonoiia

acquista nel quadro della dogmatica giuridica, @sgere colta ponendo in evidenza un suo aspetto, de
resto rilevante gia nel suo uso comune: il valog#'aitonomia, di una qualsiasi autonomia, emerge
solo se essa viene delineata nei confronti di @hdj che cosa, la scelta che garantisce sia, appunt
autonoma. L'autonomia, dunque, non & una situaziorgé, ma € una situazione all'interno di un
rapporto, di una relazione. Piu brevemente, I'aoioia come rapporto, come relazione.», cd@si
RoMANO, voce Autonomiain Dig. disc. pubbl. 4*ed., vol. Il, Torino, 1987, p. 30 ss.. L’A. precisa
inoltre che «La definizione dell'autonomia come uekazione, e come una relazione soprattutto tra
ordinamenti, e come una relazione inquadrata r@itspettiva della teoria istituzionale, comporta
un’altra implicazione di grande rilievo, finora m@sta inesplicitata: non esiste, non puo esisteislm
modello di autonomia; ma esistono, devono potestes almeno tanti modelli di autonomia, quanti
modelli sono ipotizzabili di relazioni tra ordinanige nei quali puo essere rinvenuto un rapporto di
derivazione dell'uno da parte dell’altro: in termidi quantita derivate; ma anche di qualita; e,
soprattutto, di tipo di derivazione: nel senso tipb di rilevanza che I'ordinamento derivante
attribuisce a quello derivato. (...) Di solito ldinamento derivante €& originario (...) nella maggior
parte dei casi, e probabilmente nei casi piu ingytit tale ordinamento & costituito dallo Stato., Ma
talvolta, I'ordinamento derivante & a sua voltavé¢o, cioé solo autonomo: si avra, cosi, una sdrie
derivazioni, teoricamente infinita.».

8 «Art. 5: La Repubblica, una ed indivisibile, riaste e promuove le autonomie locali; attua nei
servizi che dipendono dallo Stato il pit ampio ddé@Enento amministrativo; adegua i principi e i
modi della sua legislazione alle esigenze dell'natoia e del decentramento».

81 C. EsposITQ Autonomia locale e decentramento amministrativé'aréitolo 5 della Costituziong

in La Costituzione italianaPadova, 1954, p. 67.
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nella nostra Costituzione spiega come, ai fini’detbnomia, si sia ritenuto di dover
dare alle regioni autonomia finanziaria e, sopteifuche sia stabilito in via di
principio “che la Repubblica adegua i principi meétodi della sua legislazione alle
esigenze della autonomia’. Una tale necessita eljaate i principi e i metodi della
legislazione alle esigenze della autonomia, presu@ehe I'autonomia abbia proprie
esigenze materiali che debbono essere rispettdtéegialatore. E in verita enti
autonomi non sono quelli che possano emettere michi@ caso sporadico atti
normativi o costitutivi dell'ordinamento giuridicana solo quelli che abbiano tanto
potere normativo che l'autonomia possa considemarsearattere essenziale o
costitutivo.». Le autonomie, insomma, «non hanhewo solo per la organizzazione
amministrativa, ma incidono in profondita sullaustira interiore dello Stato (...),
costituiscono per i cittadini esercizio, espressjomodo d’essere, garanzia di
democrazia e di liberta.». Mediante la proclamazidelle autonomie locali e del
decentramento amministrativo si spera «di otteadiraverso un sistema complesso,
dai molti centri di vita, che non sia eliminato, s@o disciplinato, lo slancio vitale

degli uomini, degli organismi e delle istituziomhanes>.

1.6.2. Rileggendo il commento all’articolo 5 Cost. di Gyav Berti

Giorgio Berti, nel suo commento all’art. 5 Costl @875 esprime dei concetti
chiari e straordinariamente senza tempo, gia ar@atall'incipit, laddove esordisce
«L’articolo in esame vuole rappresentare I'adegudmeell’organizzazione pubblica
all'assetto sociale, basato sui doveri di solidariee sulla liberta come
partecipazione$.

Tanto per cominciare, vengono immediatamente aitas valori di solidarieta,
libertd e partecipazione. L’Autore segnala subimpal che la dottrina che ha
commentato inizialmente la Costituzione non ha eotd all’articolo il rilievo che
esso meritava «come norma guida della lettura tti ta Costituzione, perlomeno

guanto alla parte in cui i principi di fondo debboniflettersi sulle strutture

8 C. BsposITq op. cit., pp. 73, 77-78, 85.
8 G. BerTI, commento all'art. 5, in G.®ANCA (a cura di),Commentario della CostituzionBologna,
1975, p. 277.
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dell'ordinamentox», mortificando in cio «la caricawtero rivoluzionaria che il testo
normativo celava nelle sue espressithi»

Eqgli ritiene che il non aver colto il pieno valodell'articolo possa dipendere
forse dal modo in cui si legge la Costituzione,tposhe «essa non fotografa un
ordine fisso e immobile ma disegna un ordine dicandove la parola “stato” puo
cambiare di significato nel momento in cui I'ordna@nto si apre a nuovi valori, onde
la contrapposizione tra stato e autonomie si seiaglla successione tra un tipo di
stato e un altro, e non si irrigidisce invece i @ontrapposizione, inutile e sterile, tra
'apparato statale e alcune fasce di enti auton@nse si vuol subito scorgere un
senso nell’accompagnarsi dell’autonomia al decergrdo, questo senso sta proprio
qui, nell’annuncio cioé di un ordine dove l'unit@tsle non ha piu valore come unita
giuridico-amministrativa, ma acquista valore nalita di una societa che, obbedendo
a comuni regole di condotta e di linguaggio, si amstra mediante strutture adatte ai
vari livelli e ai vari gruppi sociali3.

Cio spiega peraltro perché prima della Costituzimpmubblicana non vi fosse
posto nel nostro ordinamento per il principio aatmistico: i legislatori dell’'unita
amministrativa del 1865 non potevano consentireispad enti potenzialmente in
grado di scalfire l'unita amministrativa in quantorollario dell’'unita politica. Lo
stato di diritto dell’l800 secondo Berti € uno stebe si sottopone al diritto a patto di
esserne l'unica fonte, «ll rapporto tra stato eetacviene deciso a livello legislativo:
la societa che conta, tramite la sua rappresentpadamentare, stabilisce il suo
incontro con lo stato nel momento in cui si fanaddggi. Dopo di che c’é soltanto
I'amministrazione affidata a organi burocratiéf.»

Non vi e percio altro momento di contatto tra stice poteri pubblici, essendo
lo stato «l’esclusivista dell'interpretazione désdmni della societa», donde non puo
che essere anche l'esclusivo detentore dei mezzsqddisfare tali bisogni. Altri
soggetti, altri enti, in primo luogo le regioni, mgossono quindi trovar spazio
nell'ordinamento del neonato stato unitario, poidaé soggetti, in quanto enti
rappresentativi di comunita, rivendicherebberoiriittd di tenere un diretto contatto
con le proprie comunita, e invece «lo stato soggditdiritto raccoglie nella veste del
potere giuridico il suo potere di fatto (...), ennc'e situazione individuale o ente

% bid..
8 G. BeRTI, Op. cit., p. 278.
8 G. BerTl, Op. cit., p. 279.
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autarchico che non sia tenuta a fare i conti cogstpupotere, che non debba a un
certo punto piegarsi ad esso e accettarne le nséauieni.s’.

Lo Stato si avvale del profilo della garanzia dalé&inzione del controllo, e in
tal modo assicura la propria prevalenza sugli tertitoriali: in base al profilo di
garanzi&® questi ultimi, godendo di tutela giuridica in qtmsottomessi a regole e
poteri dello stato, assumono una condizione makbegpma a quella degli individui;
il controllo trattiene gli enti territoriali nellimbito dell’organizzazione dei poteri
statali, impedendo «manifestazioni di originalitadiotendenziale “proprieta” delle
funzioni esercitate».

Con la Costituzione repubblicana il principio auwomstico viene (dopo
un’iniziale diversa collocazione, poi superata) @sp tra i principi fondamentali
dell'ordinamento, l'autonomia diviene «espressiatieun modo di essere della
Repubblica»; nel contempo assume dignita anchedkmtramento amministrativo,
che non risponde ad esigenze di garanzia bensih gaincipio di efficienza sociale
dell’lamministrazione». L'inserzione nella Carta ttiozionale tuttavia non e stata
sufficiente affinché autonomia e decentramento rdssero principi di «radicale
trasformazione di tutta la compagine pubblicisteadella sua relazione con la
societa», dell'altro tempo € stato necessario. Gomento della societa industriale, e
cioe quando «la societa non si e piu presentata ediomogenea al confronto con lo
stato ed i poteri pubblici», allora la lotta peadtonomia ha acquistato effettivita
svolgendosi nella lotta per il pluralismo. Un «p@llismo istituzionale significante
solo in quanto esso incapsuli un pluralismo defleieta, quando cioé gli strati e i
gruppi sociali pretendano di proporre in modo défeiato e indipendente il
problema del consenso al potere pubblico e stalilirindi differenziati rapporti con
quest’ultimos°.

Autonomia percio assurta a principio fondamentatenen vi € proposizione
costituzionale che non acquisti compiuto e defiitvalore attraverso i principi che

danno anima alla costituzione e la rendono storrameffettiva» - autonomia della

87G. BerTl, op. cit., p. 281.

8 «Garanzia & lo stato, in quanto lo stato di dirét essenzialmente stato-garanzia (...). Lo stato
assicura la liberta attraverso il suo gioco di pogeinteressi, di legalita e di legittimita, e ngné
ragione che le pretese alla garanzia debbano gétgpattraverso la richiesta di forme organizaativ
nuove, indipendenti dall'organizzazione statales thito ricopre in nome delle leggi sulle qualisess
impianta e che porta ad esecuzione.», cosiEBTBop. cit., p. 282.

8 G. BeRTI, Op. cit., p. 287.
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quale ha senso parlare in quanto «le liberta sogiddiano raggiunto tale grado di
concretezza da imporre un nuovo assetto dell’oméerdo giuridico dei poteri
pubblici».

Richiamandosi a Tocqueville, Berti sostiene che ta@ldo dell’idea di
autonomia vi € sempre un principio di autogovermdae ed ha senso introdurre una
autonomia sul piano istituzionale in quanto siaigicche essa serve a vivificare la
partecipazione sociale, a rendere effettiva ciodberta dei singoli e dei gruppi
sociali, come presenza attiva nella gestione di &istrazioni comuni.
L’'affermazione della autonomia va quindi di parspa con lo svolgimento in senso
positivo della liberta, la quale viene acquistaall’icidividuo passando per un gruppo
sociale e quindi per la partecipazione al potetgbpco>".

Ma il passo forse piu alto di tutto il commentosiarinviene laddove I'Autore,
dopo aver analizzato i rapporti tra le competernagak e quelle degli enti territoriali
esortando a prescindere da una demarcazione stegita formale, rileva che al di la
dell'attribuzione delle materie maggiori spazi coistati secondo un criterio di
autonomia consentono di vedere che «autonomia enttamento tendono a
combaciare come facce di un movimento unitarionti@nistrazione centrale dello
stato (...) tende a sciogliersi verso il basso»inine, conclude affermando che
l'unita dello Stato come ordinamento complessivstaeconfermata e corroborata
dall'articolo in esame, e «I'interiore pluralismeltordinamento repubblicano viene
a rappresentare la sostanza intima della sua anit@lla sua indivisibilita. Le quali
dunque non si contrappongono al principio autontoas ed invero l'uno dei
principi non vuole affermarsi a discapito dell’altma entrambi, poiché operano su

piani differenti, attendono e pretendono attuazipieea ed incondizionata™

% G. BERTI, op. cit., p. 288. L'Autore evidenzia come la cessione tra decentramento e liberta come
partecipazione sociale e individuale sia ben ev&eagia in A. DE TOCQUEVILLE, Democrazia in
Americg pag. 85 e segg.. Esemplificativa di questa spe@e, tra le tante, I'affermazion€'est
pourtant dans la commune que réside la force daplps libres. Les institutions communales sont a la
liberté ce que les écoles primaries sont a la smerlles la mettent a la portée du peuple; eligs |
font gouter I'usage paisible et I'habituent a s’en sew({A. DE TOCQUEVILLE, 0p. cit., pag. 94).

1 G. BERTI, Op. cit., p. 293.
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1.7. Potere impositivo

«ll potere di tassare e I'unico grande potere siale e fondato l'intero edificio
nazionale. Esso e tanto necessario alla vita edpmtisperita della nazione quanto
l'aria alla vita del’'uomo. Non é soltanto il pogedi distruggere, ma il potere di
mantenere in vita®.

Il fondamento del potere di imporre tributi ha tovuadici diverse nelle varie
epoche storiche: se in epoca romana il tributoespessione di potesta pubblica, le
basi delle concezioni moderne del potere di impose vanno probabilmente
ricercate nell’alto medio evo. Fu allora, infatthe la disgregazione delle strutture
statuali e la perdita di potere politico del re elltnperatore condussero alla
volontarieta delle prestazioni tributarie del fetade al principe, superando |l
principio per cui esse costituivano l'oggetto diegazioni autoritativamente
imposté®.

In tal modo si veniva configurandim nuce il principio del consenso, che poi

si sviluppera ulteriormente nellMagna Chartadel 1215 per giungere infine,

92 Cosi la Corte Suprema degli Stati Uniti d’Amerioa) 1899, richiamata da M.ERTOLISS| Legge
tributaria, in Dig. Disc. Priv., Sez. CommVIII, Torino, 1992, 519. L’Autore prosegue eviddando
come si tratti di «un’enunciazione, tanto semptjoanto efficace, che ha il pregio di ridare attasdid
una nozione di diritto tributario non certo frapliel recenti: “@ quel ramo del diritto amministratiche
espone i principi e le norme relative alla impasia e alla riscossione dei tributi ed analizza i
conseguenti rapporti giuridici fra gli enti pubblei cittadini”, posto che I'attualita discende davio

al diritto amministrativo ed ai relativi princigaratterizzati ormai da una spiccata tendenzapalisa
della parte pubblica e della parte privata, entaratiratte dall’esigenza di cooperare in vista del
perseguimento del pubblico interesse.» (la nozitatéamata € ripresa da A.D.ABININI, Istituzioni

di diritto tributario, Milano, 1968).

% In tal senso A. ENTOZzI, Diritto tributario, Torino, 2005, p. 83. Vi & comunque una struttura
privatistica delle prestazioni tributarie negli mramenti antichi, poiché il loro fondamento veniva
individuato non in un principio contributivo, ma ian rapporto sinallagmatico (le prestazioni
finanziarie erano generalmente corrisposte daiqesssi di terre per effetto del riconoscimento d’'un
diritto sul fondo). Sara poi col consolidarsi deltgre pubblico nelle forme di Stato liberale che si
perverra al successivo schema, tipico del digtibblico, di prelievo coattivo di una percentuaé d
reddito dovuta da ciascuno in virtu della sua staghdia. Tuttavia nella sistematizzazione del diritto
tributario non sono mancate teorie che hanno rngibst anche con riferimento agli ordinamenti
moderni la contribuzione fiscale come una sortadadirrispettivo» dei diritti politici, come un prezz
che il cittadino era tenuto a pagare allo Statoildfatto di farne parte, identificando il tribusecondo
uno schema valorizzante I'esistenza di una cori@iazin termini di «scambio» tra tributi e servizi
pubblici. Tale ricostruzione del fenomeno tribubain termini marcatamente privatizzanti, che int@er
modo rivalutavano la relazione sinallagmatica, @ast tra tributo e servizi pubblici, & ricondutzbi
essenzialmente alla scuola di Pavia e al suo pateirappresentante, il Griziotti (per approfonditne

si rinvia, tra gli altri, ad A. BNTOZzI, Diritto tributario, cit., e a P. BRIA, Sistema tributaripin Dig.

IV, Sez. CommXIV, Torino, 1997).
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passando per il principio di autoimposizidhea quello della riserva di legge, cosi
come contenuto nell’art. 23 della Costituzioneiata&>. Contestualmente procede il

% Piu precisamente, «se la necessita del consemsoneatare alle imposte si diffuse - seppure con
diversa intensita - nella maggior parte delle Gosibni dell’ottocento liberale, la stessa conaus,
tuttavia, non & davvero applicabile all’aspettotansziale della questione, che pud essere invece
evocato dal principio della c.d. autoimposizionaue®'ultimo principio, infatti, vale a rendere la
guestione del consenso all'imposta non meramemtedie, includendo, come si vedra tra breve, tutta
una serie di implicazioni in termini di concretéuaizione del principio di legalita in materia tritia
e di controllo parlamentare sull'utilizzo delle aise fiscali. Un’attenta analisi storica puo, itifat
dimostrare come il principio di autoimposizionessutturasse in modo ben pit complesso rispetto all
semplice formula fio taxation without representatibtrNonostante, infatti, nella letteratura giuridica
proprio il principio di autoimposizione sia spegsesentato come il denominatore comune della teoria
giuridica liberale, un esame piu approfondito caread una diversa conclusione. Piu precisamente, se
non ci si limita ad assumere aprioristicamente kegni tramandate spesso in modo approssimativo,
I'analisi storica evidenzia come il concetto di@untposizione sia stato proprio solo di un ambiente
ideologico, quello dell'utilitarismo anglosassonbe considerava l'interesse della collettivita cdeme
semplice somma degli interessi dei membri che lmpmgono. Forti suggestioni di metafisica
statalistica condizionarono, invece, la dottrinatefeéuropea di quello stesso periodo, conducendo a
concettualizzazioni e prassi molto diverse, comevedra in relazione all’ordinamento italiano. I
principio dell'autoimposizione, pertanto, giunstaaua strutturazione piu completa solo all'intedno
un contesto culturale e istituzionale fondato autbnomia riconosciuta alla societa civile, consitie
come insieme di individui titolari di diritti (staramente radicati come principi base) e refrattada
essere impersonificata in una entita superiore. &oasuale che, in relazione all’'ordinamento irgles
si sia avvertita la necessita di parlare, piu chécdstituzione dello Stato”, di “costituzione dell
societa civile”. Il principio di autoimposizione iquest’ambito risultava costruito sul rovesciamento
dell'ordine dei presupposti concettuali della taaedesca della autolimitazione dello Stato. Essend
infatti, i diritti individuali considerati tenderaimente come umprius rispetto al potere dello Stato,
I'obbligazione tributaria non poteva che nascerme®@ffetto di un atto di autoimposizione da parte
degli stessi titolari di quei diritti. Questo ordirteorico dei termini della relazione liberta-aitéor
evidenziava la differenza con la teoria tedescadieiti pubblici soggettivi, dove il principio di
legittimazione del potere impositivo si declinawauin opposto rapporto tra il bene dell'individud e
bene comune, con una tendenza decisa verso conicetithe dello Stato che giustificavano, in alcuni
casi, limitazioni al pieno controllo parlamentarells legislazione in materia finanziaria o che
giungevano, piu frequentemente, a considerare sieeefa posizione del contribuente di fronte alla
manifestazione del potere pubblico di imposiziozm) un sostanziale affievolimento del principio di
legalita. In base al principio di autoimposizionigwvece, la legge tributaria rilevava come
autolimitazione dell'individuo titolare dei dirittidi liberta e di proprieta, piuttosto che come
autolimitazione dello Stato gia titolare di un tdoi(“naturale”) di imposizione.», cosi L.NAONINI,
Art. 23 Cost.in R. BFULCO, A. CELOTTO e M. QLIVETTI (a cura di),Commentario alla Costituzione
par. 1.2. Per una ricostruzione ampiamente sviligpmtell'evoluzione e delle differenze tra le
impostazioni della teoria impositiva nelle due tzawhi liberali e per la loro influenza sulla
costruzione del rapporto tributario nell’'ordinameiitaliano, cfr. L. AITONINI, in Dovere tributario,
interesse fiscale e diritti costituzionatiit., p. 11 ss..
% «Art. 23: Nessuna prestazione personale o patiaf®mpud essere imposta se non in base alla
legge.». Tale prescrizione risponde all'esigenza «le scelte fondamentali in materia di ripartigon
dei vari carichi impositivi siano assunte tramite processo politico ampio (coinvolgente anche le
minoranze) che, nel rispetto (garantito dal cofdrdklla Corte costituzionale) degli specifici pripi
costituzionali, favorisca un adeguato consensoaneélbvazione dell'interesse pubblico e nella
ponderazione di questo con quelli privati.», COSIANTONINI, Art. 23 Cost, cit., par. 2.1. Piu in
generale, per usare le parole di altra autorevotiida, la riserva di legge adempie principalmeahie
funzioni. «In primo luogo, la riserva di legge ageenuna funzione liberale o garantista: serve,,cioé
alla tutela dei diritti fondamentali dei cittadicontro il potere esecutivo (specialmente contpmiere
esecutivo). In secondo luogo, la riserva di legdenspie una funzione democratica: serve, cioe, a
ricondurre la disciplina di certi oggetti sotto dominio degli organi rappresentativi, che sono
espressione della sovranita popolare, e nel ca banno voce anche le minoranze politiche.» (cosi R
GUASTINI, Legge (riserva di)in Dig.Disc.Pubbl, vol. IX, Torino, 1994, pp. 163-173.).
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percorso del dovere tributario, che, da manifestezdel rapporto di soggezione che
legava l'individuo allo Stat8, passando per il declino della sovranita tribat4ri
diviene dovere inderogabile di solidari&ta

La dottrina tributaristica italiana ha nel fratteonplistillato la teoria della
potesta o potere d’'imposizione, che sostanzialmeiitérutto di una contaminazione
tra le riflessioni dei fautori del c.d. «metodo rico»” e il portato della
elaborazione giuspubblicistica tedesca dei deiitha vivacizzato la fase del dibattito
in cui emerse il diritto tributario quale discipimgiuridica autonoma.

La definizione risente di complicazioni concetttf&li ma va precisato che

tendenzialmente viene utilizzata indistintamenten coiferimento alle due

% Secondo il contributo della scuola tedesca deltipissno giuridico dello Stato, in particolare le
elaborazioni di Gerber e la teoria dei diritti plibbsoggettivi di Jellinek, che hanno fortemente
influenzato le ricostruzioni della dottrina tribtistica italiana degli ultimi decenni dell’'ottocene
dell'inizio del secolo scorso. Gerber, in particelgperviene nella sua ricerca ad una costruzietie d
Stato come Stato-persona, quale centro assolutoragiorti pubblicistici (v., in particolare, L.
ANTONINI, in Dovere tributariq cit. , p. 17).

”Sul punto, si rinvia, in particolare a GEBGONzINI, Sovranita fiscalein Fed. fisc, 1/2007, p. 285.

% Cio vale, a monte, per tutti i doveri cui si risee I'articolo 2 Cost., che, come rilevato in
precedenza, costituiscono espressione del prindisolidarieta.

% Gli esponenti del «metodo giuridico» rifiutavaniesistenza di commistioni con altre branche
(scienza delle finanze, discipline economiche)aeste alla tradizione giuridica. Per una efficace
illustrazione della divisione tra «metodisti» e teigralisti» (che sostenevano il legame con la geien
delle finanze) v., in particolare, L.NXONINI, in Dovere tributariq cit., nota 3 a p. 86.

190 secondo il Giannini, «la nozione di potestd & sengiata particolarmente confusa, perché la
dottrina del diritto privato e quella del dirittaulpblico non si sono mai messe d’accordo, neppure su
vocabolario. Molti preferiscono al nome di potegtéello di potere: “potere giuridico”, precisanorialt
per distinguerlo dal potere in senso naturalistixalal potere politico; altri ancora ritiene sirmoni
potesta e potere, e impiega promiscuamente i dastargovi. Pit grave il dissenso tra quei privatste
vedono nella potesta una situazione di potereyidigabile dalla finalita di realizzare interesseal, e
qguei pubblicisti che vedono nella potesta un “potdi svolgimento della capacita giuridica”, la
capacita in atto in una delle sue “direzioni gectesf. La discussione €, come si vede, per un aspett
terminologica, per un altro & condizionata dallaritzazione generale delle situazioni soggettive.
Guardando pero la sostanza sembra sia da direothermine potesta si indicano cose diverse. Quella
che si chiama “potesta come svolgimento di capalgtbente pubblico” non & una potesta e non ha
nulla a che fare con la capacita (perché I'ents@w giuridica non ha capacita ma solo attitudohe a
imputazioni soggettive di fattispecie). Essa € @gvaina posizione soggettiva, anzi la posizione
fondamentale dell’ente pubblico, caratterizzatd daltorita”. Lo Stato, i suoi enti ausiliari, eigknti
pubblici indipendenti ricevono dalle collettivita cui sono enti esponenziali I'autorita per limade
liberta dei singoli in ragione del bene comunefolidamento politico di questa vicenda & ancora
discussissimo; giuridicamente essa si concretd’atiribuzione di una posizione soggettiva allotSta

e agli enti pubblici indipendenti che e I'esattaregpondente della posizione del soggetto persona
fisica privata come titolare di autonomia privatac@me cittadino dello Stato, dell’ente privato in
guanto avente la nazionalita dello Stato, dellasqmst in quanto appartenente all’ente locale
territoriale, e simili. Come ogni posizione sogiett essa € il centro a cui si collegano tutte le
situazioni soggettive, attive e passive, sostangiatrumentali, ecc., dell’ente pubblico. La ptieis
Senso proprio € una situazione soggettiva, cha sak sostanza non é diversa da quella che, can var
nome (potesta, potere) si trova anche nel diritigap. La differenza tra le potesta situazione del
diritto privato e quella del diritto pubblico risie in questo: che mentre nel diritto privato ibléire
della potesta sostituisce il titolare dell'interessel diritto pubblico non v'é sostituzione: ldletivita

e i gruppi sono i portatori sostanziali degli i®si, ma non ne sono i titolari giuridici perchéno
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configurazioni che pud assumere il potere. In paldre, G. A. Micheli enucleo due
momenti, quello della legislazione e quello delliazione della norma tributaria,
distinguendo pertanto tra potesta normativa trifutae potesta amministrativa
d’'imposizione, intendendosi la prima come il potéyepotesta) di istituire tributi, la
seconda come il potere (amministrativo) derivarstéadegge di attuare il prelievo in
essa previstg™.

Conviene ora accostarsi, in considerazione dellisomttel presente elaborato,
alle implicazioni concernenti il principio dellasdrva di legge in relazione con
I'estrinsecazione della potesta normativa degli Eali, che avviene, in generale,
mediante atti regolamentari (o statutari), i gsatollocano, secondo una tradizionale
distinzione, al livello di fonti di rango secondare, quindi, in posizione subordinata
rispetto alla fonte «legge».

Nel contesto delle riflessioni effettuate dallatdog circa «il posto» delle fonti
dellautonomia locale nel sistema, viene subitorigalto, come evidenziato in
precedenzd? come I'autonomia normativa sia la prima e pitidateclinazione della
propria autonomia.

Prima della riforma del Titolo V, la dottrina aveyseso essenzialmente in
considerazione i regolamenti degli enti locali,lechndoli in linea prevalente nel

sono, come tali, figure soggettive.». Cio «da luadauno dei piu delicati e affascinanti problemiele
scienze politiche e giuspubblicistiche, nessunoAdstotele ad oggi, essendo riuscito a spiegare in
modo accettabile la fine struttura delle potesthbtiaghe nel loro rapporto col potere politico. Quges
problema non investe direttamente la nostra dis@ipma la soluzione che ad esso si da condizena |
formazione amministrativa, specie in ordine allafoomazione di provvedimenti amministrativi e alla
tutela delle situazioni soggettive dei privati. Avtiamo pure che noi useremo il vocabolo “potesta”
modo rigoroso; quanto al vocabolo “potere” dobbianegistrare che esso ha: a) un significato
organizzativo, come insieme di organi istituzionaie collegati: in questo senso si parla di potere
legislativo, governativo, giudiziario, ecc.; b) significato equivalente a potesta (p. es. poteretipo
dello Stato); o c¢) a diritto potestativo (p. estgue di riscatto di una concessione amministratiea)
infine d) indica dei contenuti di ogni situazioneggettiva di vantaggio, in quanto potere di volere
alcunché producendo effetti giuridici; in tale amiome, che noi useremo, il potere (la “signoridalel
volonta” dei meno recenti giuristi), si trova nelitlo soggettivo e nel diritto potestativo (neiait
sotto I'aspetto materiale, pud specificarsi in ferdefinite, dette facolta), nella potesta, nel psss,
nell'interesse legittimo.» (cosi M. SIABININI, Diritto amministrativq vol. I, Milano, 1970, p. 501).

191 G. A. MIcHELI, Corso di diritto tributario, Torino, 1987, p. 88a evidenziato che sia I'A. che
dottrina successiva (in particolare, AANT0OzzI, Diritto tributario, cit.,, p. 87) intendono la potesta
normativa tributaria come espressione di sovrahitalel resto, sembra logico affermare che la pétes
impositiva & una espressione, non qualitativameiviersa dalle altre, del potere legislativo, e ¢tan
avrebbe senso parlare di sovranita tributaria «cqoedcosa di distinto dalla potesta legislativa o
esecutiva o giurisdizionale, quasi che il riferirreealla materia tributaria ne determinasse unacipeal
modificazione strutturale» (cosi LNAONINI, in Dovere tributariq cit., p. 145 e, ivi, nota 56, che cita -
nella nota seguente — la posizione di G. ACitLI secondo cui I'enucleazione della potesta tribatari
dal potere legislativo abbia un valore essenziatenelassificatorio).

125ybpar. 1.6.1..
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rango di normazione secondaria secondo le claagsifini risalenti ai Maestri che si
sono impegnati nella elaborazione di un sistemia deti.

Gia con la legge n. 142 del 1990 tuttavia era stafaessa una svolta in senso
autonomistico, posto che veniva riconosciuta, seppuna fonte di rango ordinario,
autonomia statutaria a comuni e proviticell riconoscimento a livello costituzionale
e poi avvenuto con la riforma del 2001, segnataeneah la nuova versione dell’art.
114. La medesima riforma ha altresi rafforzato déegta regolamentare degli enti
locali, atteso che la fonte regolamentare € oreesspmente menzionata dall’art. 117,
sesto comma”.

Relativamente alle disquisizioni dottrinali congamti I'evoluzione in senso
policentrico del sistema delle fonti operata daifarma del 2001, e il caso di
segnalare talune avvertite riflessioni. In partéce| sebbene risultino ancora due
posizioni contrapposte relativamente calantumdi valorizzazione dell’autonomia
normativa degli enti locali conseguente, secondo pih approfonditamente si é
occupato di teoria delle fonff, cid che piu rileva & che negli ultimi decennil & i
sistema stesso delle fonti ad essere posto in sigme dalle contaminazioni
provenienti «dall’alto» — vale a dire da fonti esgeall’'ordinamento giuridico statale
in grado di competere con le norme primarie — & kdsso». Pertanto, dopo che sono
stati messi in discussione i tradizionali criteriggrarchia e competenza, ora risulta

pitl idoneo ragionare in termini di fluidita deltsima, o di microsistertf¥’.

193 |n forza dell'art. 2: «&utonomia dei comuni e delle provincé) Le comunita locali, ordinate in
comuni e province, sono autonome. 2. Il comunegtd locale che rappresenta la propria comunita,
ne cura gli interessi e ne promuove lo sviluppd.8provincia, ente locale intermedio tra comune e
regione, rappresenta la propria comunita, ne cliiatgressi, ne promuove e ne coordina lo sviluppo
4. | comuni e le province hanno autonomia statafamormativa, organizzativa ed amministrativa,
nonché autonomia impositiva e finanziaria nell’atolei propri statuti e regolamenti e delle leggi d
coordinamento della finanza pubblica. 5. | comuihé @rovince sono titolari di funzioni proprie e di
quelle conferite loro con legge dello Stato e dedlgione, secondo il principio di sussidarietaomneini
e le province svolgono le loro funzioni anche atrao le attivita che possono essere adeguatamente
esercitate dalla autonoma iniziativa dei cittadirdelle loro formazioni sociali.». (Si veda orat'&8
del TUEL, decreto legislativo 18 agosto 2000, )26
104] quale prevede che «La potesta regolamentaréasp#io Stato nelle materie di legislazione
esclusiva, salva delega alle Regioni. La potegialagnentare spetta alle Regioni in ogni altra niater
I Comuni, le Province e le Citta metropolitane hampotesta regolamentare in ordine alla disciplina
dell'organizzazione e dello svolgimento delle fanzioro attribuite.».
195 Ci si riferisce, in particolare, a F.dBUGNO, R. BN e A. RIGGER! E il caso di segnalare, inoltre,
per I'analisi dettagliata e la ricchezza di spufdi,specifico contributo di F. ERLONI, Riflessioni
sull’autonomia normativa degli enti localn Regionj 1/2008, p. 91.
1% Cosi A. RIGGER| in diversi scritti, tra i quali si rinvia &leoregionalismp dinamichedella
normazione, diritti fondamentalin www.federalismi.it.
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In linea di massima si pud0 comunque osservare clamdottrina che ha
indagato la riforma quanto allo specifico temaalglbtesta normativa degli enti locali
si possa suddividere in due generali posizioni rapmtoste. Un primo filone ha
ravvisato - basandosi su una lettura estensiva dédgtoli 114, secondo comma e
117, sesto comma, della Costituzione e nella cardis abrogazione dell’art. 128 -
una valorizzazione del ruolo degli enti locali dl@eispettiva normativa nel sistema
delle fonti. Il filone opposto, in considerazionel grincipio di legalita nonché della
necessita di tutelare gli interessi unitari, norritenuto che la riforma costituzionale
del 2001 abbia sovvertito il sistema delle fontie vede sempre in posizione primaria
I precetti dettati dalla legge dello Stato (e ddRegioni) e in subordine statuti e
regolamenti di comuni e provinté

Quanto poi alla potesta normativa degli enti logalimateria di tributi, in
particolare, essa puo farsi risalire allepoca fostaria, in particolare alla legge
comunale e provinciale del 186% e venne normalmente ritenuta meramente

esecutiva di norme di legfé

197 5j veda la puntuale ricognizione offerta da ER@EFIOTTA, Problemi in tema di potesta normativa
degli enti localj in Ist. fed, 2.2007, e la dottrina ivi citata secondo le tesitrapposte.

198 egge n. 2248 del 1865, all. A.

199 Tale affermazione & rinvenibile, tra gli altri, An MORRONE La potesta tributaria degli enti locali
nell’ordinamento costituzionalén Tributi locali e regionali 1/2005p. 26 ss. (che, sul punto, richiama
specificamente G. B. ERESETQ Commento alle leggi sulle imposte comunali con ppé&ndice sulle
imposte provinciali1885: «La legge comunale e provinciale mentrendsce nei comuni il diritto di
imporre tributi ... attribuisce ai Consigli comunali ‘deliberare intorno ai dazi e alle imposte da
stabilirsi o da modificarsi nell’interesse del camye ai regolamenti che possono occorrere perda |
applicazione”. All’esercizio dei diritti del comunin veniva ritenuto di ostacolo I'art. 30 dell@atsto
albertino, dato che “i comuni sono autorizzati anz& di legge a mettere impaosizioni: di guisa che |
societa comunale esercita un’attribuzione del gotegislativo, lo fa per delegazione del potere
stesso”. Ma cio che doveva essere chiaro era ckatfmla legge accorda una tale facolta ai comuni,
ne sottopone l'esercizio a formalita, restrizionicendizioni che devono osservarsi sotto rigorosa
sanzione di nullita”. Di conseguenza poteva ritenpacifico che i comuni non potessero “imporre
altre tasse oltre quelle ad essi acconsentite tadige, dovendo essi limitarsi a scegliere tradaev
imposte concesse alle amministrazioni locali, e potendo certamente spingersi a creare forme di
contribuzioni, che non siano state autorizzate pi#kre legislativo”, aggiungendosi che “sarebbe
evidentemente nullo il deliberato di un Consiglitec eccedendo le sue attribuzioni, avesse voluto
prescindere al riguardo dalla stretta osservanitta disposizioni legislative»). Il medesimo A. se¢m
altresi che tale impostazione dottrinale € rimasttanzialmente immutata anche dopo la Costitezion
repubblicana, e che, tuttavia, non sono mancateole che assumevano un maggior rilievo
dell’'autonomia normativa degli enti locali muovend una interpretazione valorizzatrice dell’articol

5 (in particolare, F. RzeTTI, Il sistema costituzionale delle autonomie locélilano, 1979). Sul
punto, si veda altresi P.OBRIA, Sistema tributarip cit.: «Peraltro benché fosse prevista anche fper g
enti locali I'applicazione del principio generalelld riserva di legge espresso nell’art. 30 dethti&o
Albertino, tale regola venne sovente aggirata ekseitenuto che un atto legislativo del Parlamento
potesse autorizzare gli enti locali ad istituirelisciplinare uno o piu tributi locali con propridt@a
regolamentare.».
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La dottrina, che gia si era occupata del princgatia riserva di legge contenuto
nell'art. 23 Cost. e delle sue rilevanti implicazian ordine agli atti con cui puo
esplicarsi la potesta impositi?d degli enti locali, dopo la riforma del 2001 & wata
addirittura a ritenere che il rapporto tra I'ar8 2 il nuovo art. 119 costituisse uno
degli «snodi centrali» del dibattitd.

Anche la giurisprudenza si € occupata del princiggdla riserva di legge,
spesso distaccandosi dalle posizioni dottrinalip®@ana primissima fase nella quale
aveva fornito una nozione decisamente restrittivaprkestazione patrimoniale
impostd'% con una serie di pronunce successive che risalggh anni Sessanta, la
Corte costituzionale si &€ preoccupata di interpecita senso estensivo la nozione. Nel
contempo, e proprio in ragione di tale impostazidreecontribuito a rendere sempre

pill «evanescente» il contenuto minimo del vinc@dwhnte dalla riserda’

10 gj fa riferimento alla tradizionale definizione usteata dalla dottrina tributaristica, da G. A.
MICHELI (Corso di diritto tributariqg Torino, 1984, p. 85 ss.) in poi, che distingwegotesta normativa
tributaria e potesta amministrativa d’'imposiziomgendendosi la prima come il potere (o potesta) di
istituire tributi, la seconda come il potere (amistirativo) derivante dalla legge di attuare il preb in
essa previsto.

11 Cosi, in particolare, L. ERRONE il quale, nel chiedersi cosa voglia dire «stagilributi propri»,
svolge le seguenti riflessioni: «In teoria sigraficon solo avere il potere di istituire 0 meno nitmuto,

ma anche regolarlo nei suoi molteplici aspetti @azli e finanche individuarne gli elementi
essenziali quali i soggetti passivi e la fattispeichponibile. Ritengo, peraltro, che I'espressiame
guestione debba essere intesa compatibilmente edtlazione alllambito di potesta normativa
tributaria propria di ciascun ente territorialecfge € diversa per le Regioni e per gli enti locah)
particolare la teorica ampia lettura del verbo ititabdi cui sopra deve fare i conti da un lato dan
riserva di legge di cui all'art. 23 Cost. e, ddifa, con le limitazioni alla potesta normativebtrtaria
delle Regioni quali emergono, senz'altro, dall'esiga di coordinamento dei diversi sistemi tributari
(artt. 117, comma 3 e 119, comma 2). Quanto akxrva di legge, occorre in particolare rilevare ithe
potere di stabilire tributi propri é riferito, dabmma 2 dell’art. 119, indifferentemente alle Regied

ai minori enti territoriali laddove questi ultimoso notoriamente privi di potesta normativa priraari
In che senso, a proposito degli enti territoriainomi, si pud dunque parlare di un potere di stabil
tributi? Non a torto il problema in questione vierinuto uno degli snodi centrali del dibattito
giuridico sul federalismo fiscale quale sviluppatseguito della legge cost. n. 3/2001» (ERRONE

La sovranita impositiva tra autonomia e federalisnmoRiv. dir. trib. 2004, p. 1173).

Y2 Cfr., in particolare, Corte cost., sent. n. 47/1,9% www.giurcost.orgin cui veniva affermato che
la configurabilita della prestazione patrimoniatgbsta fosse possibile solo in presenza di prestazi
imposte con atto di autorita a carico di una peassenza che la sua volonta vi abbia concorso (n. 3
considerato in dirittd.

113 5j veda la dettagliata analisi di LNAONINI, subArt. 23 Cost. cit., p. 458 s., che, conclusivamente
osserva «Partita con una preoccupazione garanéstarte ha finito cosi, nello sforzo di dimos&éda
sufficiente determinatezza e quindi la legittindglle prestazioni imposte, per vanificare, attragda
generalizzazione di una nozione particolarmenteneseente di riserva relativa di legge, gran parte
dellistanza di democraticita sottesa alla previsiodell’art. 23 Cost.». La giurisprudenza
costituzionale ha dovuto occuparsi altresi ancHeinbédenza e della prevalenza dell’ordinamento
comunitario sul sistema interno, stabilendo cheidarva di legge € rispettata anche dalla disaplin
contenuta in norme comunitarie dalle quali deriviidlighi per lo Stato, gia con la sent. n. 3838,99
in www.giurcost.org Tale giurisprudenza € stata poi corroborata adeltla Corte di Cassazione, che
piu di recente ha avuto modo di puntualizzare apelora la norma comunitaria posta da una
decisione della Commissione europea intervenga ria materia (nella specie, in quella delle
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Ora, la vigente formulazione dell’art. 119 espressate attribuisce a Comuni,
Province, Cittd metropolitane e Regioni autonormariziaria di entrata e di spesa, e
sancisce che tutti gli enti predetti abbiano risastonome, e che possano stabilire e
applicare tributi ed entrate propri (in armonia tarCostituzione e secondo i principi
di coordinamento della finanza pubblica e del sisteributarioj'*. Rispetto alla
versione previgente, va in primo luogo sottolinedda previsione secondo cui
'autonomia finanziaria non € piu riservata soltaatle Regioni, ma viene estesa a
tutti gli enti territoriali. Tutti gli enti territoali possono ora stabilire e applicare
tributi ed entrate propri, mentre in precedenzdojsalle Regioni erano attribuiti
tributi propri e quote di tributi erariali.

La valenza riformatrice contenuta nel nuovo art.9 1d@on riferimento
all'estensione della facolta agli enti locali dalsilire e applicare tributi ed entrate
proprie va in ogni caso letta alla luce della loone «in armonia con la
Costituzione». Cio vale a dire che, essendo gli @ali sforniti del potere
legislativo, la loro autonomia tributaria non pubeccollocarsi all'interno della
potesta legislativa delle Regioni, e, quanto angpi fondamentali, di quella dello
Statd™.

agevolazioni tributarie) che la Costituzione risenlla legge, tale riserva non costituisce ostaablo
dispiegamento dei suoi effetti diretti nell'ordinanto italiano. Cfr. Cass. 10 dicembre 2002, n. 4756
in Cass. civ. on line
14 per le definizioni di autonomia finanziaria ed anamia tributaria, si rinviaex multis alla
pregevole ricostruzione di F.AGLO, L'autonomia tributaria degli enti localiBologna 1979, p. 11 ss.:
«l'autonomia finanziaria costituisce I'indeclinabipremessa per lo svolgimento — seppur ad un sotto
ordinato livello di governo e di scelte politichenello specifico ambito delle loro funzioni — di
guell'autonomo potere di indirizzo politico e pa@id-amministrativo nel quale consiste la autonomia
locale garantita dalle norme-principio dei richidn@tt. 5 e 128 Cost. Senza sufficienza di mezzi e
liberta di spesa non pud concepirsi, infatti, alcwwiluppo dell’autonomia ‘politica’ dell’ente loksa
né pud pensarsi di recuperare una maggiore redpbtésaell’amministrazione locale verso il corpo
elettorale nella gestione delle risorse a livellel groprio governo. Ma dovrebbe essere anche
altrettanto scontato che, nel sistema delle autéadotali tracciato dal Costituente, I'autonomia
finanziaria, per consentire in una qualche misupeiseguimento di questo autonomo indirizzo senza
ingerenza dello stato, non puo avere solo il titstreignificato di liberta di impiego delle risorsgesse
a disposizione dallo stato medesimo o dalle regieniza vincolo sovraordinato di destinazione: pur s
la Costituzione sembra riconoscerlo solo per leorégessa dovrebbe, con riguardo anche agli altri
enti territoriali, comprendere in sé I'autonomiédtaria, intendendo quest'ultima come capacita di
liberamente autodeterminare, nell’ambito dei tiipropri ad essi attribuiti e da essi eventualmente
amministrati, parte delle entrate tributarie e shegne titolari in funzione di un piu pieno svolgimo
dell'autonomia locale. L'autonomia tributaria sipesne in particolare nell'esercizio di un potere di
imposizione che, per suscitarla, non potra peréressolamente nominale e di mera attuazione della
legge statale, ma dovrebbe svolgersi avendo cottemormativo e in misura tale da consentire,
appunto, agli enti medesimi I'effettivo perseguittem determinate materie di una ‘certa’ politica
autonoma nell’'ambito del loro territorio».
15 Cosi F. @LLO, Prime osservazioni sul nuovo art. 119 della Cosiiine in Rass. trib, 2002, p.
585.
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Tuttavia, dopo la riforma del 2001, in dottringgssviluppato un ampio dibattito
circa l'eventuale attitudine del nuovo art. 119 attere in crisi la tradizionale
impostazione del principio di riserva di legge ciehiede che almeno gli elementi
strutturali dei tributi locali (presupposto, soggessivi e aliquota tra un minimo e
un massimo) siano riservati alla fonte di rangonario.

Da parte di alcuni si € mantenuta I'aderenza alkizione tradizionale, secondo
cui lo «stabilire e applicare» tributi propri sifjoa esercitare la potesta normativa
tributaria in relazione a tutto cio che non attiagy elementi essenziali, spettando
alla legge gli aspetti fondamentali del prelievadizionalmente intesi, ed ai
regolamenti comunali e provinciali, che quindi poss anche agire in deroga rispetto
alle disposizioni legislative negli spazi non cdpeéa riserva, tutto il resto.

Da altra parte della dottrina, invece, sono staseliate posizioni piu innovative,
che leggono una diversa incidenza del nuovo a. dudlla riserva, di cui viene
potenziata I'elasticita in favore della potesthutaria local&*®. Secondo tale ultima
tesi, I'art. 119 impedirebbe alla legge di «stabifd libitum gli elementi essenziali
del tributo sottraendoli del tutto al potere nonvatdell'ente locale», e «il di piu di
autonomia» garantito dalla nuova disciplina silviscebbe nel potere di stabilire in
via regolamentare gli elementi strutturali (otpadi essi) del tributo, nell’ambito
delimitato dalla legge regionale nell’'esercizio, mite delle Regioni, della propria
potesta legislativa esclusiva ma non assoluta (& attenere ai principi

fondamentali agli effetti del coordinamento tritninissati dalla legge statal&Y.

1% secondo la ricostruzione di A.IGANARDI, L’autonomia tributaria degli enti territoriali Milano
2005, p. 307 ss., cui si rinvia anche per le posizilottrinali citate. Sul rapporto tra I'art. 1&9'art.
23 Cost. la produzione dottrinale € comunque asiphia: oltre a F. @L.LO, L’autonomia tributaria
degli enti localj cit., si segnalano, tra gli altri; A. RiIccHIo, Federalismo fiscale: la cornice
costituzionale e il modello delineato dalla riforre@alderoli», in Dir. prat. trib., 2009, p. 277, e la
dottrina ivi citata a nota 5; G. FERRAR|, Inquadramento generale dei rapporti finanziari ttaStato
e gli enti localj in Il federalismo fiscalga cura di V. NCOTRA, F. PIzzETTI E S. SCOZZESE Roma,
2009; C. BIRATTI, La fiscalita locale dopo I'approvazione della legge42/2009: possibili evoluzigni
in La finanza locale in Italia - Rapporto 200Bologna, 2010, p. 143.
17 Questa la posizione, in particolare, di FALG, Prime osservazionicit., p. 590 s. L’'A. specifica
inoltre che «l'esplicita attribuzione agli enti ldcdi una espressa ‘autonomia finanziaria di e¢ateadi
spesa’ (comma 1) e del conseguente potere diistabiapplicare ‘tributi propri in armonia con la
Costituzione’ (comma 2) dovrebbe offrire agli estessi un margine di ‘discrezionalita’ e di
autonomia nella determinazione di detti elementggare di quello che consentiva il previgente
regime costituzionale, privo com’era di un espregsanoscimento dell’autonomia tributaria degliient
locali (che non fosse quello, generale ed astrdttia promozione delle autonomie enunciato dall'ar
5 e quello, implicito, della preesistenza alla @ostone di un sistema di finanza locale). Del ogdt
verbo ‘stabilire’ usato dal legislatore costituziban significa semanticamente proprio ‘determinare’,
‘fissare’, ‘indicare stabilmente’ ed ha percio ugnsficato ben piu pregnante del verbo ‘istituire’,
usato, vigendo il vecchio titolo V, dal legislatorerdinario per indicare quello che allora era il
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Vi sono poi talune posizioni ancor piu spinte, lelj— richiamandosi alla tesi
secondo cui lart. 117, quarto comma, Cost. avrebtieodotto una riserva di
regolamento in materia di organizzazione e svolgimedelle funzioni e, di
conseguenza, per lo stretto nesso di strumentatitale funzioni, gli enti locali
avrebbero potesta normativa primaria nella mateibataria e finanziarid® hanno
sviluppato un’ulteriore visione interpretativa cait. 23 alla luce dell’art. 119. In
particolare, secondo tale posizione dottrinaleg savvisato nell’atto regolamentare
dell’'ente locale, deliberato dal Consiglio rappreagvo della relativa collettivita, un
indice del principio democratico sotteso alla nsedi legge non inferiore a quello
che potrebbe rinvenirsi nella legge del Parlanénto

Tuttavia, a tale particolare ricostruzione sembgavalmente opponibile la
posizione di chi, in dottrina, ritenendo ricondul@hba ratio della riserva di cui all’art.
23 all’antica formula ro taxation without representationreputa che sia da limitarsi
alla competenza del potere legislativo l'individieee delle prestazioni imposte
(quindi, in materia tributaria, dei criteri di rigg@a dei carichi pubblici), riconoscendo
altresi agli enti locali minori, e ai loro orgamippresentativi, limitati poteri normativi,
che non possano incidere, appunto, sull’individomaeidei criteri di riparto, quindi
sugli equilibri sistematici della fiscalita. Talmpostazione non puo che fondarsi sulla
diversa «dimensione» numerica e territoriale detiae elettorale delle Camere e dei

Consigli regionali rispetto ai consigli provinciaicomunalfi®°.

contenuto piu rilevante dell'autonomia impositivell@énte locale, e cioé il ‘deliberare’ e il ‘de@rt’
'applicazione di un tributo gia ‘stabilito’ dalléegge (statale o regionale): un tributo ‘istituito’
dall'ente locale & normalmente un tributo gia ieqadenza ‘stabilito’ nella sua struttura da unoaltr
livello di governo; un tributo ‘stabilito’ & invecgualcosa di piu e cioé un tributo determinatoadall
stesso ente locale e solo abbozzato dalla legtpestagionale. E se autonomia tributaria vuol dire
termini generali autodeterminazione normativa detirate tributarie in funzione dello svolgimento d
un libero indirizzo politico e politico-amministrab dell’ente locale, & evidente che, pur permaonend
la riserva di legge regionalex art. 23, il coordinato disposto dei commi 1 e 2'ae. 119 ha
l'inevitabile effetto, da una parte, di restringefambito della riserva di legge e, dall'altra e
simmetricamente, di esaltare I'autonomia tributaniedesima espandendola oltre il potere di ‘is#uir
il tributo proprio e di fissarne I'aliquota tra mmnimo e un massimo».

Y8 Ci si riferisce in particolare ad A.IFRAINO, Linee per l'attuazione dellart. 119 Costin
www.federalismi.jt3/2005, p. 8 ss.

119 Ci si riferisce a E. 6rALI, Federalismo fiscale e Costituzione. Essere e desgsere in tema di
autonomia di entrata e di spesa di regioni ed &tali, Milano, 2010, p. 115 ss.

120 Questa la posizione nitidamente espressa deBELE, Federalismo fiscale e riserva di legge
Rass. trib, 2010, VI, p. 1532 ss.. In altri termini — secon@de A. — «sembra che il ‘disegno’
costituzionale del riparto delle competenze noreatin materia tributaria presupponga un
riconoscimento della necessita, laddove si traticdlte attinenti i criteri di riparto dei carigbubblici
(direttamente connessi ai profili essenziali dedpearti politici, economici e sociali), di una base
sufficientemente ampia perché si attui efficacemémicomposizione ‘politica’ dei molteplici integs
in gioco. In sostanza, in comunita troppo ristreétteéermini numerici, ma anche di diversificazione
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1.8. Solidarieta

Si e gia avuto modo in precedenza, affrontandenila dei diritti e dei doveri di
cui allart. 2 Cost., di apprezzare il valore deflalidarieta quale specificazione,
espressamente fornita dall’articolo medesimo, deried inderogabili. Si é altresi
evidenziata la relazione di coessenzialita trattdiel doveri, entrambi finalizzati a
promuovere lo sviluppo della persona umana. Saitinfart. 3 Cost. incardina sulla
Repubblica il compito di rimuovere gli ostacoli @idine economico e sociale che,
limitando di fatto la liberta e l'eguaglianza deittadini, impediscono il pieno
sviluppo della persona, contestualmente l'artcBiede I'adempimento di doveri che
permetteranno di contribuire al superamento diziesi svantaggiate o di debolezza
socialé?",

Il collegamento tra i due articoli viene sottolikeaanche riferendosi al
coincidente ambito «politico, economico e socialke connota sia la solidarieta che
'organizzazione del Paese, alla quale tutti i fawri debbono aver garantita
I'effettiva partecipazion&>

Ma l'inserimento del valore della solidarieta ne@arta rappresenta anche la
sintesi di una linea evolutiva che supera la visiatella liberta individuale dei
modelli liberali per giungere ad una concezione piatura, propria degli Stati

costituzionali modern®, di libertd sociale, in cui I'ndividuo assurge persona

territoriale, attivita produttive, tradizioni cuhali e rapporti sociali, gli eletti piu difficilmea possono
valutare e comporre gli interessi immediati deoletettori; &€ quantomeno piu probabile che in cstite
piu limitati prendano il sopravvento istanze di dfazione e di esclusione di minoranze, spesso di
minima entita. La riserva di legge (e solo dellgge) pud pertanto essere apprezzata come implicita
espressione di un giudizio di minore attitudinecdmunita ristrette ad effettuare scelte confornaativ
del sistema tributario, quindi di una limitazionelld competenza dei loro organi rappresentativi a
scelte distributive piu limitate, nell’'ambito dtiisiti giuridici gia definiti nei loro tratti distitivi».

2L 5j rinvia, in particolare, alla ricostruzione ogeer da A. BLDASSARRE, voceDiritti sociali, cit..

122/ ToNDI DELLA MURA, nela solidarieta fra etica ed estetica. Tracce penuiterca in Rivista
dell’Associazione Italiana dei Costituzionaljs#010, ritiene il collegamento tra le due nornle ta
rendere essenziale la solidarieta per il conseguimdegli obiettivi di sviluppo della persona e di
piena integrazione sociale dei cittadini.

123 Come rileva infatti V. DNDI DELLA MURA, o.u.c, «Da tale punto di vista, il riconoscimento
costituzionale del principio di solidarieta segnaausvolta storica e culturale, prima ancora che
giuridica, rispetto ai precedenti sistemi; una t&valhe caratterizza il sistema italiano fra qugili
innovativi e completi del secondo dopoguerra. Mumleedalla centralita della persona umana, intesa -
secondo la felice espressione di Giorgio La Pirdssemblea Costituente - quale “pietra d’angolo”
dell'intero edificio costituzionale, il principio idsolidarieta condiziona le dinamiche del potere
pubblico, del potere privato e delle liberta indivali, rendendo le stesse, a seconda delle rigpetti
competenze e situazioni giuridiche, sempre piu gines alle complessive necessita del singolo,
finalmente colto nella propria irripetibile conaeta e unicita.».
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collocata in un contesto sociale, politico e cultere portatrice di un catalogo di
diritti arricchito da diritti sociali e politici (homme situ¥” di Burdeau’)®”.

Inoltre, in particolare negli anni Novanta e grazaprattutto all’apporto della
giurisprudenza costituzionaf8 & emersa una visione di solidarietd «spontdhéa»
che va oltre 'ambito della doverosita qualificasdcome espressione libera della

socialita umana; ma, come acutamente avvertitoftrida, tale visione costituisce un

124 vale a dire 'uomo «quale incontriamo nelle retadidella vita quotidiana, quale lo caratterizzano
la sua professione, il suo ambiente e i suoi méizxita, i suoi gusti, i suoi bisogni, le possitiliche

gli si offrono», cosi G. BRDEAU, La démocratie. Essai synthétiq#956), trad. it. a cura di V.
MAzzEel, La democraziaEdizioni di Comunita, Milano, 1961, p. 25.

125 per una ricostruzione di tale percorso evolutivinwia, in particolare, a L. KTONINI, in Dovere
tributario, interesse fiscale e diritti costituzialn, cit., p. 154 ss..

126 gj fa riferimento, in particolare, alla nota sevsi@ n. 75 del 2002, in cui la Corte costituzionale,
chiamata a giudicare della legittimita costituziendella legge quadro sul volontariato (I. 266/1991
respinse le questioni prospettatele ritenendo dhegolontariato «rappresenta I'espressione piu
immediata della primigenia vocazione sociale delfiw» ed €& “la piu diretta realizzazione del
principio di solidarieta sociale, per il quale lerpona € chiamata ad agire non per calcolo utsiieo

o per imposizione di un'autorita, ma per liberaperganea espressione della profonda socialita che
caratterizza la persona stessa’. SecondodssRArt. 2 Cost.,in Commentario alla Costituzioneit.,

tale affermazione «é di grande importanza in quantwsente di recuperare il fondamento che sta alla
base del concetto di solidarieta anche, sebbenesolon nell’ottica della Costituzione. Se infatii |
solidarieta - come valore in sé considerato - temdenfigurarsi come “coscienza di partecipaziane a
vincoli di una comunita statuale in formazioned ¢ende inevitabilmente a svincolare la solidarieta
dalla troppo stretta connessione con la discigdieadoveri, per aprire ad essa spazi di interveht®
investono anche le dimensioni della volontarietdedla liberta. Detto in altri termini: quando un
ordinamento riconosce la solidarieta quale “valoostituzionale supremo”, questa non pud essere
intesa esclusivamente (e restrittivamente) comtesirdei doveri richiesti ai componenti, ma deve
comprendere altresi quell'insieme di comportamehg ogni soggetto, singolo o associato, pone in
essere per la realizzazione dellinteresse alienpercio del bene comune, al di fuori di obbligbsti
dall'ordinamento normativo e percio in forza delodglo di doverosita. Per usare le parole della&;ort
con l'art. 2 Cost. “acquista rilevanza giuridicattivita collettiva altruistica e disinteressatancscopi

di pura solidarieta, nozione radicalmente estratieacategorie codicistiche tradizionali”.».

127'5j rinvia, nuovamente, alle pregevoli riflessiainiV. TONDI DELLA MURA, 0.u.c: «A ben vedere,
l'attenzione rivolta verso la concretezza della dizione umana non & l'unico tratto distintivo
connesso al riconoscimento costituzionale del fiacdi solidarieta. La conseguita centralita della
persona, colta nella relazionalita della proprimsistenza, si riflette pure in una concezione della
solidarieta piu dinamica e flessibile di quella sggzata sino all’'ultimo decennio del secolo trasopr
una concezione non solamente tesa a cogliere er@ava storicita delle vicende umane nei limiti de
minimo garantito, ma proiettata altresi a provvedaite complessive necessita del singolo oltre la
misura giuridicamente prefissata e, finanche, dadii quella eticamente dovuta. Non che i doveri
giuridici e i vincoli etici non rientrino in una wolmica solidale; essi, tuttavia, non la esauriscono
Residua un ampio margine di bisogno, eccedentdoqueperto dalla soglia di garanzia assicurata
dall'intervento del potere pubblico, ovvero dalkadpimento dei doveri privati, che solitamente resta
relegato in una sfera ritenuta giuridicamenteewudnte; una sfera dove operano quei comportamenti
individuali o associati, spontanei e liberali, npressati dalla minaccia di una sanzione giuridica o
etica e, nondimeno, essenziali per la piena e gifile soddisfazione del bisogno medesimo.(....)
Non solo la pretesa sociale avanzata dall’aventdajima pure la libera determinazione manifestata
dal soggetto agente, di prestare (non necessariamemodo gratuito) la propria opera solidale, si
segnala per la propria meritevolezza; il tutto triendo nel compito della Repubblica di rimuovere gl
ostacoli impeditivi del pieno sviluppo umano. Llistenza sulla partecipazione solidale del singolo
pone cosi in risalto (non piu solo la domanda iti@ltre del diritto sociale, bensi anche) I'offedwlla
prestazione sociale. Questa, di conseguenza, colizgabile, per un verso, (non piu tanto al deve
ma anche) al diritto di esercitare la solidarietd.(2 Cost.), la quale ha come presupposto latéibal
fine di concorrere all’effettiva integrazione sdeigartt. 3, comma 2, e 4, comma 2, Cost.).».
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arricchimento della impostazione per cui la soletar € correlata ai doveri nella
misura in cui si aggiunge ad essa e non la sast#df. Solidarieta, quindi, sia come
predicato dei doveri inderogabili, sia come espoessdello Stato sociale ed infine
come principio ispiratore della convivenza civitalidarieta che dovrebbe animare
anche il rapporto tra generazioni, in particolaoa ciferimento allambiente, quale
risorsa da condividere e salvaguardare, ovverarabito delle risorse destinabili alle
prestazioni sociali da erogare.

Ai fini dei temi che si intendono esaminare, vigraticolarmente in risalto il
dovere tributarié®®, di cui all’'art. 53 Cost®. Se, infatti, nella Carta costituzionale
trova collocazione il «principio di liberazione Walprivazione”, che secondo
Baldassarre costituisce il fondamento di valore digtti socialt**, il problema del
reperimento delle risorse finanziarie necessariesaldisfacimento dei medesimi
incombe in qualita di universale dovere inderogabitutti sono tenuti»).

Dovere inderogabile, tuttavia, che non puo esseirecalato dal principio di

eguaglianza, ed infatti la capacitd contributiva austituisce una (non mérd

128 Cj si riferisce ad A. BGal, Corte e doveticit..
129 Dovere tributario connotato da tutti e tre i momeiella solidarieta evocati nell’articolo 2, poih
«pur inserendosi in modo piu diretto nellambitmprio della solidarieta economica, risulta, infatti
condizionato anche dall’'ordine di idee proprio dedblidarieta sociale e della solidarieta poli{ica).
Il collegamento con quest'ultima, tuttavia, sembeaatterizzare il dovere tributario non tanto come
dovere derivante dalla appartenenza allo Statol mdenento che il dictum de omni dell'art. 53 vale
espressamente e chiaramente a rendere estendilsleggettivita passiva non solo ai cittadini ma
anche agli stranieri — quanto, piuttosto, evidemeziaome il dovere tributario sia riconducibile
allinterno dello stesso dovere di osservanza delige (...) che sancisce I'esclusiva afferenza alla
democrazia rappresentativa dell'indirizzo politicattinente all'imposizione delle prestazioni
patrimoniali.», cosi L. ATONINI, in Dovere tributario, interesse fiscale e diritti citskionali, cit., p.
207.
130 «Art. 53:Tutti sono tenuti a concorrere alle spese pubblithaagione della loro capacita
contributiva. Il sistema tributario & informato rdteri di progressivita.».
131 A, BALDASSARRE, Diritti sociali, cit., p. 7.
132 Sj veda, in particolare, l'indagine che PomBa effettua, relativamente al bilanciamento tra i due
valori costituzionali dell'interesse fiscale e @ellapacita contributiva, segnatamente con riferimen
alle posizioni espresse dalla dottrina tributarsstiin ordine al rapporto tra il principio di capac
contributiva ed il principio di eguaglianza: «l dpencipi infatti si collegano a funzioni radicalnte
diverse: la capacita contributiva fornisce unadadione in ordine al riparto dei carichi fiscak tr
consociati in collegamento a fatti che denotino dm&a economica; il principio di eguaglianza
costituisce il criterio relazionale che orientailanciamento dei vari principi costituzionali cealti
nella materia tributaria e dunque, in relazione umngo visto finora, della capacita contributiva
medesima oltre che dell'interesse fiscale. Pereusovdunque € da escludere che sussista una redazio
di identitd o comunque di sovrapposizione conctdtpéena tra i due principi, quasi che la capacita
contributiva rappresenti una specificazione delisggianza in materia tributaria. Per altro verso, &
indubbio che i due principi sono comunque chianaaki una contestuale applicazione al fine di
procedere ad una ricostruzione del quadro costitade della materia tributaria», cosi FoRRA, Art.
53 Cost.,in R. BFULCO, A. CELOTTOe M. QLIVETTI (a cura di),Commentario alla Costituzionear.
2.8. per un’analisi dell’evoluzione dottrinale rdla al principio di capacita contributiva, v. aech.
ANTONINI, in Dovere tributario, interesse fiscale e diritti citgzionali, cit., p. 265 ss..
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specificazione e nel contempo - in virtu del pnmeidi progressivita cui deve essere
ispirato il sistema tributario - matrice di funzeredistributiva®

Questa visione del dovere tributario quale declovaz del valore della
solidarieta era ben presente nei Padri costituedtin particolare nel pensiero di Ezio
Vanoni, il quale illustra la regola del concorsteapese pubbliche come necessita
del concorso di tutti all’esistenza stessa dellatd&Gtin quanto collettivita

organizzats™

1.9. Sussidiarieta

Giunti a questo punto del percorso concettualétende un compito non facile,
poiché approssimarsi al concetto di sussidiarigdifeca affrontare la sua ricchezza
contenutistica e nel contempo il rischio che pro@icausa di tale ricchezza la sua
pregnanza si disperda in mille rivoli.

Il linguaggio giuridico, scrisse Giorgio Berti, @spe di frequente dei concetti i
quali, essendo informati al criterio filosofico dddver essere, acquistano il valore o
la veste di «principio”, e «il principio, a sua tal quando sollecitato, si rifrange in
una quantita di regole, che sono appunto la riedeidel principio in una maggiore

prossimita al realés>

133 )| carattere redistributivo nel concorso alle spg@aibbliche viene peraltro individuato sotto un

duplice punto di vista, in quanto, oltre al pririoigli progressivita, a carico di tutti i contribiewniene
posto «non solo I'onere relativo ai servizi pubbliwolti alla generalita dei consociati, ma anche
quello delle prestazioni sociathe vanno a beneficio di una cerchia limitata dggetti», in cio
manifestandosi appunto il primo carattere redigtilo (in tal senso, L. ATONINI, in Dovere
tributario, interesse fiscale e diritti costituzialn, cit., p. 200, corsivo aggiunto).

134 Come risulta daRapporto della Commissione economica presentatdssémblea Costituente. V
Finanza. |. Relazione.?|Appendice alla RelaziondRoma, 1946. Vanoni, inoltre, «sottolineava
l'inadeguatezza del “mercato concorrenziale” taadaffrontare i problemi delllaccumulazione e dello
sviluppo equilibrato, quanto a produrre una reitiszione della ricchezza eticamente accettabilda E
guesto doppio grado di inadeguatezza faceva derigaella che, a suo avviso, doveva considerarsi,
nell’ltalia uscita dalla seconda guerra mondialea wlelle indicazioni fondamentali, d’ordine anche
morale, in tema di politica economica e fiscale:ardinamento tributario che corregge gli esiti del
mercato pur nel rispetto della concorrenza e diddkrta economiche, che attribuisce al tributo una
funzione di giustizia sociale e che disciplinadlvére di concorrere alle spese pubbliche come dover
di solidarietd.», Cosi F. £&&LO, La funzione del tributo ovvero I'etica delle tasge Riv. trim. dir.
pubbl 2009, 02, 399. Dello stesso A. si vedano alteegiregevoli riflessioni contenute lre ragioni

del fiscq Il Mulino, 2007.

135 Cosi, con il consueto acume e la soave eleganilisticst, G. BERTI, Principi del diritto e
sussidiarieta in Quaderni fiorentini per la storia del pensiero gidico moderng 31, I, 2002, p. 381.
Prosegue I'A.: «Per questo, quando oggi si tormaae il concetto e il termine di principio, oceorr
cercare di rifarsi allambiente umano o socialstatzionale nel quale il principio stesso si & unato

o nel quale esso € destinato a espandersi in ntmverezioni e quindi in nuove regole. Alle volte
sembra che l'utilizzo del principio serva a mitigann effetto giuridico che non si vuole venga
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A diversi livelli di produzione normativa, poi, ddszionale e legislativo,
sovranazionale, nazionale e subnazionale, il priacidi sussidiarieta €& stato
richiamato in quanto tale, dandone per presuppibssnificato™®. E, quindi, la
dottrina si € cimentata anche alla ricerca di sa@ificato, ravvisando talvolta che si
trattasse addirittura di un principio ambigtio Che si stia discutendo di una voce
proteiformé*®, dell'alternativa tra una dimensione di criterimgedurale ovvero di

percepito secondo il suo vero contenuto, ma veag@dto a mezz'aria cosi che se ne faccia o sacred
di poterne fare un impiego accettabile. Altre vpitgrincipio, quando inserito in una serie norivat

di particolare pregnanza e dignita, come € la ta@stine di uno stato o di un’entita simile, oltigec
divenire piu suggestivo, acquista il senso di wegola fondamentale del diritto come interpretazione
della vita associata e del rapporto fondamentaléuomo e la societa. E’ appena il caso di diteral
che il termine “principio”, lungi dall'avvolgere laonoscenza dell’'ordine giuridico, ne esprime la
complicatezza, I'intrinseco “difficile” del mondaigidico.».

136 Come rileva IMAssA PINTO, «l diversi enunciati normativi, nei quali compaspressamente la
formula lessicale principio di sussidiarieta, siofvono nella prescrizione di un criterio di prefeza
nella relazione tra due o piu elementi: ciascundallienunciati si riferisce a oggetti differentila
distribuzione e/o le modalita di esercizio di fiorgi — e a soggetti differenti — livelli territoriadli
governo, individui, associazioni, e cosi via. Da deriva la moltiplicazione di significati normativ
che sono stati attribuiti alla formula principio dussidiarieta: essi vengono fatti coincidere, in
sostanza, con il criterio di preferenza prescritti@rito, volta per volta, ai diversi oggetti eggetti
coinvolti. Tuttavia, a ben riflettere, la molteplic di significati non deriva direttamente
dall'assegnazione di differenti contenuti normatislla medesima enunciazione principio di
sussidiarieta. Tale formula (si ripete, non dedinina solo richiamata) € piuttosto aggiunta ai dive
enunciati che esprimono il criterio di preferenmddetto, come qualificazione ulteriore della madali
attraverso la quale, in tutti i tipi di relazionedipendentemente dall’'oggetto disciplinato e aajgetti
coinvolti, la preferenza prescritta debba esseteat@.» (cosi |. MSSA PINTO, in Sussidiarieta
(principio di): origini nel diritto della Chiesa d#olica, rinvenibile on line all'indirizzo:
http://www.dircost.unito.it/dizionario/pdf/MassaRdrSussidiarieta.pdf).

137 «Principio ambiguo, con almeno trenta diversi igati, programma, formula magica, alibi, mito,
epitome della confusione, foglia di fico: cosi atatgiudicata I'idea della sussidiarieta. Cido n@n h
impedito che su di essa si esercitasse una riflessiicchissima: una interrogazione del sistema di
documentazione della Corte di giustizia dellUnioeperopea ha consentito di raccogliere 214
indicazioni bibliografiche di articoli pubblicatustema soltanto negli anni dal 1991 al 1995. Quale
origine ha e che cosa &, dunque, la sussidiariet&®lo un’aspirazione o un’'idea, o & anche un
principio di diritto positivo o istituto giuridico3e & tale, quale implicazioni ha avuto o & sugdetdi
avere? In particolare, quale importanza ha la dis@ta nei rapporti tra diritto amministrativo
comunitario e diritti amministrativi nazionali? Iné, il principio di sussidiarieta & vigente neiitti
amministrativi nazionali dei paesi dell’'area eur@p®uesti gli interrogativi ai quali si cercheraddre
una sommaria risposta.», queste le considerazibmipdrtura di un’indagine che viene svolta in
particolare con riferimento all’ambito del dirittamministrativo da S. &SSESE L’aquila e le mosche.
Principio di sussidiarieta e diritti amministrativiell'area europeain Foro it., 1995, V, p. 373 ss..

138 Come osserva F. CARINCI principio di sussidiarieta verticale nel sistengelle fontj in
www.forumcostituzionale.it, che rileva come se darparola almeno la nozione venga da lontano,
«come ben testimonia una qualsiasi monografia iternaa che dedica tutta una prima parte corposa a
tracciarne la storia bimillenaria, da Aristoteldgeinpi nostri. Essa trova la sua radice nella cotaut
base - sede elettiva dell'affermazione personalelia partecipazione democratica - come nozione
costruita, elaborata ed argomentata in via “gastaiti ma, secondo una convenzione diffusa, risulta
distinguibile, per storia e rilevanza, in “orizzal®” e “verticale”: la prima, tributaria sia della
concezione liberale classica che della dottrindaealella Chiesa, & posta a guardia della societa
contro la possibile invadenza da parte dell'a#tiiiolitica; la seconda, debitrice della cultura e
dell'esperienza federalista, € collocata a difesdl'adtonomia territoriale contro I'eventuale
prevaricazione dell'autorita centrale.».
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principio sostanziaf€®, o di un principio che non rappresenta solo unantia
burocratica dettata dalla necessita di essenzambizie funzioni statdff’, occorre
indagare come esso pervenga ad essere la sireesinea conduttrice del passaggio
dalla societa storica all'organizzazione politf¢a

Certamente una definizione unitaria del principicussidiarieta appare ardua,
«per la densita del contesto culturale, per laiftazione del dato storico, e per il
sovraccarico ideologico dal quale risultano segtaatgcostruzioni teoriche che ne
sono state proposte». Per cui sarebbe «forsemtitevere da un concetto aperto di
sussidiarieta: quanto alesignatum essa si riferisce ad una relazione, tra livelli
territoriali di governo, come sussidiarieta vetiggatra Stato, latamente inteso, e
societa civile, anch’essa latamente intesa, corsgidiarieta orizzontale. Quanto alla
funzione, la sussidiarieta privilegia I'interventiei soggetti nellambito piu vicino

possibile (cioé sufficientemente adegd&ioagli interessi coinvolti$*

39 Inteso il primo come «preferenza di un soggettoitteiale o funzionale ad altro soggetto
territoriale o funzionale» ed il secondo quale gipio «con contenuto normativo autonomo che non si
esaurisce nelle singole disposizioni che lo tradocn regole specifiche» secondo Aodzi, I
principio di sussidiarieta e il “ripensamento” dé&imministrazione pubblica (Spunti di riflessiond su
principio di sussidiarieta nel contesto delle rifioe amministrative e costituzionaliy Scritti in onore
di Fausto CuocolpMilano, 2005, p. 1103 ss., rinvenibile altresmiww.astridonline.it, che riprende,
in particolare, il pensiero di G. U.ERCIGNGQ secondo cui il principio di sussidiarieta & ddioe
procedurale e non di ordine sostanziale, nel seheal principio non dice mai una volta per tutte €
competente per una determinata azione, ma indjpardorso che bisogna compiere per confermare o
modificare una competenza (G. Uz$RIGNQ Principio di sussidiarieta orizzontale e diritti giali, in
Dir. pubbl, 2002, p. 5 ss.).
140 Cosi L. ANTONINI, in Sussidiarietd, liberta e democraziam www.federalismi.it, che ritiene che il
principio intersechi invece a livello pit profondarapporto tra autorita e liberta, fino a dimossia
coessenziale allo sviluppo attuale della democreassanziale.
141 Come nota G. BRrTI, 0.l.u.c, p. 386.
142 A proposito del senso in cui debba intendersid@htezza, G. Arena specifica che quando il
problema & quello della allocazione delle funzifnai i diversi livelli istituzionali, la sussidiaria
(intesa come sussidiarieta verticale) consentadividuare il livello pit adeguato allo svolgimerdo
una determinata funzione non tanto in base alrwitgdella «vicinanza» ai cittadini dei vari livelli
istituzionali, quanto della capacita di ciascunddli livelli di soddisfare l'interesse generalatéso
come interesse che, al fondo, coincide con lirgseedei cittadini alla loro piena realizzazione eom
persone), evidenziando come in questa prospettissidiarieta verticale e sussidiarieta orizzonsale
intersecano l'una con l'altra o, per meglio diregstolorano l'una nell'altra. Prosegue I'A.: «La
sussidiarieta verticale consente in tal modo l@hone delle funzioni pubbliche non sulla base di
un’astratta geometria istituzionale, quanto pidtiali un obiettivo concreto di crescita della pase
di difesa della sua dignita. Una volta individuafivelli istituzionali piu adatti al perseguimento
dell'interesse generale attraverso lo svolgimemitedsarie funzioni pubbliche, la sussidiarietadsa
come sussidiarieta orizzontale) consente allaigthi titolari di tali funzioni di perseguire I'teresse
generale non piu da sole, ma insieme con i cittadingoli e associati; € come se la sussidiarieta
orizzontale aprisse ai soggetti pubblici spazi finmesplorati per la realizzazione della loro moise
costituzionale, consentendo di affiancare alleuzibni pubbliche i privati non piu soltanto come
strumenti della loro azione attraverso istituti lju@ppalto o la concessione, bensi quali alleati
autonomi, consapevoli e responsabili nella lottated un avversario comune, la complessita dei
problemi posti dal mondo moderno e per un obietttemune, la piena realizzazione di ciascuno.
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Se si guarda all’etimologia, il termine sussidigxigisulta di conio tutto
sommato recente, non rinvenendosi nella linguandatin diretto antecedente, ma
potendosi altresi rintracciare un nesso di origper i lemmi «sussidio» e
«sussidiario¥**

Conviene allora prendere le mosse da quelle che Bomadici culturali del
principio, o come & stato pill in particolare speatb, le radici della preferenza

Sussidiarieta verticale ed orizzontale dunque siesgono e si integrano a vicenda. Ed entrambe sono
finalizzate alla realizzazione di un interesse galeeche grazie al rapporto fra I'art.118, u.c'agtl3,
2°c. non & una mera astrazione, bensi si concaetizazioni di soggetti pubblici e privati direthe
creare le condizioni per la piena realizzazioneidscun essere umano. Nel punto di intersezione fra
sussidiarieta verticale ed orizzontale, in altrinimi, c'¢ quella persona umana che la nostra
Costituzione ha voluto al centro dell'intero sistéerstituzionale, con i suoi diritti ed i suoi doier
(cosi G. RENA, Il principio di sussidiarieta orizzontale nell'arfl18, u.c. della Costituzioné Studi
in onore di Giorgio BertiNapoli, 2005, I, p. 179 ss.).
143 Questo l'esordio di S. 181ANO, nel suola sussidiarieta orizzontale: profili teoriciin
www.federalismi.it. Della fortunata distinzione tla dimensione verticale e quella orizzontale della
sussidiarieta, peraltro, occomb origineesser grati ad A. D'’RAENA.
144 Nella lingua latina ritroviamo il sostantivgubsidium I'aggettivo subsidiarius i verbi subsidiarie
subsiderejmpiegati normalmente con valenza militare perdade le truppe di riservaifbsidiariae
cohorte3 collocate dietro la prima linea del fronwubsidereviene tradotto con «sedersi», ma anche
«appostarsi», «stare in agguato») per intervemreaiuto, in caso di necessita, delle coorti che
combattono inprima acies(cfr. E. FORCELLINI, voci Subsidiarius Subsidium Subsidg in Lexicon
totius latinitatig.
145 Da A. D'ATENA, Prospettive della sussidiarietin AA.VV., Sussidiarieta orizzontale e verticale:
profili fiscali, IRER, 2010, pp. 17 ss.. L'A. rileva in primo lumgome il primo dato che colpisce chi si
occupa del principio di sussidiarieta sia costitudalla pronunziata tensione tra le due dimensioni
esso presenti: la dimensione etico-politica e faedisione giuridico-costituzionale. Successivamente,
anche in virtt della positivizzazione del princigiperata del Trattato di Maastricht, il cui artc@B
(ora 5 TUE, nella versione di Lisbona), consentealtitoComunita di intervenire in ambiti di spettanz
degli Stati, I'avrebbe dotata di un’autenticampetenza della competenzaischiando di dar vita a
risultati opposti a quelli perseguiti dagli Statembri - il medesimo sottolinea come il principio di
sussidiarieta costituisca una sfida particolarmeimpegnativa, sia per il legislatore che per i
costituzionalisti. A meno che - precisa O'®\A - non si decidesse di aderire alle letture totalmente
parzialmente svalutative del principio stesso, sdoole quali, rispettivamente, o il principio non
avrebbe alcuna consistenza ovvero, mettendonesgusiione I'autonomia e la portata innovativa, le
enunciazioni positive del principio di sussidiadiesi limiterebbero a dare espressione all’ovvia
esigenza che le funzioni vadano allocate al livplioidoneo ad esercitarle. Rigettatatoto la prima
di tali letture, I'Autore procede quindi a confugala seconda, ritenendo che le tesi parzialmente
svalutative trascurino il substrato assiologico piehcipio di sussidiarieta, fondato su una scelita
valore molto precisa: la decisione di preferenZarfangentscheidungsecondo I'esegesi operata da
ISENSEB in favore del livello piu vicino agli interessatPer giustificare tale preferenza D’Atena
prosegue, quindi, ripercorrendo le tre radici gipali del principio: quella costituita dalla datiz
sociale della Chiesa (il cui nucleo fondante pucomtursi a diverse Encicliche, in particolare
all’Enciclica Quadragesimo Annalel 1931, che pone alla base del principio il ptinetico della
persona nei confronti dello Stato), quella risadealla tradizione liberale, quella riconducibildaal
riflessione europea sul federalismo. Quest'ultimadfa il principio di sussidiarieta su due distinte
rationes la prima, di tipo garantistico, vuole che negldioamenti federali alla divisione dei poteri
comunemente intesa - operante, in terraiiizontalj all’interno dello Stato-persona - si aggiunga una
divisione di tipo verticale operante nei rapporti tra enti territoriali diveliso livello (la quale
arricchisce il principio corrispondente di una dimene ulteriore, accrescendone, cosi, le potétazial
garantistiche). La secondatio, di tipo democratico, sottolinea, in particolache le possibilita di
partecipazione dei cittadini all’elaborazione dedlecisioni che li riguardino ed al controllo delle
57




Seguendo un sentiero tracciato da autorevole daft?j possiamo allora inferire una
definizione del principio di sussidiarieta, qualébile come principio relazionale -
avente ad oggetto rapporti tra entita diversedivarsi livelli territoriali di governo,
tra la statualita e la societa civile, tra entriteriali ed enti funzionali - caratterizzato
dalla «decisione di preferenza», vale a dire inofavdell’ambito piu vicino agli
interessati. Nelle ormai comuni accezioni di sussiéta verticale e sussidiarieta
orizzontale il principio si riferisce, rispettivamte, ai rapporti tra enti territoriali di
livello diverso e tra il pubblico ed il privato.

Il principio ha trovato recepimento nel diritto o in varie tappe, che vale la
pena ripercorrere sia pure in modo non esaustivograinciare dall’adozione, da
parte degli Stati membri del Consiglio d’Europallal€arta europea delle autonomie
locali**’,

Successivamente, il principio comparve nell'artOR3 inserito nel Trattato
CEE nel 1986 dall’Atto unico europeo: «la Comurdggisce in materia ambientale
nella misura in cui gli obiettivi di cui al paradpal possano essere meglio realizzati a
livello comunitario piuttosto che a livello dei gioli Stati membri%*®

Con il Trattato di Maastricht del 1992 il principadtiene formale ed esplicito
riconoscimento, mediante I'inserimento dell'art. 88 Trattato CEE"”.

istanze che li rappresentino siano direttament@gmionali alla prossimita del livello di governo,
presentando la massima intensita nei livelli ch@ailoro piu vicini.
146 A, D'ATENA, 0.L.u.c, in particolare p24.
147 Adottata a Strasburgo il 15 ottobre 1985 e rattficin Italia con la I. 30 dicembre 1989 n. 439.
Secondo l'art. 4 di tale Carta, I'esercizio delesponsabilita pubbliche deve, in linea di massima,
incombere di preferenza sulle autorita piu vicineiadini. Nel preambolo, inoltre, viene evideaizi
che la partecipazione democratica dei cittadinidria propria espressione piu diretta a livellcalec
La Carta e stata ratificata da praticamente tugtaési europei, pertanto negli stessi il princidio
sussidiarieta & vigente almeno in tale contenutprificipio ermeneutico che mira a valorizzare la
maggior idoneita degli enti locali a soddisfare iglieressi piu strettamente collegati ad una entita
territoriale (cosi V. RRisiO, Europa delle autonomie locali e principio di susarieta: la “Carta
europea delle autonomie localifn Foro amministrativo 1995, 9 p. 2124 ss.).
148 Art. 130R, par. 4, del Trattato che istituisceQamunita economica europea, come modificato
dall'art. 25 dell’Atto unico europeo, firmato nettfbraio 1986 e pubblicato nella Gazzetta ufficiale
delle Comunita europee n. L 169 del 29 giugno 188w, piu in vigore.
149 Art. 3B del Trattato che istituisce la Comunitireemica europea, come inserito dall’art. G.5 del
Trattato sull’Unione europea, firmato a Maastridh? febbraio 1992 e pubblicato nella Gazzetta
ufficiale delle Comunita europee n. C 191 del 24itu1992, non piu in vigore: «La Comunita agisce
nei limiti delle competenze che le sono conferitdegli obiettivi che le sono assegnati dal presente
trattato. Nei settori che non sono di sua esclusmmpetenza la Comunita interviene, secondo il
principio della sussidiarieta, soltanto se e nefligura in cui gli obiettivi dell'azione prevista mo
possono essere sufficientemente realizzati dagiti $hembri e possono dunque, a motivo delle
dimensioni o degli effetti dell’'azione in questionessere realizzati meglio a livello comunitario.
L'azione della Comunita non va al di la di quanezessario per il raggiungimento degli obiettivi del
presente trattato.». Attualmente € in vigore I@td 5 del Trattato sull’'Unione europea, nel testo
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Sino a questo punto, si tratta di declinazioni plehcipio di sussidiarieta in
senso verticale, tra autorita centrale e collgé&ivocali o tra Unione europea e Stati
membri.

Percorriamo ora, proseguendo per linearita in sermwlogico, il percorso del
riconoscimento normativo avvenuto a livello di o@nento nazionale, sia
costituzionale che legislativo.

Allorquando venne redatta la Carta del 1948 il @gio non fu espressamente
inserito nel testo, ancorché fosse latente nelttilidesvoltosi in Sottocommissione
relativamente al pluralismo dei corpi sociali e ftaito in una proposta di ordine del
giorno proposto dall’On. Dossetti, mai votatb

risultante dopo le modifiche apportate dal Trattdid_isbona che modifica il trattato sull’'Unione
europea e il trattato che istituisce la Comunitégopea, firmato a Lisbona il 13 dicembre 2007 e
pubblicato nella Gazzetta ufficiale delle Comumtaopee n. C 306 del 17 dicembre 2007: «Art. 5 - 1.
La delimitazione delle competenze dell’'Unione sida sul principio di attribuzione. L’esercizio aell
competenze dell'Unione si fonda sui principi dissigrieta e proporzionalita. 2. In virtu del piijpio
di attribuzione, I'Unione agisce esclusivamentelmgiti delle competenze che le sono attribuiteldag
Stati membri nei trattati per realizzare gli ohigtida questi stabiliti. Qualsiasi competenza non
attribuita all’Unione nei trattati appartiene agliati membri. 3. In virtd del principio di sussid&a,
nei settori che non sono di sua competenza esall&inione interviene soltanto se e in quanto gli
obiettivi dell'azione prevista non possono esseresseguiti in misura sufficiente dagli Stati memine,
a livello centrale né a livello regionale e locatea possono, a motivo della portata o degli effetti
dell'azione in questione, essere conseguiti megliivello di Unione. Le istituzioni dell’'Unione
applicano il principio di sussidiarieta conformerneml protocollo sull’applicazione dei principi di
sussidiarieta e di proporzionalita. | parlamentiziamali vigilano sul rispetto del principio di
sussidiarieta secondo la procedura prevista inodetbtocollo. 4. In virtu del principio di
proporzionalita, il contenuto e la forma dell’azgodell’'Unione si limitano a quanto necessario per i
conseguimento degli obiettivi dei trattati. Le tistioni dell’'Unione applicano il principio di
proporzionalita conformemente al protocollo sulpapazione dei principi di sussidiarieta e di
proporzionalita.».
150y, resoconto sommario della seduta della PrimdoSommissione (diritti e doveri dei cittadini)
della Commissione per la Costituzione dell’Asserableostituente del 9 settembre 1946. Per una
ricostruzione di tale dibattito, v., altresi, VERULLI IRELLI, R. CAMELI, Il principio di sussidiarieta
orizzontale nei lavori dellAssemblea Costituerite http://www.astrid-online.it/Sussidiari/Conttiti
[principio-sussidiariet--assemblea-costituente.pdfra la dottrina che ha ritenuto che il principio,
ancorché non scritto, fosse comunque presente stitGzione, si rinvia, in particolare, a A. DIANA,
o.l.u.c, p. 36ss.. Secondo L. MTONINI, quella del mancato inserimento del principio imsttuzione
fu un occasione mancata: «Quando sulle rovinedtescial fascismo i Padri costituenti intrapresero |
loro opera di ricostruzione del patto politico eiste, il principio di sussidiarieta non venne fatito,
valorizzato come si sarebbe potuto. L'idea che daieta civile italiana fosse impreparata e la
convinzione che sarebbero stati i partiti che amevaconfitto il nazifascismo a garantire la
democraticita della vita politica, militarono a €aire una certa tiepidezza nella difesa del priiocdg
sussidiarieta, che durante tutti i lavori dellAsgdea costituente non venne mai esplicitamente
invocato, nemmeno da quella parte cattolica daliejci si poteva aspettare una maggiore fedelta al
magistero pontificio. In particolare & nei lavoelld Prima sottocommissione che venne giocata la
partita di maggiore rilievo e dal confronto tratoliti come La Pira, Dossetti, Moro e uomini di
sinistra come Basso e Togliatti usci la solennelprazione dell’art. 2 della nuova Costituzione con
il riconoscimento dei diritti inviolabili delle fonazioni sociali. (...) Tutta la vicenda dei lavori
preparatori, in ogni caso non toglie valore allavante conquista dell’art. 2, dove nel riconosgitoe
della precedenza allo Stato dei diritti delle formai sociali si puo lo stesso leggere una certa ed
59




Il principio inizia la sua fase di espansione negini Novanta, verosimilmente
anche approfittando della fase propulsiva offedbfdrvido momento di discussione
in sede europea. Dapprima, nella sua accezione eisos orizzontale, trova
espressione, ma non enunciazione formale, in leggidisciplinano il volontariato e
la cooperaziong®.

Piu o meno coevamente, nel solco dei principi afégr dalla Carta europea
delle autonomie locali, la legge n. 142 del 199@rnomta i rapporti tra enti territoriali
al principio di sussidiarieta, valorizzando l'automia e la titolarita di funzioni
dell’ente locale.

Con la legge n. 59 del 1997 («Bassanini 1») il@pio non solo trova formale
enunciazione ma viene declinato sia in senso \agetiche orizzontalé’. Qui, per
'appunto, viene definito il criterio di allocazierdelle funzioni e contestualmente si
indica al legislatore delegato che occorre favatiminvolgimento dei cc.dd. corpi
intermedi.

Ma e con l'elevazione al rango costituzionale ofmedalla riforma del 2001
che il percorso espansivo del principio tocca ib saunto piu alto, mediante la
collocazione nell'art. 11'8% che concretizza quindi la costituzionalizzaziahe
principio. Cio non toglie, peraltro, che anche ddptserimento nell’art. 118 si sia
sviluppato, in ambito dottrinale e giurisprudengjaln intenso dibattito, ad esempio

con riferimento all’effettiva portata dell'innovamie>*

implicita affermazione del principio di sussididéi®, cosi L. ANTONINI, Il principio di sussidiarieta
orizzontale: dawvelfare State welfare society, imRiv. dir. fin, 1/2000, p. 99.

151 eggi n. 266 e n. 381 del 1991.

152 'articolo 4 della legge dispone infatti che ledRi conferiscano agli enti locali tutte le funaio
che non richiedono I'esercizio unitario a livellegionale, nell'osservanza, tra gli altri, del «pipio

di sussidiarieta, con [lattribuzione della geatiéd dei compiti e delle funzioni amministrativai
comuni, alle province e alle comunita montasecondo le rispettive dimensioni territoriali
associative e organizzative, con I'esclusialedle sole funzioni incompatibili con le dingoni
medesime, attribuendo le responsabilita pubblictehe al fine di favorire I'assolvimento di funmio

e di compiti di rilevanza sociale da parte defl@miglie, associazioni e comunita, alla autorita
territorialmente e funzionalmente piu vicir@ cittadini interessati» (art. 4, comma 3, laj.

133 Che prevede al primo comma che «Le funzioni arimative sono attribuite ai Comuni salvo che,
per assicurarne I'esercizio unitario, siano coiéed Province, Citta metropolitane, Regioni e Stato
sulla base dei principi di sussidiarieta, diffeiamione ed adeguatezza.» ed al quarto comma che
«Stato, Regioni, Citta metropolitane, Province em@ni favoriscono l'autonoma iniziativa dei
cittadini, singoli e associati, per lo svolgimeuiaattivita di interesse generale, sulla base datjpio

di sussidiarieta.». Per completezza, occorre caaahe il secondo comma dell’articolo 120, il quale
dispone che «La legge definisce le procedure agt@rantire che i poteri sostitutivi siano esercital
rispetto del principio di sussidiarieta e del pijiie di leale collaborazione.».

154 Si veda, per tutti, R. B, che opera la seguente riflessione: «La preegisteti un assetto
legislativo delle attribuzioni amministrative degnti locali tende a smorzare le differenze tra il
principio di sussidiarieta, predicato dall'attuédsto costituzionale, e il criterio del “variabiigello
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Infatti, il principio di sussidiarietd mira, traaltro, a limitare i margini di
apprezzamento demandati al legislatore ordinarmneindo I'indicazione che
presupposto dello spostamento verso l'alto dellapaienze sia I'esigenza del loro
esercizio unitario, e creando in tal modo le coidiz per la sindacabilita
giurisdizionale delle sue decisioni.

Tuttavia, la semplice evocazione del principio usidiarieta non e sufficiente
a fornire al giudice tutti gli elementi necessatiuna ragionevole valutazione: gia lo
stabilire se di una funzione sia, 0 meno, necess$asercizio unitario, puo risultare
arduo.

Nel tentativo di porre a cio rimedio, la Corte dogtionale, a partire dalla nota
e discussa sentenza n. 303 del 2003, ha suggerdolaitura del principio di

sussidiarieta che si avvalesse degli strumentadaibcedimentalizzazione e della

degli interessi”, che caratterizzava il precedeagsetto, almeno nell'interpretazione della Corte
costituzionale. L'unica differenza concettuale clesca ad avvertire tra i due criteri € questa: ithe
principio di sussidiarieta parte dalla premessatckte le funzioni amministrative siano in prin@pi
attribuite al Comune, salvo quelle che un’espliaiaposizione di legge attribuisca ad un livello
superiore per ragioni attinenti I'adeguatezza o pesigenza di assicurarne l'esercizio unitario;
nell’assetto precedente non valeva questa monatichuzione originaria delle competenze, perehé |
regioni erano intestatarie delle funzioni ammiristre “parallele” a quelle legislative, gli enticali di
quelle attinenti agli “interessi esclusivamenteald¢ lo Stato tanto delle funzioni in materia regale
il cui esercizio non fosse “frazionabile”, quantoadni altra funzione pubblica, non altrui intestat
Quindi, la clausola residuale che oggi sembra apeia nome del principio di sussidiarieta, a favor
del Comune, ieri operava invece a favore dellocStat nome del principio di sovranita. Differenza
non da poco, certo, anche perché ogni spostamegite flinzioni dal “luogo” in cui esse sono
originariamente allocate € suscettibile di un giig@lida parte della Corte costituzionale da svolgars
termini di ragionevolezza: mentre ieri la Corte ee& valutare la sussistenza di valide motivazioni
dell'attrazione verso il centro di funzioni rieatti nelle materie di competenza regionale, o
dell'esercizio da parte delle regioni di funziosclisivamente locali, oggi tutte le disposizionech
spostano l'esercizio di funzioni amministrative ldaloro sede “naturale”, il Comune, dovrebbero
essere suscettibili di urgirict scrutinyche verifichi la sussistenza di validi motivi. Taitia, se & vero
che partiamo da un quadro legislativo che giaibigisce capillarmente le funzioni amministrative ir
diversi enti, & evidente che l'impatto di una wasfazione di cosi enorme portata sul piano decfpin
subisce una notevolissima attenuazione nella swatpita concreta. Infatti allsstrict scrutiny
sarebbero sottoponibili solo le leggi (statali gioaali) che togliessero ai Comuni le funzioni di gia
oggi sono intestatari, mentre appare piu arduglignazione di leggi che perpetuassero la disciplina
di funzioni che sono gia in capo ad enti diverseé Gaturalmente chi sostiene, e vi sara senz'ahiro
sosterra in futuro, che la riforma del Titolo V°neporti una radicale modificazione dell'assetto
effettivo delle funzioni amministrative: rifiutandpanto qui sostenuto, si proporra una letturaudte
diversa del principio di sussidiarieta, nella caoione che lart. 118.1 Cost. (“Le funzioni
amministrative sono attribuite ai Comuni salvo cherappresenti una norma attributiva munita di
diretta applicabilita, capace quindi di abrogartetle diverse precedenti disposizioni legislative
diversamente distribuivano le competenze. Un veremoto che ha perd un non trascurabile freno:
un principio, che si vorrebbe dotato di tanta foteHurica, sarebbe stato lasciato dal legislatore
costituente del tutto privo di strumenti effica@rppropagare la sua scossa. In che modo i Comuni,
privi di legittimazione processuale davanti allart@aostituzionale, potrebbero infatti far valereesta
diretta e generale attribuzione di funzioni?» (d@sBIN, In nuovo Titolo V°: cinque interrogativi (e
cinque risposte) su sussidiarieta e funzioni amsiiative,in www.forumcostituzionale.it.
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consensualita, coinvolgendo nella sua ampia lettagn solo le funzioni
amministrative ma anche quelle legislative.

Menzione a parte merita la c.d. sussidiarieta ligsda tale specifica accezione,
il principio di sussidiarieta puo essere visualinzaome il punto di sinergia, di
intersezione, tra la sussidiarieta verticale elgu@izzontale.

In sostanza, la sussidiarieta fiscale, «struttuwanda forma alternativa di
concorso alle spese pubbliche, costituisce un ttwmwedel modello tradizionale
“burocratico impositivo” nato sotto 'ombrello delStato nazioné%". Essa comporta
pertanto una diversa modulazione dimensionale gellasta impositiva, in aderenza
comunque al principimo taxation without representatiofNon intende ribaltare le
prerogative fiscali dello Stato, bensi consentgk anti territoriali - che conoscono
da vicino le esigenze del cittadino e sempre pgtigeono i servizi da erogare - di
stabilire misure di agevolazione per i cittadinveko per i corpi sociali intermedi e,
parallelamente, consentire ai cittadini stessi @parre in modo alternativo del
proprio concorso alle spese pubbliche, operandopundiretta valutazione sia delle
esigenze meritorie che dei soggetti piu idoneiddssarle.

Una sfida, dunque, circa la capacita della pergtindentificare la scala dei
bisogni sociali e di scegliere i soggetti, pubbleiprivati, in grado di costruire
modelli di welfare una spinta verso I'assunzione di responsabiiitdondo, come
scriveva Giorgio Berti, «la struttura organizzatidello stato liberal-democratico é
tutta una rete di sussidiarieta, per la sola ragiome non vi € istituzione che non
debba completarsi nell’altra, pena la caduta aedio edificio. Ogni soggetto ed ogni

organo pubblico vive I'atmosfera del tutto e persigompleta nell'insieme’s’.

1.10. Livelli essenziali delle prestazioni

Avviandoci alla conclusione del nostro percorsocattuale ci accostiamo ora

ad una formula caratterizzata da un certo margiredgterminatezza"; essa invero

155 Cosi L. ANTONINI, Sussidiarieta verticale e orizzontale nelle prosipetdi sviluppo della legge n.

42 del 2009in AA.VV., Sussidiarieta orizzontale e verticale: profili fidg IRER, 2010, p. 81.

1% G, BerTl, 0.l.u.c, p. 388.

57 In termini di «problematica configurazione dellausola» si esprime, ad esempio, ESRRES| La

“determinazione dei livelli essenziali delle predtmi” e la materia “tutela della salute” la

proiezione indivisibile di un concetto unitario ditadinanza nell’era del decentramento istituzitma

in Giurisprudenza costituziongle2006, p. 1733 ss., mentre EzRfoLI, Sui livelli essenziali delle
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esprime un forte collegamento con taluni dei cangé affrontati e si presenta, per
usare un’acuta definizione, come un «principio wkiv*>®,

La clausola ha trovato espresso riconoscimentatgpisinale con la riforma del
2001, e in particolare con l'attuale formulazioredl'drt. 117 Cost., che, alla lettera
m) del secondo comma, affida alla competenza legialagsclusiva statale la
«determinazione dei livelli essenziali delle pregiai concernenti i diritti civili e
sociali che devono essere garantiti su tutto iilteefo nazionale¥™°.

L'origine del concetto, gia presente a livello digislazione ordinaria, va
ricercata nell’ambito sanitario e socio-assistdezim sede di istituzione del Servizio
sanitario nazionale, infatti, compare la locuziedigelli delle prestazioni sanitarie»:
livelli che devono essere fissati con legge detktd@e prestazioni che devono essere

garantite a tutti i cittadini®. In questa fase la locuzione non & caratterizdatt

prestazioni: le fragilitd di una clausola destinata contemperare autonomia ed eguaglianiza
www.forumcostituzionale.it, ravvisa una vera e prapntrinseca ambiguita della formula. Va rilevato
che gia I'utilizzo di diversi acronimi e diverseclezioni da parte del legislatore e degli operatom
giova alla comprensibilita della tematica. Si ringeno, infatti, gli acronimi «LEP» o «LEPS» (Livell
essenziali delle prestazioni sociali), «Liveas»wélli essenziali di assistenza sociale), «LEA» élliv
essenziali di assistenza).

18 «Nella nostra Costituzione, tra le competenzabtahumerate, quella dell’art. 117, comma 2, lett.
m) si presta ad essere utilizzata come un ver@gerior “principio valvola”, dal momento che in forza
di questa disposizione nessuna competenza regiohalattenga ai diritti puo dirsi esclusiva. Legieg
statali che stabiliscono i livelli essenziali sonmtfatti, destinate a porsi come parametro inteipolé
costituzionalita delle leggi regionali emanate anciell’ambito della competenza primaria», cosi L.
ANTONINI, in Competenza, finanziamentoaecountabilityin ordine alla determinazione dei livelli
essenziali delle prestazioni dei diritti civili ®d@ali, in Riv. Dir. Fin., 2003, 1, p. 70, che mutua la
felice espressione da TRGPP| La garanzia dei diritti tra Stato e Regioni doporléorma del Titolo

V, rinvenibile in www.federalismi.it.

159 | 'espressione «livelli essenziali» peraltro congpanche nell’articolo 120, secondo comma, Cost.,
laddove costituisce uno dei presupposti per I'éserdel potere sostitutivo da parte del Governb: «
Governo puo sostituirsi a organi delle Regionijal€litta metropolitane, delle Province e dei Comuni
nel caso di mancato rispetto di norme e trattaéirimazionali o della normativa comunitaria oppuire d
pericolo grave per l'incolumita e la sicurezza giglah ovvero quando lo richiedono la tutela deitan
giuridica o dell'unita economica e in particolaee tutela dei livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali, prescindemdiai confini territoriali dei governi locali. Laedige
definisce le procedure atte a garantire che i pstetitutivi siano esercitati nel rispetto delngipio di
sussidiarieta e del principio di leale collaborazis.

180 |In base all’articolo 3, comma 2, della legge n3 &Rl 1978: «La legge dello Stato, in sede di
approvazione del piano sanitario nazionale di dliarticolo 53, fissa i livelli delle prestazioni
sanitarie che devono essere, comunque, gararitité acittadini». La legge n. 883 del 1978 ¢ atkt
prima grande riforma sanitaria nazionale e ha aovim importante processo di trasformazioni nella
sanita pubblica. Essa ha stabilito per la primgavohe la sanita € un insieme di misure di preveni
cura e riabilitazione ed ha introdotto un nuovdesig sanitario basato sul criterio della copertura
universale, sostituendo il precedente modello famdaul sistema mutualistico, caratterizzato dalla
presenza di una pluralita di enti e organizzazabw erogavano I'assistenza sanitaria sul territ@io
comportava per i cittadini disuguaglianza di tnateto, sia sotto il profilo di prestazioni saniari
ricevute diverse dal punto di vista qualitativaa siotto il profilo dei costi, che gli stessi dovewa
sostenere per accedere alle prestazioni, differeritonte dei medesimi servizi ricevuti. Inoltre, |
spesa sanitaria era incontrollata. Questi elemgintiebolezza del sistema condussero alla radicale
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gualifica dell’essenzialita, risultando evidentemeen prioritario focalizzare
I'attenzione sulla garanzia dovuta a tutti i cittatf”.

riforma operata con la legge n. 833, che ha ristrato I'organizzazione sanitaria mediante
l'istituzione del servizio sanitario nazionale (SSM cui obiettivo fondamentale era garantire itu
cittadini omogeneita e uguaglianza qualitativasi#gvizi erogati. Il nuovo sistema sanitario intrtido
dalla riforma del 1978 €& stato caratterizzato daguenti obiettivi; a) estensione della copertura
assicurativa a tutti i cittadini, indipendentemedédia loro condizione economica, sociale e laveaat
intendendo superare il precedente sistema di tippualistico, in cui l'assistenza sanitaria era
differenziata sulla base della specifica posiziprafessionale, ritenuto iniquo, causa di inefficere
di scarsa controllabilita finanziaria; b) finanzianto pubblico fondato sulla fiscalita generale @ap
periodo di transizione in cui il peso dei contribdit malattia sarebbe progressivamente diminuitd);
gratuita del servizio per l'utente finale, come umate conseguenza del finanziamento attraverso
meccanismi di prelievo obbligatorio; d) coinvolgime dei diversi livelli di governo (avvio del
decentramento) nella gestione del servizio, secamioschema che attribuiva al governo centrale il
compito di definire I'entita del finanziamento ibndo sanitario) e di ripartirlo tra le regioni;lel
regioni il ruolo di programmare gli interventi nedrritorio di loro competenza; alle unita sanitarie
locali la funzione gestionale; e) perequazione ittiale dell'intervento pubblico (assumendo
implicitamente ad obiettivo una tendenziale omogersaione dei livelli di spesa nelle diverse aree
geografiche). In seguito, il servizio sanitario ibaale € stato poi oggetto di ulteriori intervedti
riforma, in particolare con i decreti legislatimi 502 del 1992 e n. 229 del 1999. Secondo R.
BaLDuUzzI, L'impatto della devolution sul Servizio sanitario nazionale rinvenibile in
www.cosmopolisonline.it, «La legge 833 si inserisedfilone delle riforme amministrative degli anni
Settanta, dopo l'avvento delle Regioni ad autonoondinaria e i connessi trasferimenti alle Regioni
medesime e agli enti locali, il tentativo di riatssedel livello sovracomunale (I'ente intermeditg,
scommessa sulla partecipazione (a livello di qeeetcircoscrizione, ma anche, per fare un esempio,
nelle forze armate): tutti interventi riformatorfemente caratterizzati dall’esplicito intento fdr
penetrare la Costituzione repubblicana anche in aom@, I'amministrazione e i servizi pubblici,
rimaste sino ad allora piu riparate e meno espalstento costituzionale. (...) la legge istitutival d
Servizio sanitario nazionale si inserisce dentrodlanice del cambiamento delle forme e dei modedel
statualita e in particolare dentro una traiettariee significativamente parte dall’elezione dei prim
consigli delle Regioni ad autonomia ordinaria. 8irgbbe dire, in altri termini, che I'attuazioneda
del diritto sociale alla salute e l'attuazione dedegno autonomistico abbiano proceduto, negli anni
Settanta, di pari passo e che dunque non siactsatale che I'accelerazione decisiva, dopo trenit’an
di tentativi di riforma del sistema sanitario, alaenuta proprio nel periodo della cosiddetta soiata
nazionale o solidarieta democratica, cioe neglii anncui piu forte era la spinta a un’attuazione
integrale del disegno costituzionale, ricomponendounita le due parti della Costituzione e
ricostruendo una convergenza tra settori politicuurali che, sotto questo specifico profilo,sede
di Assemblea Costituente avevano faticato ad imesichienamente (alla freddezza o almeno alla
tiepidezza di consistenti settori dello schierarogplitico, in particolare delle sinistre dell’'emei
confronti dell'istituto regionale, nei decenni sessivi avrebbe fatto da contrappunto la sostanziale
disattenzione, per questo aspetto dell'attuaziosgtazionale, da parte della maggioranza goveraati
e parlamentare). Che maggiore garanzia del digtta salute rimasse, fermo restando un assetto
generale di tutela della salute, con maggiore autismo non era peraltro un’acquisizione inedita per
il nostro Paese. Anche non volendo ricordare Ip@ste formulate in sede di CLN, significativi sono
gli spunti tratti dal dibattito in Assemblea Coséihte, dove I'opposizione alla proposta di incleder
anche l'igiene e sanita pubblica, oltre che I'assiga sanitaria e ospedaliera, tra le materie naseg
alla competenza regionale si dovette piu al pregadit preoccupazioni concernenti i divari regionali
che non al convincimento dell'inidoneita regiona@dla suddetta materia.».
181 Come osserva G. MoNI, L’ambito di operativita dei livelli essenziali delprestazioninel livelli
essenziali delle prestazigrirormez, Quaderno n. 46, p. 23, «In questa pronadlazione il termine
“livelli” & privo di aggettivi, stando solamenteiadicare dei parametri riferiti a prestazioni lai cu
definizione é rinviata al legislatore e da cui ppadsava la garanzia effettiva del diritto allesgagioni
sanitarie da parte dei cittadini. Si tratta, dungliein concetto chiave per I'assistenza sanitarg nel
momento in cui si accingeva a trasformarsi in ggouili carattere universale, si poneva il problatha
definire quali prestazioni fossero da assicurarélightoriamente ai cittadini.». L’A. prosegue
rilevando come gia in tale fase peraltro fossees@nti due aspetti fondamentali dei livelli essalnzi
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Nel frattempo, poiché la riforma sanitaria del 19 era risultata sufficiente
a superare le criticita correlate al contenimergd absti della gestione sanitdfia

che rimarranno validi anche successivamente «Daarta, la necessita di ricorrere a questo concetto
sorge nel momento in cui un servizio si trasformauniversale, al fine di attenuare o precisare
I'ambito dell’'universalita. Il primo significato dilivello”, pertanto, &€ quello di stabilire un ling, un
tetto che serva a mitigare il carattere di univiigsdel servizio, inteso nella sua accezione giiegna.
Dall'altra, pero, proprio in quanto limite, il lile & almeno potenzialmente in grado di delimitare
definire le posizioni giuridiche di diritto — in pa ai cittadini — dando sostanza a diritti, qualelj
sociali, che sono risultati, al contrario, non seengirettamente esigibili. Questi due aspetti del
“livello” come limite, ma anche come ambito delita esigibile, rappresentano la portata signifieat
piu importante di questo concetto che ritroviamehen nella formulazione piu recente», ma che
tuttavia costituiranno anche un deterrente allacegta applicazione della formula: «Probabilmente,
anche a causa del carattere fortemente innovafiquesta nozione, si riscontra la sua sostanziale
inapplicazione. In effetti, i Piani Sanitari Nazan nei quali i livelli essenziali avrebbero dogut
trovare concreta espressione, non sono stati agproer molti anni. Tale impedimento ha comportato
che, di fatto, l'unica discriminante, riferita sille prestazioni da erogare da parte del Servizio
Sanitario, sia ai diritti che i cittadini potevatemgittimamente far valere, era decisamente condigti
dalle risorse economiche che lo Stato riuscivaaazsare per il Servizio Sanitario. Ne conseguiva ch
uno dei maggiori obiettivi della trasformazione &elrvizio Sanitario in sistema universalistico wani
in gran parte vanificato: i diritti sociali, in gst® caso quelli collegati alle prestazioni sariari
continuavano a essere diritti condizionati fortetaedalle risorse finanziarie. | diritti garantitiago
semplicemente quelli che il Servizio Sanitario ciua a coprire con le risorse affidate.».
12 a legge n. 833 del 1978 aveva infatti, tra l@ltcercato di ovviare alle disfunzioni del sistedia
tipo mutualistico preesistente, caratterizzato da grande varieta di enti con compiti diversificati
cui ciascuno di essi adottava decisioni di spesa caordinate, erogava servizi e prestazioni non
tenendo conto delle necessita degli altri entiddanogo alla formazione di disavanzi che si soeb n
tempo accresciuti. La legge n. 833 pertanto mir@ural razionalizzazione della spesa sanitaria basata
anche su strumenti quali la programmazione e ildforsanitario nazionale. Le finalita sottese
all'istituzione del fondo erano: la predeterminamalel fabbisogno annuale di risorse per il sistema
contenimento della crescita della spesa sanitéravarso I'imposizione di tetti massimi; il riedjbrio
delle situazioni territoriali; un indirizzo dell'@tita delle Regioni. Tuttavia, nonostante i migiio
intenti del legislatore, il fondo stanziato anmoahte risultava ogni volta inferiore all’effettivo
fabbisogno sanitario nazionale. In parte cio € ship@alle scelte gestionali degli enti locali e dadti
organi del SSN che cercavano di soddisfare tbiSagni socio-sanitari non tenendo conto delladagi
sottostante al nuovo sistema di finanziamento (tfedi servizi e prestazioni equivalenti
allammontare di risorse distribuito), generandamtowi scostamenti tra previsioni e consuntivi di
spesa e costringendo lo Stato ad intervenire @mda con pagamenti a pié di lista i disavanzi di
gestione. Ma non bisogna dimenticare che sottordgsmone della congiuntura e della necessita di
ridurre il deficit statale, i Governi hanno verodimente sottodimensionato il fondo sanitario e
sovrastimato gli effetti delle misure di contenin@della spesa sanitaria, dovendo pertanto autrgzz
incrementi di spesa ad esercizio inoltrato se rddfirdtura provvederex postal ripiano dei debiti
accumulati dalle Regioni. In tal modo, si € piu ermo consapevolmente legittimato queste ultime a
non tenere in debito conto il vincolo di bilanciomettendo di procedere a interventi di
razionalizzazione delle spese. In senso conformé&.vMELONI, 0.l.u.c, secondo cui «Una prima
evoluzione del concetto di livello delle prestazisirha in seguito alla riforma bis del sistemaitsaio
e, in particolare, col d.lgs. n. 502 del 1992. igove di questa riforma & nota. Da una parte, lidta
presenta proprio in quegli anni un quadro dellataloilita nazionale drammaticamente instabile per il
guale sono prese alcune misure drastiche per fijgise la grave crisi monetaria e finanziaria;
dall'altra, proprio nella sanita, si registrava uspesa pubblica fuori controllo da addebitare alla
conformazione di un sistema spurio poco razional&ui lo Stato definiva le risorse da impiegare
attraverso gli stanziamenti del fondo sanitariciorae, mentre la gestione dei servizi veniva atiéd
alle regioni e agli enti locali, i quali erano safati dal reperire le risorse necessarie per rgv@am
deficit prodotti in un contesto istituzionale cleyjdentemente, non premiava le gestioni responsabil
delle risorse finanziarie. In questo quadro, larrifa bis del Servizio Sanitario tentava di ripaetar
sotto maggiore controllo la spesa sanitaria e,astnalmente, cercava di rimettere in una condizibhne
maggiore equilibrio I'assetto delle responsabiit&tato e regioni.».
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negli anni '90, il legislatore avvido una serie diedori interventi normativi, nella
convinzione che [Iattribuzione del potere decislenae delle responsabilita
finanziarie conseguenti, a livello locale avrebbetupp responsabilizzare
maggiormente gli amministratori pubblici verso cartpmenti di spesa virtuosi. In
tale contesto si sviluppa ulteriormente la formoggetto del nostro esame, che viene
ad assumere dapprima la connotazione di uniforngth infine quella di

essenzialit¥f>

183 i veda, sul punto, la ricostruzione offerta daAINTONINI, Art. 117 Cost in R. BFULCO, A.
CELOTTO e M. QUIVETTI (a cura di),Commentario alla Costituzioneit., par. 2.1.1: «Si puo iniziare
ricordando che I'espressione «livelli essenzialisognparsa nella legislazione ordinaria degli ultimi
anni, prima nelllambito sanitario e poi in quelloc® assistenziale. Rispetto alla tutela dellatsalil
d.lg. 502/1992, all'art. 1, faceva riferimento aielli uniformi di assistenza, identificandoli conile
criterio in base al quale ripartire il Fondo samitanazionale; il d.Ilg. 229/1999 ha poi ripreso la
nozione di livello uniforme aggiungendovi pero laatifica dell'essenzialita. Inoltre, all’art. 131de
d.lg. 229/1999 e stata confermata e implicitamentalificata la precedente disposizione del d.Ig.
502/1992, prevedendo che «le Regioni fanno frorde dsorse proprie agli effetti finanziari
conseguenti all'erogazione di livelli di assistersgperiori a quelli uniformi di cui all’art. 1...».
Nell'evoluzione normativa si traduce la ricercauth equilibrio fra tre diversi valori: universalita,
globalita e qualita. Ad una linea politica deglinaiBettanta che mirava innanzitutto ad incrementare
l'universalita, spesso a scapito della qualita,ensubentrata un’altra, negli anni novanta, che pur
volendo mantenere un elevato grado di universdtgacercato di aumentarne la qualita. Dovendo
rimanere all'interno delle compatibilita finanzerisi € quindi presentata I'esigenza di sacrificare
gualcosa alla globalita e la risposta € stata iddata in cid che non rientra nei livelli essenzi@l.)
L'ulteriore ambito in cui si ritrova poi I'espressie “livello essenziale” (...) & quello dell'assistan
sociale dove la legge quadro 328/2000 collega questione ad una dimensione non solo etico
sociale, ma anche di compatibilita finanziariag®cisa «nei limiti delle risorse del Fondo nazlena
per le politiche sociali, tenuto conto delle risorrdinarie gia destinate dagli enti locali all&sp
sociale»). Piu precisamente, sul modello del Pisaratario nazionale, viene prevista I'adozione del
Piano nazionale degli interventi e dei servizi ab@ome atto fondamentale di programmazione che
individua, tra I'altro, i livelli essenziali e umifmi delle prestazioni sociali, sulla base del@iéazioni
riportate nell’art. 22. ”. Si ritiene utile rinviaraltresi ulteriormente alle considerazioni esgrekss G.
MELONI, o.l.u.c.: La definizione dei livelli essenziabmtinua ad essere oggetto di rimando nei Piani
Sanitari Nazionali, anche se ora approvati dal @mema al contempo € precisato che i livelli
essenziali debbono garantire [l'uniformita delle spazioni sull'intero territorio nazionale. |
collegamento dei livelli essenziali al concettoudiformita aiuta a specificare meglio nella soséanz
tale nozione rispetto al periodo precedente; infatir nell'assenza pratica della definizione deglli
essenziali, gia il carattere universalistico dev&e Sanitario si traduceva di fatto nell’assiate pari
servizi su tutto il territorio nazionale, intesnta come uguale offerta quantitativa, quanto cowe p
opportunita di accesso al Servizio Sanitario. Natoente si trattava di un’eguaglianza apparente,
formale, giacché nei diversi territori I'efficienzdelle strutture declinava diversamente il diritto
effettivo alle prestazioni, anche in conseguenika geancata definizione dei livelli di uniformit&io
che l'elaborazione del concetto di livello di atsiza doveva discriminare, al fine di definirennii
del servizio universale e i contenuti dei diritiigibili, diveniva il risultato immediato delle dsse
impiegate e dei servizi offerti per mezzo di quessmrse. Tuttavia, &€ solamente in occasione
dell'approvazione del Piano Sanitario Nazionale 892000 (I Piani Sanitari Nazionali sono stati
istituiti con I'articolo 53 della legge n. 833 d&d78, che aveva stabilito che venisse stilatoithpr
piano per il triennio 1980-82. In realta il prim@aPRo Sanitario Nazionale fu approvato quindici anni
piu tardi ed esattamente il 23 luglio 1994, peridnnio 1994-96. Il Piano 1998-2000 fu approvaia ¢
d.P.R. 23 luglio 1998, n.d.e.) che finalmente taowd la dizione corrente di “livelli essenziali” di
assistenza, oggetto di questo studio. Pur ribadehddali livelli indicano I'ambito delle garanzofe
il Servizio Sanitario Nazionale deve prestare indmaniforme sul territorio nazionale, si aggiunge
che: “sono definiti essenziali i livelli di assisiE che, in quanto necessari (per rispondere agbis
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E se gia prima che la formula assumesse rangdwetiale la dottrina si era
occupata della «misura minima essenziale dei idgattiali»-**, dopo la riforma del
Titolo V un numero sempre maggiore di osservatbe sterrogato sulla valenza
semantica della clausola. E inoltre la nozioneginy € subito assurta, in una lettura
corroborata dal Giudice delle leggi, a indice delicato confine tra il riparto delle
competenze come delineato dal nuovo art. 117 Cost..

Quanto al primo profilo, senza soffermarsi sullesgbili distinzioni tra
categorie di diritti civili e sociali, va osservathe l'attenzione degli studiosi si &

concentrata sulla differenza tra «livelli minifii»e «livelli essenziali» e sul rapporto

fondamentali di promozione, mantenimento e recupletle condizioni di salute della popolazione) ed
appropriati (rispetto sia alle specifiche esigedizealute del cittadino sia alle modalita di eragae
delle prestazioni), debbono essere uniformementangti su tutto il territorio nazionale e all'irmee
collettivitd, tenendo conto delle differenze neliatribuzione delle necessita assistenziali e idehr
per la salute”. Dunque, nell’aggettivo “essenziale’® un supplemento di significato concernente la
necessita e I"appropriatezza” della cura, unittna maggiore flessibilita dell'utilizzo degli stremti
di tutela con riferimento alla distribuzione desafii e delle stesse necessita assistenziali. Lagwpi
esatto di questa nozione viene trasfuso poi nétanmma ter, quella avvenuta con il d.Igs. n. 229 de
1999, che modifica I'art. 1, comma 2, d.Igs. n. 5@2 1992 nel seguente modo: “Il Servizio Sanitario
Nazionale assicura, attraverso risorse pubblidheceerenza con i principi e gli obiettivi indicalagli
articoli 1 e 2 della legge 23 dicembre 1978, n.,83®elli essenziali e uniformi di assistenza idéf
dal Piano Sanitario Nazionale nel rispetto deigipndella dignita della persona umana, del bisadjno
salute, dell’equita nell'accesso all'assistenzalladqualita delle cure e della loro appropriatezza
riguardo alle specifiche esigenze, nonché dell’ecainita nell'impiego delle risorse.».
184 Sj rinvia, in particolare, a O.HESSA La misura minima essenziale dei diritti sociali:optemi e
implicazioni di un difficile bilanciamentan Giur. Cost, 1998, 2, p. 1170.
165 «Livelli minimi» era la definizione che comparverecedentemente all'iter di formazione della
legge di riforma n. 3 del 2001, nel corso dei lawglla Commissione bicamerale per le riforme
istituzionali istituita nel 1997 (c.d. Commissiof@Alema). Secondo la ricostruzione offerta da L.
ANTONINI, Art. 117 Cost cit., «nel progetto della Bicamerale licenzia# giugno del 1997, invece, si
faceva riferimento “ai livelli minimi comuni dellprestazioni concernenti i diritti sociali e la tate
della salute”. Successivamente, eliminato il rifeento alla tutela della salute, la discussionerai e
incentrata sulla possibilita di sostituire I'esgmiese “minimi”. Siccome I'espressione poteva sugger
l'idea di uno “Stato minimo” venne accantonata eCamitato ristretto venne proposta la dizione
“livelli equivalenti”. Questa espressione vennedpetenuta dissonante con il processo di federalism
in atto e quindi nell’art. 58, let) del progetto finale venne affermata la competestatale alla
determinazione “dei livelli delle prestazioni conuenti i diritti sociali che devono comunque essere
garantiti sul territorio nazionale”. L'espressiofessenziali” che compare nel nuovo testo sembra
quindi acquistare un significato preciso: mentrdaneozione di minimo & implicita la remissione ad
una valutazione politica, nel concetto di essemzild discrezionalitd del legislatore sembra
maggiormente limitata. In altre parole il termineofitenuto essenziale” sembrerebbe evocare la
possibilita di una definizione ricavabile in viatenpretativa dalla Costituzione: nella Costituzione
italiana, infatti, i diritti sociali non sono cogfirati come meri diritti legali (cioe diritti fondasolo
sulla legge ordinaria ma sono strutturati secontinusuale ampiezza e sistematicita.». In segilito,
dibattito parlamentare relativo a quella che é nmiltata la formulazione definitiva della letters
non risulta di particolare utilita alla comprensodella formula. In particolare, infatti, I'On.ledvbni
(presentatrice dellemendamento 5.313 approvattea neéduta dellAssemblea della Camera dei
deputati del 20 settembre 2000) afferma di averbiatm I'aggettivo «minimi» perché «lo ritengo
assolutamente inadeguato allorquando si parlardtidondamentali della persona« mentre, piu in
generale, I'On.le Calderisi reputa la formulaziesputtosto infelice, contorta ed anche ambigua nel
merito» e I'On.le Giovanardi, non senza una ceréagggenza, si chiede se «non sia il caso di fiaae u
riflessione su dizioni di questo tipo che introdoneaconcetti sui quali immagino che, ad esempio, i
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tra livelli e contenuto minimo dei diritti. Vi € cha ritenuto di ravvisare la differenza
riconoscendo dapprima nel termine «minimi» i livele il sistema pubblico riesce a
garantire a fronte di una dotazione vincolata stinse e nel carattere dell’essenzialita
un parametro correlato a obiettivi di benessere eqgdita che vanno oltre il piano
strettamente finanziari®. Successivamente, la medesima dottrina ha ideaifiil
«livello minimo» nel contenuto minimo o essenzialexnucleo duro» dei diritti e
'essenzialita con il livello, certamente non inéeée ma probabilmente superiore al
livello minimo di garanzia costituzionalmente pnésg, che gli organi di indirizzo
politico potranno stabilire volta per volta, attade tale carattere alla ripartizione di
competenze tra Stato e RegiShi E, parallelamente, vi & anche chi ritiene di dove
mettere in guardia dall’incorrere nell’equivoco aivicinare i livelli essenziali al
contenuto essenziale dei singoli ditfifi In generale, sembra di poter concordare con

chi ravvisa I'infungibilita dei termini «minimi» edessenziali’$®.

costituzionalisti dovrebbero interrogarsi a lunger papire innanzitutto cosa vogliano dire e poi per
inventare dal punto di vista teorico le fattispedie sottostanno a tali dizioni» (interventi ripottdnel
resoconto stenografico n. 774, p. 101 ss.).
186 £, BaLBONI, Il concetto di “livelli essenziali e uniformi” comgaranzia in materia di diritti sociali
nelLe istituzioni del federalism®.2001, p. 1103 ss.
187 E. BaLBONI, Livelli essenziali dei diritti e principio di egulignza, in Quaderni del Centro studi
parlamentari “Silvano Tosi} n. 14/2003, p. 25.
1% R. BN, per il quale il contenuto essenziale dei dirii una figura argomentativa tipica della
giurisprudenza costituzionale applicata nel bilam@nto degli interessi. Percio il contenuto esséazi
non & suscettibile di definizione preventiva e galee ma €& individuabile in relazione al caso
specifico, esattamente per lo stesso motivo perildoilanciamento degli interessi non pud essere
“definitional’, ossia fissato in termini generali e astratti glrescindono dal variabile atteggiarsi del
“caso”. Ogni “caso” nasce in relazione ad uno dpErproblema di esercizio del diritto, in preseniza
limitazioni derivanti da esigenze di esercizio d#fitto di altri, di tutela di altri diritti, dal
soddisfacimento di interessi di diversa naturapgmi “caso” muta il punto di scontro tra diritti e
interessi coinvolti ed ognuno é deciso in baseralapposita “regola di prevalenza” (secondo la nota
terminologia di Alexy) nella cui elaborazione ildiatenuto essenziale” del diritto interviene come
limite oltre al quale la compressione del diritquivarrebbe alla sua espropriazione. Ogni giudszio
limiti all’esercizio di un diritto pud quindi fissa un punto oltre al quale il “contenuto essenzidkd
diritto stesso verrebbe inciso. | “livelli esseniatanno su tutt’altro piano. Essi sono oggettaida
decisione politica, € non di un giudizio di legttita: esprimono in forma normativa le prestazioni a
carico degli apparati pubblici che devono esserargie su tutto il territorio nazionale e quaridfho
le risorse finanziarie corrispondenti. Gli ingrettiesono forse gli stessi del giudizio sul contenut
essenziale (si tratta di prestazioni pubbliche sthementano i diritti costituzionali, dei limiti &bro
riconoscimento in relazione alle risorse disponildl esigenze di parita di trattamento), ma divers
sono il cuoco, la preparazione e la pietanza. élllivessenziali sono fissati con atto di tipo lato
sensu normativo, sono frutto di una contrattaziwaediversi livelli di governo (almeno cosi s’ettat
sinora), hanno lo scopo di fissare le prestazidvd devono essere assicurate allintera collettivita
nazionale a fronte di un determinato ammontareigbrse finanziarie: “prestazioni e risorse si
condizionano, dunque, a vicenda, perché la de@ssolie prestazioni da garantire e la decisionke sul
risorse da allocare vengono prese contestualmemte’che relazione pud venire a trovarsi la
definizione dei livelli essenziali delle prestaziocattinenti ai diritti con il giudizio sul contenmut
essenziale dei diritti stessi? A me pare che kziehe sia debole, proprio perché le due noziamrsi
su piani molto diversi. | “livelli essenziali” sarao affrontati essenzialmente in questioni che @uss
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Quanto al secondo profilo, ovvero lattitudine defibrmula, proprio in ragione
della sua indeterminatezza, a scardinare la rigldacazione in ordine al riparto di
competenze, sin dalle prime sentéfiZéa Corte costituzionale ha avuto modo di
dichiarare la trasversalita della determinazione loelli essenziali, connaturata
allampia discrezionalita alla stessa sottésa

Ritornando, quindi, allo specifico carattere delfenzialita, si concorda con la
dottrina che lo reputa concetto relativo e/o relaale e connotato da flessibifita
Cio sia con riferimento alla definizione del ripardelle competenze, poiché
essenziali sono i livelli determinati dallo Staknon essenziali» livelli ulteriori,
ottenibili in via sinergica per effetto delle congxeze regionali, sia con riferimento ai
rapporti tra poteri pubblici e cittadini, poiché nsente una valutazione ad ampio

raggio ed evolutiva dei bisodhf. Ancor pill si concorda, infine, con chi ravvisa ne

arrivare alla Corte costituzionale in via diretteirf sede di conflitto di attribuzioni), in quardttinenti
ai rapporti tra Stato e Regioni; mentre le questre i privati riusciranno a far sollevare in via
incidentale avranno sempre ad oggetto il “conterastgenziale” dei diritti. Il privato, cui gli apzdr
pubblici negassero una determinata prestazioneeatt ai suoi diritti, impugnera la legge sulla cui
base si fonda il diniego, “nella parte in cui” lbssione di quella specifica prestazione lede @ su
diritto, comprimendolo oltre il limite segnato debntenuto essenziale: esattamente come avveniva
prima della riforma del Titolo V, dunque. Né celdoCorte potra evitare di scendere nel merito della
specifica questione sottopostale per il solo fatie il legislatore ha preventivamente definito qual
“livelli essenziali” devono essere garantiti.» @, Diritti e fraintendimentj testo rinvenibile sul sito
internet dell’Autore).
189 Sj rinvia, in particolare, a E.EBARES| op. cit, p. 1744 ss., che ritiene che i due termini possano
essere concepiti come stadi progressivi di attuezaei diritti fondamentali di cittadinanza socjade
ai riferimenti dottrinali ivi citati.
10 Gia a partire dalla sentenza n. 282 del 2002 uinla Corte afferma, sia pure incidentalmente,
«Quanto poi ai livelli essenziali delle prestaziooncernenti i diritti civili e sociali, non si tta di una
"materia" in senso stretto, ma di una competenzdedgslatore statale idonea ad investire tutte le
materie, rispetto alle quali il legislatore steskawe poter porre le norme necessarie per assicarare
tutti, sull’intero territorio nazionale, il godiménmdi prestazioni garantite, come contenuto esaéndi
tali diritti, senza che la legislazione regionalesga limitarle o condizionarle.» (punto 3 del
Considerato in dirittd.
1 «La peculiarita di tale ambito materiale consistére nella definizione teleologica di ambiti
valoriali, nell’enunciazione di finalita che atter¢ano orizzontalmente I'ordinamento, coinvolgendo
interessi disparati o conglobando oggetti dispeefliordine formale delle competenze. La trasvéesal
di questi ambiti riservati alla competenza esclagiel legislatore statale sarebbe dotata di urta for
capacita espansiva, tale da investire anche matkreompetenza regionale, sia concorrente che
residuale.», cosi E. HBARES| o.l.u.c,p. 1734. Per un’accurata disamina dell’apportoladel
giurisprudenza costituzionale all’elaborazione dahcetto, e dell'incidenza del principio della kal
collaborazione, come affermato dalla Corte, compertorso sinusoidale, si veda QUIGLIA, | livelli
essenziali delle prestazioni sociali alla luce delrecente giurisprudenza costituzionale e
dell'evoluzione interpretativaPadova, 2007.
172 Ci si riferisce, in particolare, ad AURGER|, Neoregionalismo, dinamiche della formazione, diritt
fondamentali rinvenibile, tra I'altro, in_www.giurcost.org/guruggeri2.htm, e, nuovamente, ad E.
PESARES| op. cit, p. 1740 ss..
3 |n tal senso le indicazioni di L.MYONINI, Art. 117 Cost cit., per il quale «L'espressione «livello
essenziale», tuttavia, anche sotto il profilo teonnon ha una connotazione concettuale univoca es
assume contenuti diversi in relazione al contestbuale di riferimento. Attingendo all’analisi
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carattere di essenzialita tutto cido che e necessagarantire all’'uomo un’esistenza
dignitosa, ponendosi pertanto il principio a garardel valore supremo della dignita
umana, ed operando mediante i principi di efficgenefficacia ed appropriatezza

delle prestazioni socidli*.

comparata delle esperienze straniere sono verilicall esempio, differenti approcci, da quello
economista, sperimentato nell’Oregon, a quello ustamntrodotto in Svezia, Olanda, Nuova Zelanda.
Quest'ultimo si fonda su una piattaforma etica diovi (dignita umana, bisogno, solidarieta) cui il
principio dell’economicita, basato sull’analisi tosfficacia, interviene solamente in presenza di
alternative per una stessa patologia; il primo rlod&vece, assume il criterio del rapporto costo-
beneficio come determinante e assegna meno vdlanedauzione delle disuguaglianze di salute.».

4 Sono le riflessioni di G. GGLIA, | livelli essenziali cit., p. 62 ss..
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CapiToLo Il -ESPRESSIONEDEL FEDERALISMO IN ITALIA: MODELLI,
ISPIRAZIONI, CONTAMINAZIONI; RADICI STORICHE, TENDENZE
EVOLUTIVE, ELABORAZIONE GIURISPRUDENZIALE

2.1. Evoluzione di un concetto

«Non é facile elaborare in modo preciso, cioé difien, una definizione del
federalismo», scriveva Mario Albertini, uno dei @itiivi ed appassionati studiosi del
pensiero federalistico, in particolare con riferimtee alla possibile costruzione di
un’unione sovranazionale europ€a

Una definizione prova invero a offrirla BognettFederalismo é il termine con
cui si suol designare la tendenza, presente conmfeno abbastanza diffuso nella
storia moderna, a organizzare ordinamenti poligzoidici ripartendo i poteri di
comando tipici dello stato tra enti politici digiin un apparato di governo centrale e
una pluralita di apparati di governo perifericyio e gli altri sovrapposti allo strato
delle semplici autorita amministrative municipaliogali. Il termine € anche usato per
designare quella corrente di pensiero che ritiessere I'organizzazione federalistica

degli stati una esigenza essenziale per la realmza del buon governo di tutte le

175 M. ALBERTINI, Le radici storiche e culturali del federalismim R. MARENA, A. BUTTERI e V.
CoNSOLE, Bibliografia del federalismo europedVilano, 1987. Prosegue I'A.: «Non possediamo
definizioni di questo genere, del resto, nemmenoildiberalismo, il socialismo e cosi via, che son
ben piu studiati e molto piu discussi, nonostaridfdrmazione e la crescita della tendenza ad
impostare in modo scientifico il pensiero politieosociale. Per quanto riguarda il federalismo &
persino incerto, nello stato presente della cultseaesso sia una idea da porsi sullo stesso piano
dell'idea liberale, socialista, ecc., o se sia @evena idea di minore portata, di significato pdotto.
In questa situazione si pud, a mio parere, proeederso una teoria sufficientemente realistica del
federalismo solo scartando, per le ragioni che eradr; la sua riduzione alla teoria pura e semplice
dello stato federale, e ampliando il campo di essime a prendere in considerazione, almeno in via d
ipotesi, un comportamento sociale indipendentegttsaizzato da un aspetto di valore, un aspetto di
struttura e un aspetto storico-sociale che gli sprapri. Forse questa € la via per precisare, nella
misura del possibile, le stesse nozioni di libsrat, socialismo ecc. ma si tratta di un problema
metodologico che non pud essere affrontato in questie, anche se & opportuno tenerlo presente. In
guesta esposizione, che riguarda specificamerfégléralismo europeo e soprattutto la sua storia non
mi occuperd dunque né di questo problema, né diagdeuna ricostruzione esauriente dei fatti piu
importanti (sia nel campo teorico che in quellotio® che si ricollegano al federalismo. Dird sotta
che, a mio parere, il federalismo presenta cometaspi valore la pace, come aspetto di struttara |
federazione o stato federale, e come aspetto stedciale, un momento, o una fase, dello sviluppo
storico.».
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societa complesse nonché addirittura I'unica soheifinale valida del problema
della pacifica convivenza sulla terra dei vari popodinati in stati distinti.$®.

Secondo altra dottrina, il termine federalismo @& reon avrebbe un senso
compiuto, debole essendo la sua capacita di cornatamodello istituzionat&’, e
in tal senso viene citata un’opera in cui venivaassate in rassegna piu di 400
accezioni del termine.

Ancorché la radice semantica del termine rinviladiino foedus il concetto e
relativamente nuovo: possiamo ricondurre ['iniziel duo utilizzo alla fine del
Settecento, in correlazione con le rivoluzioni agara e francese, comunque con le

vicende dello Stato moderH&

176 G. BoGNETTI, voceFederalismoin Dig.Disc. Pubbl, 4*ed., vol. IV, 1991, p. 274. L’'A., inoltre, ha
posto in rilievo taluni concetti essenziali pectanprensione del federalismo «dal punto di vistardi
scienza del diritto postpositivistica, fondata stdnoni dekealisma a) Possono considerarsi
genericamente “federalistici” tutti i fenomeni pari i poteri di imperio su un territorio determioat
relative popolazioni si ripartiscono in qualche mada enti politici distinti - un governo centrade
una pluralita di governi periferici, 'uno e gli tal sovrapposti allo strato delle semplici autorita
amministrative municipali o locali -. b) Le figui@ cui per tradizione si sogliono incasellare le
concrete fattispecie di tale ripartizione di poteosservabili nella fenomenologia storica
(confederazione di stati; stato federale; statoioregde; unioni sovranazionali) sono concetti
classificatori approssimativi che tuttora aiutatia anigliore comprensione delle singole fattispecie
concrete, ma non conducono a un incasellamentsi@sauwelle medesime ed anzi di recente sono
fronteggiate da casi che sempre pil spesso sirtoova cavallo dei confini tra quelle figure,
condividendo tratti dell’'una e tratti dell’altra) ¢.a storia degli ultimi decenni mette in luce due
sviluppi evolutivi che tendono, in diversa direzigra ridurre sempre piu la prevalenza — in passato
indiscutibile — della figura dello «stato unitarioel panorama internazionale: lo stato si «fedeza
verso 'esterno, entrando in formazioni di varjocticon altri stati; lo stato si «federalizza» aliérno,
facendo spazio a forme di governo intermedio tree dé autorita amministrative locali.», cosi G.
BOGNETT|, voceFederalismgin Dig. disc. pubbl.l agg., 2000.
Y7 R. BN, Verso il federalismo fiscale” o ritorno al 1865n Le Regioni 4/2010, che richiama L.
M. BASSANI, W. STEWART e A.VITALE, | concetti del federalismdMilano, 1995.
178 Tuttavia si & parlato anche di forme di «protofetiemo», quali gli esempi riconducibili alle leghe
formatesi in Grecia in un periodo che va dal Vlllakecolo a. C., ovvero in talune formazioni
confederali a struttura debole in corrispondendadeclino del Sacro Romano Impero. V., sul punto,
R. SERRENTING, Il federalismo fiscale in Italia. Genesi, prospegtidi attuazione ed esigenze di tutela
Napoli, 2009, p. 31, e T. GROPHRIfederalismg Bari, 2004, p. 76. Va inoltre notato, come sattd
G. BOGNETT, che «ll “federalismo’moderno si distingue dal wplismo politico» che I'Europa
ereditd dal medioevo e conservo per alcuni asgitd alla rivoluzione francese, perché esso
presuppone l'intervenuta, grande semplificazioesiséema delle autorita con potere di comando che
caratterizza l'avvento della figura moderna defédcs e presuppone soprattutto - almeno a paréite d
pieno affermarsi della formula politica liberalé riconoscimento dell'individuo, con le sue libar i
suoi diritti fondamentali, come il valore centralel’ordinamento.». Ed inoltre, che «fin dal secolo
diciottesimo si pud constatare I'esistenza di figgarganizzative in cui i poteri non sono concentrat
distribuiti variamente tra soggetti politici didtiine il numero e la complicatezza delle figuresces col
tempo. Qui, come nell’eta premoderna, le autodtm poteri di imperio dal contenuto vario e dagli
effetti giuridici diversi, sonoplures Senonché, la loro pluralita ha un significato fponolamente
diverso da quello della precedente pluralita. In pochi casi essa nasce espressamente perché, nelle
circostanze, 'unitarieta dello stato o I'assenea @sso di precisi vincoli istituzionali verso fesio
appare pericolosa - e gravemente pericolosa -geohservazione delle fondamentali liberta e dei
fondamentali diritti dell'individuo come li defirde la coscienza politica moderna; la divisione dei
poteri tra piu enti o la loro limitazione a favode autorita terze risulta necessaria ed € voluta in
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Fu la Convenzione di Filadelfia, che elabordo uneave propria costituzione
federale, a far emergere un concetto che racchéudes formula organizzatotia

Non é detto chefounding Fathergossero del tutto consapevoli del potenziale
innovativo che avrebbe sprigionato cio che scatiatia Convenzione. Sul punto,
Albertini suggerisce che Hamilton svilupp0, senzseeselo proposto, i primi
rudimenti della teoria dello stato federale mermsiteveva i saggi ddrederalistper
illustrare i vantaggi della costituzione federalspetto alla formula confederale.
Secondo la ricostruzione di Albertini, in partia@ail contributo di Hamilton era
primariamente volto al superamento dell’anarchiee ctarebbe derivata dalla
competizione tra Stati. In cio Albertini giunse adaborare una teoria sulla
complementarita del pensiero di Hamilton e quell&ahnt, distinguendo peraltro tra
il pensiero del primo, che mirava essenzialmentereolidare I'unitd americana ma
non aveva velleita di pacifismo universale e quelll secondo, che perseguiva
l'ideale della pace perpetua mediante ['utopicaiovie di una federazione
mondialé®.

Contestualmente alla nascita della Costituzionerigarea si sono sviluppate

teorie che hanno perseguito la finalita di fisdgpancipi e gli elementi peculiari del

funzione della miglior tutela di attese e di pretell'individuo che I'eta premoderna assolutamente
non avrebbe riconosciute» (GOBNETTI, voceFederalismocit.).
9. Levi offre una breve ricostruzione storicafiaderalismoin Enciclopedia delle Scienze Socjali
vol. IV, Roma, 1994, pp. 32-43: «Le colonie ingleklla fascia atlantica dell’America del Nord,
divenute nel 1776 tredici repubbliche indipendetistituirono un'organizzazione internazionale,
regolata dagli Articles of confederation, che nonitava la sovranita degli Stati. Solo nel 1787 la
Convenzione di Filadelfia riformd la confederaziandiede vita al primo esempio di patto federade tr
Stati sovrani, che segna la nascita di una nuoradai Stato. La Costituzione federale & nata dal
compromesso tra due esigenze politiche contradittanificare i tredici Stati e mantenere la loro
indipendenza. L'orizzonte teorico, nell’lambito dglale si muovevano le due correnti politiche che si
scontrarono durante la Convenzione di Filadelfia,iemodello dello Stato unitario. Era questoadlcs
paradigma che permettesse di dominare teoricaneeptaticamente la vita politica. La prima corrente
voleva creare uno Stato unitario che comprendessditci Stati, la seconda corrente voleva mantener
la sovranita degli Stati, pur proponendosi di pgdeare I'organizzazione comune. Ma nessuno aveva
progettato il disegno della federazione. Per quantoostituzione federale fosse qualcosa che nessun
aveva voluto né previsto, essa rappresentd un @mgsso creativo, che diede vita a una forma di
organizzazione politica che non era mai esistitem@re che permetteva di conciliare l'unita con la
diversita. Alexander Hamilton percepi subito laitéodelle istituzioni federali. Con James Madison e
John Jay elaboro i saggi del Federalist, una skraticoli di propaganda politica, scritti nel 1778
1788 per sostenere la ratifica della Costituzidssi rappresentano non solo il pit vecchio commento
della Costituzione degli Stati Uniti, ma sono andheprima formulazione della teoria dello Stato
federale. Il carattere specifico dell'innovazionestituzionale introdotta dalla Convenzione di
Filadelfia consiste nel fatto che essa ha datoir@igiello stesso tempo a una nuova forma di
organizzazione internazionale e a una nuova forirdado. ».
180y, in particolare, C. MLANDRINO, L'invenzione della complementarieta del pensiedefalista
di Kant e Hamilton in Italia, paperinvenibile in_ www.montesquieu.it/biblioteca/TéKiant ham.pdf;
G. BOGNETTI, voceFederalismocit.; L. LEvI, op. cit..

73




modello federal®’; esse vengono solitamente classificate, esenniific, in due
categorie, le teorie statiche e quelle dinamichgirime si basano sulla titolarita della
sovranitd®, le seconde ne prescindono ma si fondano su urelfoadi federalismo
come processt’

Il primo approccio appare oramai supet&tocomunque forse non del tutto
inutile al fine di un complessivo inquadramento dptocess che tenga conto di

schemi e modelli dai quali il fenomeno evdffe

181 Cosi R. 8RRENTING, Il federalismo fiscale in Italiacit., p. 37.
1820 meglio - in particolare le cc.dd. conceziontatiatiche - si fondano su un concetto dogmatico di
sovranita, intesa secondo la classica impostaziehBodin quale potesta originaria e assoluta (Rosi
Serrentino, op. cit.,, p. 38) e, in tal modo, rimath@ agganciate all’ambito territoriale in cui tale
sovranita - e le norme prodotte dai soggetti detént viene esercitata (in tal senso, ANSELMO,
Lineamenti concettuali e dottrinalin AA.VV., Neoregionalismo e riforma federale dello Stato
Milano, 2006, p. 143, che precisa come gli apprataiici si basino sul metodo dogmatico induttivo
poiché individuano su base ricognitiva i trattiatterizzanti degli ordinamenti federali e li elegaa
elementi strutturali di un modello da utilizzareme® strumento di classificazione).
183 Grazie soprattutto all'opera di C. RIEDRICH, uno fra i maggiori studiosi che nello scorso $eco
hanno rivolto la loro attenzione al federalismazhe, contestando l'autoreferenzialita dell’approcci
statico, hanno preso a riferimento le mutazionieedluzione del processo. Friedrich, in particolare
contesto la concezione classica della sovrantggendola connaturata al fenotipo dello Stato mualer
centralizzato e sovrano che inizid a prender fomekCinquecento ma che gia dopo I'Ottocento si
awviava verso il declino, mentre emergevano divecsenunita politiche, sia intrastatuali che
sovrastatuali, che erodevano la sovranita dal basdall'alto (v., in particolare, C. MANDRINO,
Sovranita nazionale e pensiero critico federalistaal’Europa degli Stati all’'unione federale
possibile in Quaderni fiorentini per la storia del pensiero gdico moderng 31, I, 2002, p. 207).
FRIEDRICH fece pertanto ricorso alla visione del federalisomme processo, mediante il quale
comunita politiche adottano accordi per la solueiastituzionale di questioni comuni. Tuttavia,
nonostante intendesse superare le concezioni i@m&gvano in considerazione I'allocazione della
sovranita, mediante il ricorso al concetto di coitaumpolitica, Friedrich comunque non perviene
allindividuazione dei tratti distintivi di tale ¢ith, che viene comunque a caratterizzarsi per |l
connotato della sovranita (cosi RERRENTING op. cit., p. 41 e, in particolare, nota 38, in ICA.
richiama sul punto la ricostruzione di AAPERGOLA).
184 Come nota A. @Rzl GIUSTINIANI, secondo cui «Lo studio in chiave storico-compeaatiegli
ordinamenti federali dimostra quanto sia obsoletdee tutto inadeguato a fornire una attendibile
chiave di lettura del fenomeno federativapproccio dommatic@ “statico”, fondato sul principio
della doppia sovranitae/o titolarita dei poteri statali(in primis del potere legislativo, ma anche dei
poteri esecutivo e giudiziario) e tendente a riconel la tipologia delldStato federalall'interno di
uno schema pit 0 meno elastico di rapporti inteeguativi, che si colloca all'incirca a meta strada
gli ordinamenti con ridotto tasso di integrazione veate, quali leconfederazioni di State forme di
Stato unitario decentratajuali, ad esempio, I8tato regionaleUna analisi che cerchi di ricostruire il
figurino istituzionale di uno Stato federale, matte preliminarmente a fuoco il seodice genetice
vale a dire i fattori politici, economici e cultlitache ne hanno determinato la nascita — e
ripercorrendone successivamentevieende di storia costituzionale che ne hanno modificato la
fisionomia - non pud che confermare la sostanzalegruita delladottrina “dinamicd enunciata dal
Carl Joachim Friedrich, la quale ha il pregio tistrare il ‘processo di federalizzazidh@federalizing
proces$ nel suo concreto sviluppo in senso ascendesgso€iativd o discendented{ssociativ,
riconnettendo le soluzioni istituzionali di volta volta adottate alle politiche comuni, perseguite,
seconda dei casi, dagli enti o dalle comunita jobkt protese verso l'integrazione o dai soggetti
politici operanti in direzione centrifuga all'intes di uno Stato unitario. La pretesa di fotografane
assetto federativo, delineanda distribuzione dei poteri tra i due livelli di gerno cosi come
codificata nelle norme costituzionali, che dannapooall’accordo federativo o recepiscono la
decisione costituente relativa alla devoluziongateri da uno Stato unitario preesistente a nuotii e
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In particolare, la dottrina giuridica che ha ceocdt definire la natura dello
Stato federale prendendo le mosse dal concettmwtasita (intesa, quest'ultima,
guale «somma capacita di imperio» sopra un detatmiterritorio) si dispose lungo
tre direttrici: «da una parte, si collocarono quantome negli Stati Uniti d’America
Calhoun — reputavano che la sovranitd competeviaSagti membri, ma non allo
Stato centrale. A una posizione intermedia aderipgtizzava una sovranita divisa
tra centro e periferia. E alfine, vi fu chi sosterne i piu sostengono ancora — che la
sovranita, essendo indivisibile, appartiene solo &tato federale: unico titolare,
guesto, sia del potere interno che di quello estemdco, non solo a essere
sovraordinato ad altri enti territoriali costituél proprio interno, ma anche a godere
di personalita internazionalé®}

E’ comunque il modello americano che si pone comehedipo e viene
minuziosamente esaminato dalla dottrina del Novecessso fornisce le basi per
I'elaborazione della teoria classica del federatisohe fotografa la strutturazione del
c.d. federalismo duale, che si basa essenzialnsentma puntuale ripartizione delle

competenze fra i livelli di governd.

dotati di autonomia politica, si scontra sovent@ cma realta istituzionale nella quale le relazioni
intergovernative si sono attestate su tracciattanwieno lineari di quelli immaginati dal costituerd
ricavabili, in via di mera interpretazione dedudtie sistematica, dall'impianto costituzionale.», (A
ZORzI GIUSTINIANI, Competenze legislative efederalismo fiscabe in sei ordinamenti liberal-
democraticj in Quad. cost 1999, |, p. 31).

185|n senso conforme, A.MSELMO (0op. cit., p. 144 e 167), che ritiene comunquesihda sovranita il
punto di partenza da cui trarre le mosse, poiche, I'tltro, proprio la sovranita ha sempre
rappresentato il cuneo di penetrazione e di ardgisiederalismo.

186 Cosi L. EGORARQ Revisione costituzionale e potesta statutainaDir. reg., 1/2009, p. 18 ss., che
precisa «Ciascuna di tali tesi — al di la del logore scientifico — non di rado mascherava comess
inconfessabili orientamenti politici: cosi, in Anea, I'esigenza di evitare la sopraffazione pdditic
degli Stati del Sud induceva a patrocinare la caiela sovranita statale (Calhoun); mentre al
contrario il desiderio di unamore perfect Unios conduceva, di volta in volta, a sostenere che la
sovranita era divisa (Hamilton, Jay, Madison), ddidttura, che essa era propria solo del centro;
egualmente, la necessita di equilibrare la pos&ella Prussia e della Baviera nell’ambito Reich

ma al contempo di mitigare I'indubbia maggiore forella prima rispetto alla seconda, precludeva
che i giuristi tedeschi (o per lo meno alcuni diigsi facessero paladini della tesi della soveadi!
centro (come volevano Zorn e Borel).».

187 |a definizione di federalismo duale venne elatomal costituzionalista E. S.0BWIN, che ne
identifico i tratti essenziali: «1) Il governo namale € solo uno dei poteri enumerati; 2) le ftaathe
€SS0 pud perseguire in conformitd con la Costingigono circoscritte; 3) all'interno delle loro
rispettive sfere i due centri di governo sono “sawNt e di conseguenza “uguali”; 4) le relazioni
reciproche tra i due centri di potere sono competipiuttosto che collaborative» (cosi AoRzI
GIUSTINIANI, Competenze legislativeeit., p. 39, che richiama E. S.0RwWIN, A «Constitution of
Powers» and Modern Federalisim R.G. Mc-Closkey (a cura dissays in Constitutional Lgew
York, Vintage Books, 1957, pp. 188-189.). Lo stestudioso peraltro si rese conto dei limiti del
modello e individuandone i punti deboli - in paotEre la rigida separazione tra competenze - ne
ipotizzo la successiva evoluzione nella forma dekefalismo cooperativo (E. SoRwIN, The Passing

of Dual Federalismin Virginia Law Review36, 1950, 1-24).
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Tuttavia tale archetipo e destinato a subire bestpruna mutazione genetica,
per via della scarsa aderenza alla realtd di uneffiodhe postula I'assenza di
commistioni tra le politiche dei diversi livelli djoverno e della transizione dal
modello di Stato liberale a quello sociale, chevisio I'emergere di politiche con
finalita tipicamente redistributivé®

Quanto all’espressione «federalismo fiscdié» sembra pregevole la
ricostruzione offerta da autorevole dottfitta secondo cui essa si riferisce alle
situazioni istituzionali che si contraddistinguonper I'adozione di criteri
organizzativi tesi a realizzare l'autonomia finawa degli enti subcentrali,
autonomia finanziaria che sussiste ogniqualvokaté disponga di risorse certe e
congrue rispetto ai compiti assegnati e che, quiselinon altro in via teorica, non

richiede necessariamente il conferimento di coegoetesta in ambito tributario.

2.2. Il percorso italiano verso il federalismo

«L’origine storica dello Stato italiano si configurcome € noto, come un
processo di successive annessioni ad una monanciéia e centralizzata, il Regno
di Piemonte e Sardegna, dei territori gia appartiree una molteplicita di piccoli
Stati preunitari o facenti parte di altri Statirepei»>". L'unificazione avvenne
quindi mediante estensione della struttura dellananthia sabauda al resto del

territorio che ando a formare lo Stato italiananesredosi ad applicare in tutta Italia la

188 per una accurata ricostruzione di tale percorsuuévo, si rinvia, tra gli altri, ad A. @Rz
GIUSTINIANI, Competenze legislatiyeit., p. 32 ss.. Cfr., altresi, LURGIU, Il “ritorno” del principio
di competenzanelst. fed, 2008, I, p. 107 ss..
189 Nozione alquanto controversa in dottrina. T. Gipmul esempio, afferma che la stessa sia
caratterizzata da una notevole dose di ambiguit®.(GRoPP] Il Federalismq Bari, 2004, p. 74.
1901 Tos|, A. GIOVANARDI, Federalismo (dir. trib.)in S. G\Ssese(a cura di),Dizionario di diritto
pubblicq Milano, 20086, IlI, p. 2478.
191 Cosi V. QuIDA, Il regionalismo in ltalia: origini, caratteri progettive in Quaderni del Centro studi
parlamentari “Silvano Tosi; n. 3/1992, p. 79. Per I'A., tali modalita di un#zione consentirono, sia
pure a costo di un appiattimento istituzionalegwdtare che si formassero forti reazioni di tipmtia
coloniale” nei territori annessi, poiché la clastiggente dell’epoca vedeva nella monarchia sabauda
un’istituzione storicamente al servizio dell'idealell’'unita d’ltalia. Le istituzioni dell’era libede si
affermarono pertanto in Italia non secondo il mtmétderale presente, ad esempio, in Germania ma
secondo il modello amministrativo francese, conpatere centrale forte e compatto e strutture
periferiche da esso dipendenti e dotate di larghen di controllo sul territorio (le Prefetturd)idea
federale non fu assente nel dibattito pre-unitanm@ fu consapevolmente scartata, nel timore di
rigurgiti di frammentazione fra regni e potentdiu in generale, per un approfondimento, si rinvia
altresi alla magistrale ricostruzione offerta daC3sSESE «Fare I'ltalia per costituirla poi». Le
continuita dello Statoin Riv. trim. dir. pubbl, 2011, 2, p. 305 ss..
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legislazione - compreso lo Statuto albertino det8l8 ed il sistema amministrativo
piemontesi.

In quei medesimi anni, i ministri Farini e Minghettvevano elaborato un
progetto di istituzione delle Regioni, che vennadgato pericoloso per I'appena
raggiunta unita politica del Paese ancorché i stmmtenuti non risultassero
particolarmente rivoluzionari. L'esigenza dell’undzione amministrativa prevalse
pertanto su ogni altra considerazione di valorikwaz delle particolarita locali e lo
Stato liberale marcio da allora coerentemente alle premesse ideologiche e
giuridiche, mirando a considerare la liberta same «garanzia», e non anche come
«partecipazione» e riferita a un rapporto instauted I'individuo e lo Stato senza
altri soggetti od enti intermedi giuridicamentevianti*2

Dopo la prima guerra mondiale, il tema della Regiooome ente di
decentramento politico fu oggetto di riflessionendovi movimenti politici, specie di
origine cattolica (il partito popolare di Luigi $a0), e vennero annessi all’ltalia
nuovi territori (quelli del Trentino-Alto Adige e etla Venezia Giulia) gia
caratterizzati da forti tradizioni di autonomia lrehbito dell'impero plurinazionale
austriaco, ma quelle che potevano essere «le psenpEs una trasformazione nel
senso di una maggiore articolazione dello Statoneem soffocate sul nascere
dall'avvento del fascismo. Il regime fascista itifféce dell’accentramento assoluto
del potere uno dei cardini della sua politica igtibnale»>®

Da allora, come evidenzia un’attenta dottrina, dlewzione della forma di Stato
(quanto al rapporto tra sovranita e territorio)éssviluppata secondo un processo

«centrifugo», ovvero attraverso un decentramentodipetenze dallo Stato centrale

2 1n tal senso, EBALBONI, G. PASTOR|, Il governo regionale e locajén G. AVATO, A. BARBERA (a
cura di),Manuale di diritto pubblicoBologna, 1997, p. 356. Secondo la ricostruzidrn®.drOLLA, La
costruzione dello stato delle autonopiieLe Istituzioni del Federalism@005, 5, p. 799, «... lo Stato
unitario liberale vide nel centralismo un rimediaiachio di tendenze centrifughe rese possibiliade
debolezza del processo di unificazione nazionalella mancanza di una diffusa coscienza nazionale.
Se la richiesta di un sistema di autonomie poltidh avanzata sin dalla formazione dello Stato
unitario italiano, solo con la Costituzione repubdha del 1948, il principio di autonomia diveniaou
dei cardini fondamentali del sistema costituziondle prime proposizioni normative in cui si
prevedeva listituzione di Regioni risultano asd@&tanziate nel tempo. Si pud ricordare, in primo
luogo, il disegno di legge presentato dal minis¢timghetti nel primo governo Cavour in materia di
amministrazione comunale, provinciale e regiondlguale prevedeva la creazione di un consorzio
interprovinciale - denominato Regione - retto da “governatore “alle dirette dipendenze del
Governo e da una Commissione eletta dai Consigiipciali interessati. Successivamente, il r.d.
1319/1921 istitui una commissione consultiva pefagsetto amministrativo delle Regioni Trentino
Alto Adige e Venezia Giulia, finalizzato alla coss@one di autonomie regionali.».
193y, ONIDA, Il regionalismo in Italia cit..
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ad enti esponenziali di comunita locali. La prirapga del processo coincide con la
Costituzione del 1948, poiché I’Assemblea Costitedace una scelta in favore dello
Stato decentrato, che si concretizza in due tipi pdevisioni costituzionali:
innanzitutto lart. 5, che inserisce autonomia ecemgramento tra i principi
fondamentali della Costituzione; inoltre, il titolbdella parte I, che istituisce per la
prima volta le Regioni, come enti dotati di potds@islativa e riconosce lI'autonomia
dei comuni e delle province. Si tratta non solaia novita nella storia d’ltalia, ma
anche di un interessante esperimento a livelloiritiad comparato, trovando il suo
antecedente soltanto nella breve esperienza @glidblica spagnola del 1981

E tuttavia non puo non evidenziarsi come la sadfiAssemblea Costituente
sia stata frutto di un percorso travagliato. Leiogagdella scelta vanno infatti in
primo luogo ricercate nella volonta dei Costituatiticreare uno Stato nuovo, non
solo rispetto a quello fascista, ma anche a quievale prefascista, cui I'ascesa del
fascismo era imputata.

All'inizio del dibattito emersero le resistenze lddorze di sinistr&®, mentre il
gruppo di forze di centro riusci a far adottarex dlommissione preparatoria un
progetto largamente favorevole alle autonomie meip al fine di avvicinare |l
potere ai cittadini e di rendere piu salde le ugitni democratiche, improntato alla
concezione di favore per le comunita intermedid pdncipio di sussidiarieta.

Con l'evolvere della situazione politica, tuttavisi, verifico una sorta di
inversione nelle posizioni dei partiti, dovuta mipalmente alla rottura del patto di
collaborazione fra le forze che avevano concor$o ldderazione e la conseguente

uscita dal Governo delle forze di sinid¢tfache, dovendo rinunciare alla possibilita di

19 Tale la ricostruzione offerta da TRGPP| L'evoluzione della forma di Stato in Italia: unoaSt
regionale senz’anima?in www.federalismi.it. L’A. rileva altresi comealscelta in favore del
decentramento sia legata in Italia soprattutto & @lementi, riconducibili alle parole chiave
dell’efficienza e della democrazia (quest'ultimaesa nelle diverse accezioni di responsabilita,
partecipazione e separazione dei poteri), che sembin qualche modo aver guidato le fasi
dell’evoluzione della forma di Stato italiana. Uiage prodromica puo esser individuata gia nelhodti
scorcio dello Stato liberale di diritto, in cuiassiste alla fioritura della vita locale sotto [fimiso del
municipalismo socialista e cattolico, fase intaaadall'avvento del regime fascista. Tre fasi vere
proprie - seguite da tre rispettivi periodi di kuffso» - sono poi contenute nel periodo repubidice
sono scandite dall’adozione di apposite norme djciie: la Costituzione repubblicana, le leggi
ordinarie di attuazione relative alle regioni oatie, le riforme costituzionali del 1999 e del 2001
19 Cosi T. Gopp| L’evoluzione della forma di Statoit..
1% Che intendevano avviare un’opera di profondo nrameento dei rapporti economici e sociali per
porre rimedio alle diseguaglianze economiche ediste temevano che le autonomie regionali
potessero costituire delle roccaforti di resistedefie posizioni conservatrici. V., in tal senso, S
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perseguire i propri obiettivi dal centro dello $tatipiegarono sull'opportunita di
conquistare il potere almeno in alcune Regioni. t¢auto altresi presente che
all'interno delle diverse forze politiche coesisiee diverse visioni di come
dovessero declinarsi 'autonomia e il decentramento

Il risultato appare quindi essere il frutto di uongoromesso che ha impedito
I'espressione della matrice piu nobile del regimmab; vi € chi, in dottrina, rileva
come le Regioni siano state configurate senzanaléarma di coinvolgimento da
parte delle popolazioni interessate ma utilizzanda criterio meramente
amministrativo, il quale faceva riferimento allgartizioni territoriali storicamente
utilizzate ai fini del censimento nazion®le Né tale criterio fu adottato senza
difficolta, perché non mancarono tentativi di medtén discussione i confini e si
avanzarono candidature di nuove Regioni, per la esistenza non era difficile
trovare, nella ricca e lunga storia dei territtaliani, una qualche giustificazione.

Tali difficoltd nel definire il quadro dell’articakione regionale rivelavano
nitidamente una marcata caratteristica del regiemal italiano: «quella di nascere,
piu che sulla base di forti e consolidate ident#gionali indiscusse e interiorizzate
dalle popolazioni rispettive, sulla base di un whffi particolarismo di citta e di
ristrette aree, che tende a valorizzare I'estreiffi@renziazione e I'identita autonoma
delle piccole comunita che pur vivono in zone sifi.

Il modello costituzionale di Stato decentrato cetigzeo un regionalismo
differenziato, prevedendo la Costituzione duedigRegioni, quelle a statuto speciale
(Sicilia, Sardegna, Valle d’Aosta, Trentino-Alto i§d, Friuli-Venezia Giulia) e

guelle a statuto ordinario, e limitandosi a stabile competenze di queste ultime. Per

BARTOLE, R. BIN, G. FALCON e R. Tos), Diritto regionale Bologna, 2005, p. 11, e T.RGPP|
L'evoluzione della forma di Statoit..
197 G. RoLLA, La costruzione dello stato delle autonomii., p. 814 ss., il quale sottolinea come nella
formulazione dell’'art.131 Cost. si sia utilizzatn parametro obsoleto, il quale non teneva conto del
fatto che gli ambiti territoriali di tali Regioniom coincidevano affatto con quelli determinati dall
modificazioni economiche, culturali e sociali nedtfempo intervenute.
198\ ONIDA, Il regionalismo in ltalig cit., p. 83. Prosegue I'A. «E ['ltalia, piti chel Regioni, degli
8.000 Comuni, delle citta grandi e piccole orgoggialella loro storia, delle loro tradizioni, detdo
dialetto, spesso storicamente rivali I'una delfaliproprio nelle stesse zone regionali, spesso piu
insofferenti del dominio dei vicini che di quelloldntani poteri centrali; I'ltalia delle cento Riioce e
delle cento citta capoluogo, alle quali sempre euoita mirano ad aggiungersi, mentre eventuali
processi di fusione vengono respinti come fattordelgradazione degli antichi capoluoghi pur se
decaduti; I'ltalia delle tante diocesi anche piecad piccolissime, anch’esse cosi difficili da
razionalizzare e riorganizzare per le resistenrali®. Per una chiave di lettura in senso analogo
operata piu di recente, si rinvia a MeEOELE, Né uniti né divisi. Le due anime del federalismo
all'italiana, Roma, 2010.
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le Regioni a statuto speciale - all'origine del tattamento differenziato vi erano
ragioni di ordine geografico o etnico-linguisti@,piu in generale, di sedare tendenze
separatistiche - la definizione delle competenza affidata ad apposite leggi
costituzionali. Per le Regioni ordinarie le condizi di autonomia erano definite
direttamente dalle norme contenute nel titolo Malpérte 1l della Costituzione.

La seconda fase del processo di decentramentanitasii avvia intorno alla fine
degli anni Sessanta, quando vengono approvatgde I&7 febbraio 1968, n. 108, per
I'elezione dei Consigli regionali e la legge 16 miagl1970, n. 281, che individua i
provvedimenti finanziari per I'attuazione delle Reg a statuto ordinario e contiene
altresi una delega per il trasferimento delle fanziamministrative e delle risorse
finanziarie e umane necessarie (delega poi es@rcdan una serie di decreti
legislativi nel 1972)°.

Viene pertanto finalmente resa possibile listiome effettiva delle Regioni a
statuto ordinario, dopo un «congelamento» dellimaciento regionale dovuto Iin
buona parte al timore che tramite le autonomieorggi si consentisse, in talune zone
del Paese in cui i partiti dell'opposizione avevama posizione maggioritaria, una
eccessiva concentrazione del potere in capo @gsE.

E sempre per motivi di carattere politico - di hdeamento dell’esclusione dal
Governo nazionale delle medesime forze di oppasé&zioebbe luogo l'inversione di
tendenza che consenti I'avvio dell’ordinamento aegle, anche se contribui non
poco l'idea della necessita di una profonda rifouegli apparati amministrativi. La
formula ricorrente che caratterizza questa fadattiné «le Regioni per la riforma
dello Stato»: il trasferimento di funzioni alle Rexgj e agli enti locali avrebbe dovuto
costituire un’amministrazione pubblica piu effidiered in grado di rispondere alle
esigenze della societa. Inoltre, listituzione di nuovo livello di governo poteva
costituire uno strumento ulteriore per l'effettdvidella democrazia partecipativa,

sull’onda dei movimenti culturali della fine deginni Sessanta.

199 La legge n. 281 del 1970, tuttavia - anticipaniflessioni che verranno svolte nel prosieguo del
presente elaborato - si pose tendenzialmente fiordifta dal disegno costituzionale, poiché modé&lio
finanza regionale come finanza di trasferimentalizeando una compressione dell'autonomia
tributaria degli enti regionali.
200/, ONIDA, Il regionalismo in Italig cit., p. 88.
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Tali fattori ingenerarono tuttavia un carico ecoassli aspettative®"; in realta,
il modello di Stato regionale configurato dalla@eda fase del decentramento risulta
caratterizzato da una autonomia legislativa redermdquanto circoscritta, con le
Regioni destinate a connotarsi prevalentemente cemtiedi amministrazione. Cio
puo essere riconducibile a diverse circostanze: icheasferimenti di funzioni
operarono «ritagli» nelle materie elencate dall'atfi7 Cost., escludendo dal
trasferimento settori, funzioni, compiti che lo tBtatrattenne a sé, con la
giustificazione dell'esigenza di preservare l'«ietse nazionalé¥; che la
definizione delle materie avvenne sulla base daleioni amministrative trasferite
alle Regioni, secondo un «parallelismo all'inversole ne ha comportato la

sostanziale decostituzionalizzazi6te

21 Come evidenzia V. QDA, Il regionalismo in ltalig cit., p. 89, che rileva inoltre come fosse
tuttavia inevitabile che la realtd si mostrassesriofe alle attese, «se non altro perché le Regioni
venivano costruite con i “materiali” (partiti, ckis politiche, classi di funzionari, cultura
amministrativa) disponibili al’epoca, e proveniedalla lunga tradizione di uno Stato non regionale
Le Regioni sono state certo generose, nelle pradami dei propri statuti, di promesse e impegni a
favore degli obiettivi ora indicati. Di fatto, pera@ei vent'anni del loro funzionamento, esse hanno
espresso delle classi politiche regionali complesaente modeste; si sono date degli apparati spesso
non piu efficienti, e talora meno efficienti, diejli tradizionali dello Stato; hanno riprodotto riialei
caratteri tipici dell'azione statale e instaurabm ée proprie comunita rapporti spesso non mokerdi
da quelli tradizionalmente propri delle istituzigmblitiche centrali. In questo primo ventennio esse
hanno certamente consolidato la propria presenitazisnale, ma né la loro immagine, né la loro
realta si sono grandemente sviluppate in positvanzi oggi le Regioni italiane vivono e operano in
un clima istituzionale, politico e di opinione nenolto favorevole, nonostante che di recente il
desiderio di rispondere alle spinte delle “leghetdiste abbia riattivato progetti di rafforzameniil
regionalismo. Le cause di cid sono certamente mpiddte Fra le principali indicherei I'assenza, reell
maggior parte delle Regioni, di una forte coscieregionale diffusa nella popolazione, che possa
alimentare la spinta al rafforzamento delle autoeo® soprattutto le caratteristiche dei partéliéni,
centralisti nella struttura degli apparati e delafiziamento, e ancorati in genere esclusivamente a
strategie di portata nazionale.». In senso analeganche L. Antonini, secondo cui «il regionalismo
italiano, comunque, anche nello sviluppo dei decenocessivi alla Costituzione, & rimasto careate,
livello politico, d’idee originali, nonostante uneadizione di pensiero federalista ricca e viveldel
suo travagliato sviluppo il modello complessivo sutasda un’originaria conformazione di tipo
garantista-difensivo, rimasta solo nelle intenzidl@l costituente, ad una forma di regionalismo
cooperativo tutt'altro che limpida e lineare. Noolos i limitati poteri previsti dall'impianto
costituzionale furono interpretati con formulaziaii“massimo ribasso”, ma a deprimere il sistema
regionale concorse anche una persistente “polile’'uniformita” che, con una straordinaria
produzione di regole, esprimeva “oggettivamentesflducia negli amministratori regionali e nella
capacita di stimolo e di controllo della societédl@”, spesso misurando I'opportunita dell’autor@mi
“assumendo come naturale punto di riferimento Iwagioni dove maggiore era linefficienza
amministrativa e piu corrotto il costume” (cosi ANTONINI, Art. 117 Cost in R. BFuLCcO, A.
CeELoTTOE M. QLIVETTI (a cura di)Commentario alla Costituzioneit., par. 1.2).
22 Cosi S. BRTOLE, R. BIN, G. FALCON e R.Tos, Diritto regionale, Bologna, 2003, p. 208.
2037, GroPP| L'evoluzione della forma di Statait., p. 7.
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La terza fase del decentramento interviene negii &lovanta, e prende le
mosse dall’approvazione della I. 8 giugno 1990, ™MZ% di riforma
dellordinamento delle autonomie locali. Successigate, € intervenuto un piu
ampio processo di riforma della pubblica ammingtae, finalizzato ad una
complessiva razionalizzazione delle strutture éa sgmplificazione amministrativa,
che ha perseguito lI'avvicinamento dei centri deciali ai cittadini, in ossequio al
principio di sussidiarieta e a quello della resadmi#a degli amministratori.

Tale riforma si e concretizzata nella |. 15 mar@87, n. 59, e nei successivi atti
normativi - principalmente il d. Ig. 31 marzo 1998,112 - complessivamente noti
come «riforma Bassanini», miranti a realizzare.d. afederalismo a Costituzione
invariata». Essa ha perseguito essenzialmente peramento del preesistente
parallelismo tra funzioni legislative e amminisivat delle Regioni ed |l
conferimento, sulla base dei principi di sussidi@ adeguatezza e diversificazione,
agli enti territoriali delle funzioni relative alleura degli interessi ed alla promozione
dello sviluppo delle rispettive comunita, rivitademdo i contenuti dell’autonomia.
Alla fine degli anni Novanta e poi intervenuta é&visione del Titolo V della Parte I
della Costituzione, avvenuta in due tappe, coro$t.c22 novembre 1999, n. 1 e |.
cost. 18 ottobre 2001, n. 3.

2.3. Lariforma del Titolo V della Parte Il della Cosiizione

Con le riforme del 1999 e del 2001 si é incisomiado sostanziale, il Titolo V
della Parte Il della Costituzione. Tali riformen-particolare, quella del 2001 — hanno
recepito quelle che erano le esigenze che per@roewna cospicua parte della
societa civile italiana, laddove, a partire somt#dt dagli anni '90, aveva preso
larvatamente piede la richiesta di una maggiorerearhia delle Regioni (in particolar
modo di talune dell'ltalia settentrionaf&)

2041 cui contenuti sono sostanzialmente confluiti tesdto unico degli enti locali (d. Ig. 18 agosto
2000, n. 267).
205 Cid pud essere senz'altro collegato anche a sifies concernenti la carenza, nel nostro Paese,
dell’etica pubblica e del senso dello Stato, idamatii come risorsa fondamentale che deve preséeder
alle grandi trasformazioni costituzionali, come i@ne nel volume dedicato al federalismo, editoadall
Fondazione Giovanni Agnelli nel 1996 a cura di MélcPacini, nel quale la necessita di una riforma
dello Stato in senso federale, determinata dalfelie@ni economiche, sociali e culturali interne ed
esterne al Paese viene collegata ad una ricencaati. Per una disamina particolareggiata, siiares
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Con la legge cost. n. 1 del 1989 in particolare, & stata riconosciuta alle
Regioni piena autonomia statutaria, attraverso (#trazione degli statuti
all'approvazione parlamentare ed e stata introdidtazione diretta del Presidente
della Region&”.

Con la legge cost. n. 3 del 2001 e stata poi comapina riforma piu incisiva,
che ha in buona parte recepito e integrato il siateli federalismo amministrativo
delineato con la «riforma Bassanini», la quale avenobabilmente spinto il punto di
equilibrio tra unita e decentramento ai limiti @de oltre) di quanto fosse consentito
a Costituzione vigente, rendendo pertanto quantd apportuno un intervento di
modifica costituzionaf&®,

La riforma, pur ridefinendo gli equilibri fra ceotre periferia, non muta
lassetto dello Stato in ordinamento federale, macerto ne configura una
connotazione caratterizzata da aperture in sermsdhlstico e da un potenziamento
dell’'autonomia degli enti territoriali.

Cio avviene a partire dalla nuova formulazione 'dell 114, primo comma,
(«La Repubblica e costituita dai Comuni, dalle Rrog, dalle Citta metropolitane,

dalle Regioni e dallo Stato»), il quale offre uniaeciazione dell’autonomia degli enti

M. PACINI (a cura di)Un federalismo dei valoriEdizioni della Fondazione Giovanni Agnelli, Tazin
1996.
28 E con 'omologa legge cost. n. 2 del 2001 perdgiBni a statuto speciale.
27 per una articolata disamina di tale riforma, Bivia a E. GANFRANCESCQ La forma di governo
regionale nella recente esperienza italiaiawww.issirfa.it.
2% Tale intervento pud essere letto come il puntapfirodo di un cammino iniziato da lontano, che
raccoglie anche i tentativi provenienti dalle comsioni bicamerali del 1992-1994 e del 1997-1998.
La prima, c.d. Commissione «De Mita - lotti», futitisita nella Xl legislatura con due atti
monocamerali di indirizzo, approvati nelle sedugd 2B luglio 1992 (Risoluzione Bianco ed altri r. 6
0001 alla Camera; ordine del giorno Gava ed waltfi al Senato). Essa si insedio il 9 settembre,199
non pervenne ad un progetto organico di riformaita@sonale, ma propose la revisione dell’art. 60
Cost., nel senso di portare da cinque a quattro Eniurata delle due Camere, e dell'art. 82,
riguardante le inchieste parlamentari. La secol@@mmissione parlamentare per le riforme
costituzionalj meglio nota come «Commissione D’Alema», fu i#titwwon |. cost. 24 gennaio 1997, n.
1, e concluse i propri lavori presentando alle Qama progetto di riforma della seconda parte della
Costituzione (disegno di legge C. 3931 e S. 2583%sgntato contemporaneamente alle due Camere il
30 giugno 1997), che tuttavia fu ritirato il 9 gh@1998 essendo venute meno le condizioni politiche
per la prosecuzione della discussione (il prin@padrtito di opposizione, «Forza Italia» decisatitnf
di ritirare il suo appoggio in assenza di modifigitenute inaccettabili dall’allora maggioranza di
centro sinistra). Poco meno di un anno dopo, inE8zo 1999, il Presidente del Consiglio dei Ministr
D’Alema (gia Presidente della Commissione bicanggrptesentd al Parlamento, insieme al Ministro
per le riforme istituzionali, una nuova propostal@ge costituzionale (Atto Camera n. 5830) dal
titolo: «Ordinamento federale della Repubblic@ale proposta, come risulta dalla stessa relazifun
formulata tenendo conto degli esiti dei lavori dglommissione bicamerale e del dibattito che ne era
scaturito e che aveva coinvolto tutte le forze tjble, ed in chiusura della Xl legislatura fu
approvata, seppure tra forti polemiche, e poi conéta dall'esito del referendum costituzionale, e
definitivamente formalizzata nella I. cost. 18 bt 2001, n. 3.
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costitutivi della Repubblica che comprende in sgomtenuti degli artt. 115 e 128
(contestualmente abrogati dalla riforma), e tuawon perviene ad un’equiparazione
degli stessi ma piuttosto all'idea di un'«edificazé sussidiarig®’ della Repubblica
attraverso di essi, come attesta I'elencazionequente dall’ente piu piccolo.

L’art. 116, nel testo riformato, conferma l'attribane di forme e condizioni
particolari di autonomia alle Regioni dotate ditsta speciale e, all'ultimo comma,
introduce la possibilita di conferimento alle (ajtrRegioni di «ulteriori forme e
condizioni particolari di autonomia» nelle matattidegislazione concorrente e, fra le
materie assegnate alla esclusiva legislazioneletatatema di istruzione, di tutela
dellambiente e dei beni culturali e di organizoema degli uffici del giudice di pace.

La riforma incide poi, in particolare, sul ripartielle competenze legislative
(pur essendo stata tenuta ferma I'impostazionengjatica fondata sulla elencazione
delle materie), il cui criterio risulta ribaltataspetto al passato: viene introdotto,
nell’art. 117, secondo comma, un elenco di matdrieompetenza esclusiva dello
Stato mentre sono affidate alle Regioni le competersidug™.

Le funzioni amministrative sono affidate dall’aitl8 ai comuni, ma vi & nel
contempo la costituzionalizzazione dei principistissidiarieta, differenziazione e
adeguatezza, che vengono in gioco allorquandati th conferire le funzioni a un

livello di governo superiore nell'ottica della migle allocazione possibile (per

29 Cosi G. [ MURO, Art. 114 Cost in R. BFuLCO, A. CELOTTO e M. QLIVETTI (a cura di),
Commentario alla Costituzioneit., par. 1.5). Che, nonostante le oscillazideila dottrina, non si
tratti di totale equiordinazione & stato esplicitdalla Corte costituzionale, da ultimo nel 200@: pur
rilevanti modifiche introdotte dalla legge costituzale 18 ottobre 2001, n. 3, nhon comportano una
innovazione tale da equiparare pienamente tra lodiversi soggetti istituzionali che pure tutti
compongono l'ordinamento repubblicano, cosi da eem@mogenea la stessa condizione giuridica di
fondo dello Stato, delle Regioni e degli enti temiali; che, al contrario, allo Stato &€ comunque
riservata, nell'ordinamento generale della Repwabliuna posizione peculiare”, in quanto tutti gli
enti territoriali indicati nell’art. 114 Cost., pwostituendo componenti essenziali della Repubblica
dispongono di poteri profondamente diversi tra logd'ambito delle rispettive competenze; che la
condizione giuridica di fondo dello Stato & divedsaquella delle Regioni e degli altri enti termadi,
guanto a qualita e dimensione degli interessi geite generali, unitari ed al massimo grado di
estensione, nel caso dello Stato; ugualmente dermia differenziati e riferibili esclusivamentelel
comunita di cui sono espressione, nel caso deloRee degli enti locali». (Corte Costituzionale,
ordinanza 8 maggio 2009, n. 144.)
219 gyl punto, v., tra tutti, L. KTONINI, Sono ancora legittime le norme statali cedevoii?
www.associazionedeicostituzionalisti.it (2002): 44 comma dell’'art.117 dispone linversione del
criterio tradizionale della residualita: il limitelle materie, quindi, non risulta piu applicabdem’era
nel quadro precedente, alla potesta legislativdaonade, bensi a quella statale. Si tratta di un
capovolgimento dei rapporti tra le due legislaziafie attribuisce alla competenza legislativa
regionale, destinata ad estendersi su tutte leriradtenominate”, una capacita espansiva massinaa. D
guesto rovesciamento si dovrebbe dedurre che teletelle materie riservate alla competenza
esclusiva dello Stato costituisca “una deroga #@icjpio generale della competenza regionale”, e
percid vada soggetto “a stretta interpretazione”.».
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l'esercizio delle funzioni secondo criteri di sublarieta e per la
costituzionalizzazione del principio anche in seospzontale, vsuprg Cap. I).

L’art. 119, infine, attribuisce a comuni, provin@ita metropolitane e Regioni
autonomia finanziaria di entrata e di spesa, eisamcche tutti gli enti predetti
abbiano risorse autonome, e che possano stabidipplecare tributi ed entrate propri
(in armonia con la Costituzione e secondo i prindipcoordinamento della finanza
pubblica e del sistema tributario). Rispetto akasione previgente, va in primo luogo
sottolineata la previsione secondo cui l'autonoffim@nziaria non € piu riservata
soltanto alle Regioni, ma viene estesa a tutti egiti territoriali. Tutti gli enti
territoriali possono ora stabilire e applicare utibed entrate propri, mentre in
precedenza (solo) alle Regioni erano attribuikiutii propri e quote di tributi erariali;
tra le innovazioni del testo, va poi evidenziatopiincipio di territorialita che
caratterizza le compartecipazioni e la previsionendfondo perequativo destinato ai

territori con minore capacita fiscale.

2.4. L'incompletezza nell'attuazione della riforma. Laupplenza della Corte

costituzionale

La riforma del Titolo V della Parte Il della Costzione, in particolare per cio
che riguarda l'attuazione dell’art. 119, e rimgsta anni sostanzialmente incompiuta.
Cio non e tuttavia imputabile a una mera inerzigpdee del legislatore nazionale;
venne infatti istituitd’ I’Alta Commissione per la definizione dei meccaniis
strutturali del federalismo fiscale (ACoFF), colngoito di indicare al Governo “i
principi generali del coordinamento della finanzelplica e del sistema tributario”,
sulla base delle indicazioni formulate in sede dinferenza Unificata da Stato,
Regioni ed enti locali.

Era previsto che la Commissione presentasse al rGovena relazione sui
meccanismi strutturali del federalismo fiscale enli31 marzo 2003, sulla base degli
indirizzi che Stato, Regioni ed enti locali avretib@lovuto formulare in sede di
Conferenza unificata. Entro il mese successiv@oNerno avrebbe dovuto presentare
al Parlamento un programma contenente gli intervanthe di carattere legislativo,

necessari per dare attuazione all'art. 119 dellati@zione. Per via di ritardi, a

M pallart. 3, c. 1, lett. b), della . 27 dicemk2802, n. 289 (legge finanziaria 2003).
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cominciare dall’adozione governativa del d.P.C.Nl.vdra e propria costituzione

della Commissione, e di divergenze esistenti tratoStRegioni ed enti locali e

all'interno delle stesse autonomie territofii il termine per la presentazione della
relazione al Governo sui principi generali del fedismo e stato piu volte prorogato
fino al 30 settembre 2006.

A parziale conclusione dei propri lavori la Comnose di studio ha approvato,
il 30 settembre 2005, un documento costituente «sigiesi ragionata» dell’attivita
svolta in ordine alla determinazione dei meccanssimitturali del federalismo fiscale
(Relazione sull'attivita svolta dallAlta Commissie per la definizione dei
meccanismi strutturali del federalismo fiscale anatche come «Relazione Vitaletti»,
dal nome del Presidenté}

Successivamente, nel corso della XV legislaturad§22008), fu dapprima
istituito presso il Ministero dell’economia e delimanze il Gruppo di lavoro sul
federalismo fiscale, coordinato dal Prof. Giard&ruppo di lavoro ha ultimato il 22
dicembre 2006 la relazione «Titolo V e federalisiisoale** che favori il dibattito
da cui prese avvio l'elaborazione di un disegnolatige delega di iniziativa
governativa, approvato dal Consiglio dei Ministi3 iagosto 2007, non esaminato dal
Parlamento, anche per lo spirare anticipato dedjslatura steséh.

%12 | a Commissione da conto anche di cio nella lettiéteasmissione della relazione al Presidente del
Consiglio dei Ministri del 29 settembre 2005: «Viaanzitutto precisato che non si € mai realizzata |
condizione di fatto idonea a perfezionare I'obblagl’ACoFF di presentare la relazione al Governo
nei termini previsti dalla legge. La relazione dii @ll'art. 3 sopracitato che I'Acoff era tenuta a
presentare al Governo, infatti, implicava come ppeesto fondamentale e necessario |l
raggiungimento, in sede di Conferenza Unificata,udi Accordo sui meccanismi strutturali del
federalismo fiscale, che avrebbe dovuto costitliingispensabile base su cui 'ACoFF era tenuta ad
orientare i propri lavori. Tale Accordo, invecelaabata attuale non & stato raggiunto e questa
circostanza impedisce, sia sul piano giuridico @¢aaun punto di vista sostanziale, allACoFF di pote
portare a conclusione i propri lavori e di presemtd Governo la relazione nei termini ad essaeth
dalla legge. Questa circostanza non ha impeditmjuogue, al’ACoFF di inviare al Governo un
documento di sintesi dell’attivita svolta che pusstituire una base di riferimento per orientare, in
futuro, I'attuazione del federalismo fiscale. | mandell’ ACoFF, infatti, per uscire dalla situazien
sopra descritta hanno dapprima sollecitato — cassifa inviata il 7 gennaio 2004 — il raggiungimento
dell’accordo richiesto dalla legge sui meccanisiniutturali del federalismo fiscale. Hanno quindi
avviato i lavori, orientandoli tenendo conto sid diettato costituzionale (art.117, 118 e 119 Cpshg
del documento sui meccanismi strutturali del felisre fiscale sul quale avevano convenuto Regioni
ed Enti locali in data 18 giugno 2003. Di tale demie é stata data comunicazione al Presidente del
Consiglio e ai Ministri cofirmatari del decretoiigtivo della Commissione.».
ZRinvenibile in_http://www.sitiarcheologici.palazzugi.it/www.governo.it/maggio%202006/www.g
overno.it/Presidenza/ACoFF/index.html
21 Rinvenibile in www.astridonline.it..
215 Nel contempo era stato presentato in Parlamenthieamn disegno di legge di iniziativa del
Consiglio regionale della Lombardia. Sono statiesit predisposti utili documenti in materia da eart
della Conferenza delle regioni e dalle associazigppresentative degli enti locali.
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In tali anni, pertanto, la Corte costituzionaleésitrovata ad esercitare, suo
malgrado, una sorta di supplenza, intervenendpaiticolare nel biennio 2003-2004,
con una serie di pronunce l'effetto principale eéefjuali € stato quello di un
sostanziale congelamento dell’autonomia tributadelle Regioni in carenza
dellindividuazione dei principi di coordinamento.

Dal filone giurisprudenziale sono stati percio deat taluni principi utili ad
integrare e ad orientare il disposto del novell&itolo V e, in particolare, dell'art.
119, ad esempio con riferimento alla definiziondriiuto proprio ed all’'unicita del
sistema tributario, che hanno consentito di gedardase transitoria destinata a
concludersi allorquando il legislatore statale biee adottato la disciplina di
coordinamento.

In particolare, la Corte ha stabilito che i tribustituiti e disciplinati
anteriormente alla riforma da norme statali, antoérd gettito sia destinato alle
autonomie territoriali, non possano essere corgiidetributi propri» di queste ultime
nel senso in cui tale espressione € introdottaa dalbva formulazione dell’art. 119
(sentt. nn. 296, 297 e 311 del 2003, 37 e 241 664P nel contempo, mentre
evidenziava l'urgenza dell’attuazione dell’art. 14Bfine di concretizzare davvero
guanto previsto nel nuovo Titolo V (sent. n. 370 2@03), esortava il legislatore
nazionale a prevedere «una disciplina transitdr@eonsentisse I'ordinato passaggio
dall'attuale sistema, caratterizzato dalla permaaet una finanza regionale e locale
ancora in non piccola parte “derivata”, cioe dipemte dal bilancio statale, e da una
disciplina statale unitaria di tutti i tributi, colimitate possibilita riconosciute a
regioni ed enti locali di effettuare autonome s&edtd un nuovo sistema» (sent. n. 37
del 2004).

Sempre la sentenza n. 37 del 2004 (una sorta tlapigliare per gli operatori)
contiene delle affermazioni circa l'unicita del teima tributario, che rivestono
interesse, in particolare, per gli enti locali: kK§aanto poi riguarda i tributi locali si
deve aggiungere che, stante la riserva di legge cdpre tutto I'ambito delle
prestazioni patrimoniali imposte (art. 23 Cost.)clee comporta la necessita di
disciplinare a livello legislativo quanto meno glaspetti fondamentali
dell'imposizione, e data I'assenza di poteri legfisi in capo agli entsubregionali,
dovra altresi essere definito, da un lato, I'amks@mpre necessariamente delimitato
in forza appunto della riserva di legge) in cuirpasplicarsi la potesta regolamentare
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degli enti medesimi; dall’altro lato, il rapportoaflegislazione statale e legislazione
regionale per quanto attiene alla disciplina didgrgrimario dei tributi locali:
potendosi in astratto concepire situazioni di ¢ikica normativa sia a tre livelli
(legislativa statale, legislativa regionale, e tagentare locale), sia a due soli livelli
(statale e locale, ovvero regionale e locale)».

Successivamente, nel 2006, la Corte costituziohaleniziato — forse anche
proprio per il protrarsi dell'inerzia del legislaéo statale — a manifestare talune
aperture, verso la possibile sussistenza di unrauda impositiva regionale pur in
assenza dei principi di coordinamento, e versocibnoscimento di un sistema
tributario multilivello (sentenza n. 2 e ordinanaa 148 del 2006). Cio si € poi
manifestato con maggior vigore in occasione deplmgnazione di alcuni tributi
istituiti dalla Regione Sardegna, nella sentenzE0@.del 2008'°.

Con tale sentenza la Corte ha per certi versi «atetpretato» recte meglio
specificato) la posizione assunta con la sentenZ¥ rdel 2004. Essa infdttl ha
espressamente chiarito che il quadro normativdtaiste dalla riforma costituzionale
e stato da essa interpretato nel senso che loospaervato alla potesta legislativa
esclusiva delle Regioni dipende prevalentementke daklte di fondo operate dallo
Stato in sede di fissazione dei principi fondamierdacoordinamento del sistema
tributario e nel contempo e ristretto a quelle tate ipotesi di tributi - per la maggior
parte «di scopo» 0 «corrispettivi» - aventi presagbipdiversi da quelli degli esistenti
tributi statali.

La Corte passa poi a ripercorrere quanto gia aHtwmmella precedente

pronuncia n. 37 del 2004, specificando che lo Stamon solo il potere di fissare,

2% | a sent. n. 102 del 2008 trae origine da due sicior via principale promossi dallo Stato contro
diverse disposizioni della legge della Regione 8gna n. 4 del 2006, sia nel loro testo originzsia,
nel testo modificato dalla successiva |. reg. deR2007, per contestare la legittimita costituaiendi
una serie di tributi introdotti dalla Regione Sajda: imposta regionale sulle plusvalenze dei falaliri
adibiti a seconde case, imposta regionale set®nde case ad uso turistico, imposta regionale su
aeromobili ed unita da diporto.
27 Dopo aver precisato che il nuovo Titolo V dellatBal della Costituzione prevede che: a) lo Stato
ha competenza legislativa esclusiva in materiasiesa tributario dello Stato; b) le Regioni hanno
potesta legislativa esclusiva nella materia tribataon espressamente riservata alla legislazietie d
Stato, con riguardo, beninteso, ai presupposti pbista collegati al territorio di ciascuna Regione e
sempre che I'esercizio di tale facolta non si teadin un dazio o in un ostacolo alla libera cireaae
delle persone e delle cose tra le Regioni; ¢) lgidte e gli enti locali stabiliscono e applicanibtrti e
entrate propri in armonia con la Costituzione eoado i principi di coordinamento; d) lo Stato e le
Regioni hanno competenza legislativa concorrentda nmaateria del coordinamento del sistema
tributario, nella quale e riservata alla competdeggslativa dello Stato la determinazione dei pipn
fondamentali.
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con propria legge, i principi cui i legislatori iegali dovranno attenersi, ma anche di
determinare le grandi linee dell'intero sistemdutario, e di definire gli spazi e i
limiti entro i quali potra esplicarsi la potestapasitiva, rispettivamente, di Stato,
Regioni ed enti locali. In base a tali enunciazideila sentenza n. 37, e delle
successive, consegue - secondo la Corte - chealliamanazione della legge statale
di coordinamento sarebbe stato «vietato alle Regioistituire e disciplinare tributi
propri aventi gli stessi presupposti dei tributilaleéStato o di legiferare sui tributi
esistenti istituiti e regolati da leggi stataliserRontro, e «solo per quanto riguarda le
suddette limitate ipotesi di tributi propri aveptesupposti diversi da quelli dei tributi
statali», la Corte ha «riconosciuto il potere déRegioni di stabilirli, in forza del
guarto comma dell’art. 117 Cost., anche in mancalzam’apposita legge statale di
coordinamento, a condizione, pero, che essi, @tieessere in armonia con la
Costituzione, rispettino ugualmente i principi d®lllinamento tributario, ancorché
solo “incorporati” per cosi dire, in un sistematdbuti sostanzialmente governati
dallo Stato$'®

La Corte, quindi, nel rilegget¥ la propria precedente giurisprudenza aggiunge
gualcosa, poiché in precedenza non aveva mai esppnesite ammesso la possibilita
per le Regioni del potere di stabilire tributi prop pur nelle «limitate ipotesi di
tributi propri aventi presupposti diversi da queli tributi statali» - in assenza della
legge statale di coordinamento. Anzi, per la pienss, in precedenza la Corte aveva
espressamente precluso la possibilitd dell’eserdiel potere impositivo regionale
prima della emanazione della legge statale di ¢doandent3°.

218 Sentenza n. 102 del 2008 yimvw.giurcost.orgpunto 5.1 deConsiderato in diritto.
29 |n senso autonomistico, come afferma AIOBWNARDI, La fiscalitd delle Regioni a statuto
ordinario nell'attuazione del federalismo fiscala Rass. trib,. n. 6/2010, p. 1621.
220 Come evidenzia L. RTONINI, in La sent. n. 102 del 2008: una tappa importante lgrtonomia
impositiva regionalein Giur. cost 2008, 3, p. 2646, che rileva come «Gli accentadsent. n. 37 del
2004 - vero e proprideading casenella materia - sembravano infatti congelare tlitatonomia
impositiva regionale: si affermava che “l'attuaztodi questo disegno costituzionale” - riguardante
anche i nuovi tributi propri — “richiede perd comecessaria premessa l'intervento del legislatore
statale, il quale, al fine di coordinare l'insiemhella finanza pubblica, dovra non solo fissareingpi
cui i legislatori regionali dovranno attenersi, arache determinare le grandi linee dell’intero sigte
tributario, e definire gli spazi e i limiti entro quali potra esplicarsi la potesta impositiva,
rispettivamente, di Stato, Regioni ed enti local’assenza di quelle grandi linee di sviluppo
dellintero sistema tributario definite dalla legg#atale di coordinamento sembravano quindi
precludere ogni possibilita allo sviluppo del petenpositivo proprio delle Regioni. La sent. n.3
2004 precisava infatti: “oggi non si danno anc@&,non in limiti ristrettissimi, tributi che possan
definirsi a pieno titolo propri delle Regioni o diegnti locali (cfr. sentt. nn. 296 del 2003 e 2841
2003), nel senso che essi siano frutto di unadotonoma potesta impositiva, e quindi possano esser
disciplinati dalle leggi regionali o dai regolamientali, nel rispetto solo di principi di coordimento,
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La Corte, inoltre, offre una raffinata elaborazioel coordinamentd® del
sistema tributario, ispirata al concetto di armppiasto che «l'armonia con i principi
del sistema tributario dello Stato» e requisitohiesto dallo statuto sardo di
autonomia per I'esercizio del potere impositiva@&egione (ma non va dimenticato
che anche lart. 119 Cost. prescrive che gli eatritoriali possano stabilire e
applicare tributi ed entrate propri in armonia t@iCostituzione e secondo i principi
di coordinamento della finanza pubblica e del sistéributario).

Evidenzia la Corte «Al riguardo, va preliminarmestdtolineata la differenza
che intercorre tra i principi del sistema tribuardlello Stato ed i principi
fondamentali di coordinamento del sistema tribotarel suo complesso. | primi
attengono specificamente alla tipologia e allatsira degli istituti tributari statali,
nonché alleationesispiratrici di detti istituti. L’'armonia con tafprincipi dei tributi
regionali va, percio, intesa come rispetto, daepal legislatore regionale, dello
“spirito” del sistema tributario dello Statex multis sentenza n. 304 del 2002) e,

percio, come coerenza e omogeneita con tale sistshguo complesso e con |
singoli istituti che lo compongono. | secondi aggeno agli elementi informatori delle
regole che presiedono i rapporti e i collegamemtilltsistema tributario dello Stato,
guello delle Regioni a statuto ordinario e quekgldenti locali e presuppongono una

legge statale che li fissi espressamente.».

oggi assenti perché incorporati, per cosi dirgyrirsistema di tributi sostanzialmente governatiodal
Stato”.». L'A. rileva quindi un vero e proprio “segelamento” dei poteri impositivi regionali rispett
alla giurisprudenza precedente. Curiosamentelesiariche con riguardo alla medesima sentenza, altra
dottrina ravvisa un congelamento dell’autonomiaaegle: «L'obiezione piu rilevante, al riguardo, é
guella secondo cui, seguendo la tesi della Corstitamionale, il legislatore statale sarebbe diofat
arbitro nello stabilire se e quando consentire Rigioni di esercitare gli spazi di autonomia tréia
riconosciuti dalla Costituzione: basterebbe infattitare di emanare la legge di coordinamento,
rinviandolasine die per congelare di fatto I'autonomia delle Regiddialtra parte, I'impossibilita
affermata dalla Corte di istituire tributi regionalenti gli stessi presupposti impositivi di qustiatali,

se confermata dal legislatore, avrebbe compresemairiera molto significativa I'autonomia tributaria
delle Regioni.», cosi D. TBVANATO, | “tributi propri” delle Regioni nella legge delegasul
federalismo fiscalein Dir. Prat. Trib., 2010, I, p. 400. Anche G.AESITTA, ne Le imposte della
regione Sardegna sulle imbarcazioni ed altri beni “thsso” nelle “secche” dei parametri
costituzionali e comunitariin Corr. Giur., 7/2008, p. 893, non ravvisa particolare innovagioella
sentenza n. 102 del 2008 rispetto alla n. 37 dek2@nzi, con riferimento ai “tributi propri” delle
Regioni, ritiene che la configurazione tracciatdadaentenza n. 37/2004 venga ora pedissequamente
ripresa e riconfermata.

%1 gj riprendera nel prosieguo del presente elabdtanalisi del principio di coordinamento, nella
parte dedicata all’art. 119 Cost., ma non pud nodesiziarsi comunque come la sentenza n. 102 del
2008 rifletta le raffinate considerazioni del sedattore, cosi come espresse gia subito dopootanaf

del Titolo V (cfr. F. QLLO, Prime osservazioni sul nuovo art. 119 della Costdne in Rass. trib.
2/2002, 589 ss.).
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«Sia I"armonia con i principi del sistema tributardello Stato” che
l'osservanza dei “principi fondamentali di coordimento del sistema tributario”»
prosegue la Corte, «realizzano, dunque, una furzibrtoordinamento in senso lato
tra i diversi sottosistemi del complessivo sisteniautario. Con la differenza, pero,
che mentre I'armonia con i “principi del sistemidutario dello Stato” richiede solo
che la Regione, nell’istituire i tributi propri, kdi essa stessa la coerenza del sistema
regionale con quello statale e conformi, di consega, i propri tributi agli elementi
essenziali del sistema statale e alidiones dei singoli istituti tributari, invece, i
“principi fondamentali di coordinamento del sistetributario”, in quanto realizzano
un coordinamento in senso stretto, hanno per aydeettlelimitazione delle sfere di
competenza legislativa tributaria e presuppongosalwt i pochi casi di cui si € sopra
detto — I'esistenza di un’apposita legge che bifitta. Esempio di quest’ultimo tipo
di coordinamento e quello realizzato attraverse@ipi che fissino un determinato
rapporto percentuale (in termini di base imponilaleli gettito) tra tributi statali e
tributi regionali o locali; oppure ripartiscano tiadiversi livelli di governo i
presupposti di imposta3s.

Quanto all'«armonia» (intesa come limite sia dall'& dello statuto sardo di
autonomia che dall’art. 119 Cost.), in base alll@naella Consulta, si pud dedurre
che i due limiti hanno una portata diversa: essendprimo, per cosi dire,
“autonomo” nel senso che, per usare le parole detiete, «richiede solo che la
regione, nellistituire i tributi propri, valuti ea stessa la coerenza del sistema
regionale con quello statale»; il secondo limitenéece «eteronomo», derivando da
una «delimitazione (da parte dello Stato) delleestk competenza legislativa». | due
limiti hanno perd uguale natura, sotto il profilel @dontenuto, perché entrambi sono
diretti alla realizzazione di «una funzione di aioemento in senso lato fra i diversi

sottosistemi del complessivo sistema tribut&fio»

222 3entenza n. 102 del 2008 vimw.giurcost.orgpunto 5.2 deConsiderato in diritto.
23 Cosi P.RussqQ G. FRANSON|, Ripartizione delle basi imponibili e coordinamerdel sistema
tributario, in Rass. trib, n. 6/2010, p. 1578. Secondo gli Autori, inoltte,scelta della Corte non
poteva essere diversa, in primo luogo, «perchéritmia” & menzionata dallo stesso art. 119, secondo
comma, Cost. Vero & che 'armonia € qui riferita dCostituzione”, ma questo limite non pud certo
tradursi in mero ‘“rispetto” dei principi e dellegme costituzionali. Una simile prescrizione non
aggiungerebbe nulla, infatti, alla generale subm@zione della legge alla Carta costituzionale.d2er
senso al vincolo dell’armonia alla Costituzionegate quindi far leva proprio sul termine “armonia”
da intendere, appunto, come necessaria coerenzistiha tributario nel suo complesso. In secondo
luogo, perché i principi di coordinamento attengahtsistema tributario”. Ora, tutte le definiziodi
sistema si fondano sullidea dellunita nella negticita” e di una unita attuata attraverso la
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2.5. Modelli d’ispirazione derivanti dalle esperienzesstiere

Sulla base di studi politologici risulta che il 408¢élla popolazione mondiale
vive in sistemi costituzionali a struttura federada percentuale sale al 50% circa se
si tiene conto degli ordinamenti a base regidiale

Secondo un’autorevole dottrina, non vi € nessurcéndreciso che consenta di

distinguere un sistema federale da uno regidfralentrambi cercano di combinare

riconduzione della molteplicitd ad un unico prinoipnformatore. Dal punto di vista giuridico, poi,
l'unita sistematica & un postulato cioe una direttaseguenza del principio di eguaglianza. Se hon s
pensasse (e postulasse) I'insieme delle regolegk idétuti come parti di un unico sistema, sarebb
violato il principio base del nostro ordinamentsaEuindi scontato che il contenuto dei principi di
coordinamento fosse individuato proprio nella fissae (diretta o indiretta) del principio unificanfo
dei principi unificanti) la molteplicita dei sotistemi, ossia del criterio idoneo a trasformare le
“diverse voci” in “dolci note” secondo la perfetimmagine dantesca della musica polifonica
(metafora, a sua volta, propria della “armonia”l&&drote” celesti).».
224 Cosi esordisce G. F.ERRAR, Il federalismo fiscale nella prospettiva compartia, in G. F.
FERRARI (a cura di),Federalismo, sistema fiscale, autonomie. Modellirigici comparatj Roma,
2010, p. 3.
225 Nel dibattito odierno relativo agli Stati decetitragli argomenti di volta in volta addotti per
distinguere tra Stati federali e Stati regional@anolteplici: ma sono anche, per lo piu, inappégan
poiché in ciascun caso le eccezioni sono numere€msi, qualcuno fa leva ancor oggi sul
procedimento di formazione: mentre gli Stati fetlesa formerebbero dalla fusione di piu Stati
indipendenti e sovrani, gli Stati regionali derigebero invece dall’attribuzione di un’ampia automm
ad enti territoriali di uno Stato in precedenzaemtato. Cio potrebbe sembrare vero se si guardasse
ad esempio, all'esperienza di Confederazione eagttati Uniti e Australia, da una parte, di #adi
Spagna (tipici Stati reputati “regionali”), dallted. E tuttavia, Brasile e Repubblica federale sede
sono considerati Stati federali, pur essendo radkd decisione di decentrare uno Stato unitariaytnee
a sua volta il Belgio attuale, dopo le revisionstifuizionali degli anni '80-'90, e diventato (fojse
«federale» dopo un progressivo processo di degeatr, attraverso I'esperienza del regionalismo. Si
e detto anche che, negli Stati federali, le c.dnpetenze residuali appartengono agli Stati, mdatre
Federazione ha solo le competenze enumerate dadfitWione. Viceversa, non € vero che, sempre,
negli Stati federali le materie di competenza délkderazione siano elencate nella Costituzione
federale, e quelle degli Stati membri siano “realéi(ossia: tutto cid che non compete al centretsp
agli Stati membri). Vi sono Stati federali che ddob il criterio della competenza residuale aggitiSt
membri (come gli USA), altri, come il Canada, clegwono il criterio opposto - il medesimo adottato
nell’ordinamento regionale italiano -, altri ancarhe sviluppano un triplice elenco di competenze
(Repubblica Federale Tedesca, India). Non mancaiudia leva sullautonomia costituzionale degli
Stati membri, che difetterebbe alle Regioni. Anaheuesto caso, € vero che gli Stati membri degli
Stati Uniti hanno una propria Costituzione, al g Cantoni svizzeri e di altri enti periferici 8tati
considerati federali, e diversamente dalle Regtatiane o spagnole. Ma € altrettanto vero cheyria
parte, I'autonomia costituzionale degli Stati featee limitata dalle “clausole di supremazia” della
Costituzione federale; dall’altra, anche le Regigoilono di autonomia costituzionale: sia le Regioni
belghe anche prima della revisione costituzionsikejeComunidades Autbnomagpagnole, quale che
sia il loro procedimento formativo e la loro catdgai appartenenza; sia infine quelle italiana (&
quali, quelle ad autonomia differenziata hanno usmtuto che viene approvato con legge
costituzionale, e cioé una fonte del diritto elataresclusivamente al centro). Altri ancora rinvemy
un importante carattere distintivo tra Stato fetlemaRegioni nella struttura del Parlamento, tdle c
solo nel primo tipo di ordinamenti una Camera rappnta la popolazione nel suo complesso, un‘altra
rappresenta gli Stati membri in modo paritario é&d, come tutti sanno, ogni Stato degli Stati Uniti
esprime due senatori nella Camera alta di Washingtoossequio al principio di cui all’art. I, sei,
I cl. Cost.; come pure ogni Cantone svizzero eledge rappresentanti nel Consiglio degli Stati,
mentre uno ne esprime ciascun mezzo Cantone). \fé peordato che il rigore della pari
92



una certa misura di unita con una certa misuraiwdirsita. «La distinzione guarda
essenzialmente al passato, al modo in cui il sistdmstato, si € formato. | sistemi
federali nascono dalla trasformazione fdeldus del rapporto di diritto internazionale
che lega originariamente alcuni stati, in un saggetiovo, lo Stato federale appunto:
gli esempi di federazione che vengono piu facilmeint mente hanno tutti questa
origine (cosi gli Stati uniti, la Svizzera, la Gemma - sia pure in un modo del tutto
particolare -, I'Argentina; non cosi, pero, I'Austre il Belgio, che nascono dalla
scomposizione di uno stato centralizzato). | sistegionali sono invece il frutto di

un processo di decentramento delle funzioni distato centralizzato (cosi I'ltalia, la
Spagna, la Francia)?’".

Vi é dunque varieta di modelli, difficilmente ingirabili, come si e visto in
precedenza, ma dai quali si puo certamente ategnigechiave comparatistica al fine
di meglio valutare la praticabilita degli assettirigartizione delle competenze nelle
forme di Stato autonomiéd.

Ed infatti, gia I’Alta Commissione per la defininie dei meccanismi strutturali
del federalismo fiscale (ACOFF), nella sua relagioconclusiv&® aveva, in
particolare, effettuato un’analisi dei modelli éidkeralismo fiscale presenti in alcuni
Paesi europ&®. Analogamente ha proceduto il legislatore in sgidelaborazione del
disegno di legge delega per l'attuazione dell’dn9 Cost®, come risulta dalla

relazione illustrativa al’A.S. 1117, in ¢t si da conto dell'analisi comparata delle

rappresentanza degli Stati gia viene temperatda R#pubblica Federale Tedesca, dalla attribuzione

di un numero differenziato di rappresentanti ldigndernel Bundesrata seconda della popolazione dei

medesimi.», cosi L.EEORARQ Revisione costituzionale e potesta statutaimaDir. reg., 1/2009, p.

18 ss..

226 R. BN, Veri e falsi problemi del federalismo in Italim L. MARIUCCI, R. BIN, M. CAMMELLI , A.

D1 PETRO e G.FALCON, Il federalismo preso sul serio. Una proposta donha per I'ltalia, Bologna

1996, p. 61 ss., che rinvia a C. &HDRICH, Governo costituzionale e democra4ia it., Vicenza s.d.,

p. 275.

227 Definizione mutuata dalla dottrina costituziongdia spagnola (e preferita alle altre) da APRsQ

Profili dello Stato autonomicd-ederalismo e regionalismd orino, 2005, p. 3.

228y supra

229 Con I'obiettivo «di esaminare la potesta finaniziara i livelli di governo degli ordinamenti eureip

decentrati tenendo presente sia il dato costitatéosia la sua attuazione legislativa. L'impiegada

prospettiva di diritto comparato contribuisce aedama visione di insieme sulle tendenze che

caratterizzano gli ordinamenti europei, come amslio studio dei modelli di riparto finanziari che

I'ordinamento italiano dovra approntare, a segditla revisione costituzionale dell’'art.119, avvienu

con |. cost. n.3/2001», cfr. ACoFF, allegato mlld Relazione sull'attivita svolta

200ra I. 5 maggio 2009, n. 42.

%1 con riferimento alla previsione d'idonee seditistionali che garantiscano efficaci procedure di

confronto e di monitoraggio sugli strumenti e sugdiettivi della politica finanziaria, di cui sitano

taluni esempi «in Spagna un ruolo rilevante € svdll Consiglio di Politica Fiscale e Finanziaria

istituito dall’'articolo 3 della LOFCA. Nel federalno tedesco il Consiglio di Pianificazione
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diverse soluzioni «organizzative» che in tema dordmamento della finanza
pubblica sono state sviluppate da realta istituioper molti aspetti assimilabili a
guella italiana. Nella medesima relazione, a pridpodel principio per cui la
perequazione delle differenze delle capacita fistabba essere applicata in modo
tale da ridurre le differenze tra i vari territomja senza alterare l'ordine delle
graduatorie, si rinvia al principio sancito dallar costituzionale tedesca nella
sentenza dell’l1 novembre 19¥MerfGE 101, 158

In particolare, proficuo oggetto di studio compmtato € costituito
dallordinamento spagnolo, che presenta sicureogmalcon quello italiano, ma,
soprattutto riveste interesse per le frequentpreche contaminaziofit.

Con la Costituzione del 1978 la Spagna ha datoocaad un processo di
decentramento politico e amministrativo che hafdrasato il proprio modello
organizzativo da Stato accentrato in Stato delk®reamie, mediante la creazione
delle Comunita AutonomeéCpmunidades AuténomaSC.AA. P,

L’art. 2 Cost. esprime il principio secondo cui &astituzione si fonda sulla

indissolubile unita della nazione spagnola»e netempo «riconosce e garantisce il

Finanziaria Finanzplanungsrat & disciplinato dall’articolo 51 della Legge tedassui principi di
bilancio Haushaltsgrundsatzegesgthe ne descrive la composizione e le competenake grgano di
coordinamento delle finanze della Federazione, Stati Lander dei Comuni e delle Unioni di
Comuni. Il Finanzplanungsrasvolge rilevanti funzioni consultive in rapportbaadefinizione delle
politiche di bilancio dei diversi livelli di govem analizzando l'incidenza dei vari fattori socio-
economici sugli equilibri della finanza pubblica. particolare mira a garantire il puntuale rispettd
vincoli posti dall’articolo 104 del Trattato CE aldPatto europeo di stabilita e crescita, contriloiee
alla definizione del Programma di stabilita, foramdlo raccomandazioni sulla gestione delle politiche
di spesa e monitorando gli andamenti dei conti pciblhe determinazioni deFinanzplanungsrat
sono formalmente prive d’efficacia vincolante, ns&reitano una notevole influenza sui contenuti dei
dibattiti parlamentari e sono tenute in grande @razione dalle istituzioni comunitarie e dai nadirc
finanziari.».
232 0, per dirla con le parole di L.EBORARQ op. cit., «l'intensissima reciproca “fertilizzanie”
intercorsa tra i due ordinamenti a far tempo (alo)efal 1931. La soluzione “regionale” propostaaall
Costituzione del 1931 - annichilita dal colpo ditete poi dalla dittatura di Franco -, se ha awurta
sorte infelice nel suo Paese, viceversa ha rapp@seun punto di riferimento sia per la dottrine
per il costituente italiano del 1946-1947, che asae®a guardato per costruire un modello di
decentramento collocato a un grado inferiore alefelismo, ma certamente superiore a quello
assicurato dalla mera autonomia amministrativaorA Volta, leCortes Constituyentespagnole hanno
licenziato un testo che risente fortemente aefitinting italiano, cosi come codificato nel Titolo V
della Costituzione. Dal canto suo la dottrina delodo dopoguerra — specie quella italiana — mai ha
esitato a comprendere le esperienze spagnolanitat belga nella classe degli “Stati regionaliig ¢
non rappresentano una mera categoria residuakec@etrati, né federali), ma che sarebbero fodhiti
precise caratteristiche che li designano. Di pitsede di riforma del Titolo V, I'ltalia ha nuovamnie
guardato alla Spagna per introdurre, all'art. Iddnma 3, un meccanismo per consentire I'attuazione
di un regionalismo a velocita differenziata di spgnspagnolo.».
23 gj veda, in particolare, T. GROPHIfederalismg Bari, 2004, p. 130.
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diritto all’autonomia delle nazionalita e delle Rag che la compongono, nonché la
solidarieta fra tutte queste».

L’art. 143 sancisce poi il carattere «volontaristicdell’autonomia, prevedendo,
al comma 1, che «Nell’esercizio del diritto allaadmia di cui all’articolo 2 (...), le
Province limitrofe con caratteristiche storichelturali ed economiche comuni, i
territori insulari e le Province d'importanza ragate storica potranno accedere
all'autogoverno e costituirsi in Comunita autononoenformemente a quanto
disposto in questo titolo e nei rispettivi statuti.

La Costituzione non ha quindi imposto un modellicardi Comunita ma ha
anzi offerto un disegno di decentramento a camtperto, identificando I'accesso
all’autonomia come un diritto da esercitarsi daadei diversi territori, demandando
ai rispettivi statuti di autonomia la duplice vedde processo creativo e norma
fondante delle Comunita medesime. Il territoridaas quindi articolato in diciassette
Comunita.

I modello previsto dalla Costituzione spagnola pesercitare il diritto
all’autonomia ha consentito alle Comunita di sagliquali competenze assumere tra
le materie elencate nell'art. 1%48e di ampliarle, dopo cinque anni, mediante riforma
dei propri statuti (comma 2). L'art. 151 ha inolto&erto I'opzione di assumere

234 «Art. 148 - 1) La Comunitd autonoma potra essesmpetente nelle seguenti materie: 1)
L'organizzazione delle sue istituzioni di autogawer?) Le modifiche dei confini municipali compresi
nel suo territorio e, in generale, le funzioni atenpetono all’amministrazione statale riguardo agli
organi di gestione locali e il cui trasferimenta autorizzato dalla legislazione sul regime loc3)d.a
sistemazione del territorio, lI'urbanistica e glioggi. 4) Le opere pubbliche che interessano la
Comunita autonoma nel suo territorio. 5) Le fereove le strade il cui percorso si sviluppa
integralmente nel territorio della Comunita automom, nei medesimi termini, i trasporti che
avvengono con questi mezzi o via cavo. 6) | portrifigio, i porti e gli aeroporti sportivi e, in
generale, quelli che non svolgono attivita comnadi.cY) L'agricoltura e I'allevamento, in conforrait
con le norme economiche generali. 8) Le montagre sfruttamento di foreste e pascoli. 9) La
gestione in materia di protezione dell’ambiente) LProgetti, la costruzione e lo sfruttamento dell
risorse idrauliche, dei canali e dei terreni irfigle interessano la Comunita autonoma; le acque
minerali e termali. 11) La pesca nelle acque irgeta produzione di frutti di mare e la piscicodtula
caccia e la pesca fluviale. 12) Le fiere di carati@terno. 13) Lo stimolo allo sviluppo economico
della Comunita, autonoma in vista degli obiettitatsliti dalla politica economica nazionale. 14)
L'artigianato. 15) | musei, le biblioteche e i censatori di musica che interessano la Comunita
autonoma. 16) Il patrimonio monumentale che insada comunita autonoma. 17) L'incremento della
cultura, della ricerca e, nel caso, dellinsegnamedella lingua della Comunitd autonoma. 18) La
promozione e l'organizzazione del turismo nel sonbido territoriale. 19) La promozione dello sport e
'adeguata utilizzazione del tempo libero. 20) Isistenza sociale. 21) L’igiene e la salute pubblica
22) La vigilanza e la protezione dei suoi edifidalle sue installazioni. Il coordinamento ed ogjtrio
potere per quanto riguarda le polizie locali nermimi stabiliti da una legge organica.
2) Trascorsi cinque anni e mediante riforma des lstatuti, le Comunita autonome potranno allargare
le loro competenze nell'ambito stabilito dall’ard9.».
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competenze piu ampie da subito, a fronte di un emlimeento «aggravato» di
formazione dello statuto.

L’assunzione di competenze € avvenuta pertanta swdse di due diversi
procedimenti: quello ordinario («via lenta», ard3) e quello straordinario («via
rapida», art. 151), dando luogo inizialmente a ad tipartizione caratterizzata da
asimmetria, in cui si potevano dividere le Comunitadue fattispecie: quelle -
Asturie, Aragona, Cantabria, La Rioja, Baleari, tighia-Leon, Castiglia-La Mancha,
Murcia, Estremadura e Madrid - che hanno seguitwia lenta», con basso livello di
competenza, e quelle con alto livello di competetidevello basso era il livello delle
competenze comuni, cioé quelle contenute nel citaito 148 della Costituzione,
tranne, essenzialmente, l'istruzione e la sanita.

Invece, le Comunita con alto livello di competenrzZ@aesi Baschi, Catalogna,
Galizia, Navarra, Andalusia, Valencia e Canarienlsaassunto il livello massimo di
competenze attraverso la via rapida» - includesdche istruzione e sanita. Allo
stato, dopo le revisioni degli statuti di autonopsapud comunque rilevare che |l
livello delle competenze € ormai simile per tuéeClomunita.

In parallelo al trasferimento di competenze allemDaoita & avvenuta
I'evoluzione del loro sistema di finanziamento. éah prima fase, caratterizzata dalla
necessita di assicurare alle medesime le risors@@nti per I'erogazione dei servizi
derivante dalle competenze assunte, fa seguitovalmaizzazione del principio di
autonomia finanziaria, sancito, in connessioneiiraiile coi principi di solidarieta e
del coordinamento con la finanza statale, dall’#6, comma 1, della Costituzigne
e declinato dall’art. 157 che al comma 1 individeizisorse delle Comunft.

L’art. 133 della Costituzione fissa i principi card dei rapporti finanziari tra
Stato ed enti territoriali: «Art. 133 — 1. Il poteoriginario d’'imporre tributi spetta
esclusivamente allo Stato, mediante legge. 2. Lmubita autonome e gli enti locali
potranno stabilire ed esigere tributi conformemeaite Costituzione e alle leggi. 3.

Ogni beneficio fiscale che riguardi i tributi delBiato dovra essere stabilito mediante

25 «Art. 156 — 1. Le Comunita autonome godranno domemia finanziaria per lo sviluppo e
'adempimento delle loro funzioni, in base ai pimadi coordinamento con le finanze statali e di
solidarieta fra tutti gli spagnoli. ».
236 «Art. 157 — 1. Le risorse delle Comunita autonsmeo costituite da: a) le imposte cedute in tutto o
in parte dallo Stato; le sovrimposte su imposteabtad altre forme di partecipazione alle entigédo
Stato; b) le loro imposte, tasse e contributi sdgat) i trasferimenti di un fondo di compensazon
interterritoriale ed altre assegnazioni a caricobilanci generali dello Stato; d) gli utili derint dal
loro patrimonio ed entrate di diritto privato; eprodotto delle operazioni di credito
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legge. 4. Le amministrazioni pubbliche potranno t@me impegni finanziari ed
effettuare spese solo in conformita con le leggi.».

I comma 3 del predetto art. 157 affida poi la gina delle risorse individuate
ad una apposita legge, leey Organica de Financiacion de las Comunidades
AuténomagLOFCAY*".

La LOFCA e stata promulgata nel 1980 (legge 2Zsdite 1980, n. 8) e poi
modificata, in particolare, nel 1996 (legge 27 dibee 1996, n. 3), nel 2001 (legge
27 dicembre 2001, n. 7), e, da ultimo, nel 200§dé&18 dicembre 2009, n.*%)

Di sicuro interesse e anche 'ordinamento tedesite, rappresenta tuttora il piu
compiuto esempio di federalismo in Europa, trattesnddi uno stato federale
costruito, attraverso un’opera di «ingegneria tazitbnale», nel’ambito di un paese
omogeneo sul piano culturale e linguistico, che troma giustificazione in elementi
geografici o etnici ma in cause di tipo storicotatdle, ed in cui il principio federale
costituisce elemento qualificante dell'intera sidedesca”.

La genesi del federalismo tedesco € di tipo aggrepad intergovernativo, e
precede persino quella dello Stato; per quasi Ulemnio la storia federativa della
Germania e stata la storia di diverse entita pbld senza un unico punto di
riferimento ma con una moltitudine reticolare dinte minori, gradualmente
trasformatesi in stati nell’eta moderna. Cio ha portato che i rapporti tra tali entita
si siano tradizionalmente basati su relazioni guaeernative e tra burocrazie
ministeriali, istituzionalmente imperniate su uigamo rappresentativo degli esecutivi
dei vari stati, iBundesrat*.

Le tappe recenti dell’evoluzione in senso fedepesono essere individuate
nella formazione dell'lmpero germanico del 1871e ¢fa unificato i piccoli Stati, e
nella Legge fondamentalé&sfundgesetfz del 1949, che ha confermato la struttura

federale anche come reazione al sistema instadahterzoReich Il sistema federale

%37 per un’accurata analisi del modello spagnolo qualie relazioni finanziarie tra enti, si rinviay i
particolare, a L. ATONINI, M. BARBERO e A. PIN, La legge organica spagnola sulla finanza delle
comunita autonome: spunti utili per il federalisrfiscale italianqg in Riv. dir. fin, 1/2005, p. 87; F.
BiaGl, Il modello di federalismo spagnolo alla luce dditiorme del 2001: quali spunti per I'ltalia?
in Riv. dir. fin, 1/2006, p. 308; M. A. RJALBA, Il finanziamento territoriale in Spagna: dai
trasferimenti ai tributj Universita di Genova, DISEFINWorking Papem. 15/2004; G. MRTINI, |
recenti sviluppi del federalismo fiscale in Spagind-ederalismo fiscalg2/2007, p. 133.
238 gj rinvia ad un capitolo successivo del presefaczato una pill accurata disamina in chiave
comparatistica dei due ordinamenti.
239 Cosi T. Gopp| Il federalismgcit., p. 90.
240 Cosi F. RLERMO, La coincidenza degli opposti: I'ordinamento tedeseoil federalismo
asimmetricoin www.federalismi.it.
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delineato dalGrundgesetztuttavia, benché recepisca alcune tendenze kéodel
federalismo tedesco, € cosa ben diversa sia dardksino dinastico deReich
guglielmino (1871-1918), sia dallo Stato unitariecdntrato o semi-federale della
Repubblica di Weimaf™.

Nel primo caso, in cui si era venuto a creare Statterale egemonico e
dinastico, a causa della posizione di assoluta ipesma politica e costituzionale
della Prussia nell’ordinamento imperiale, 'imp&®manico si caratterizzava per un
forte potere centrale e un accentramento di poteesecutivo (che veniva
tecnicamente a coincidere con la gia predominardsizipne prussiana). La
situazione di supremazia prussiana non muto péatioente con la Costituzione di
Weimar, ma, proprio al fine di contenerne un’ecoesgredominanza, vennero

aumentate le competenze del livello fedéfdle

241 secondo la ricostruzione offerta da AORZI GIUSTINIANI, Competenze legislative e «federalismo
fiscale»in sei ordinamenti liberal-democraticin Quad. cost 1999, I, p. 89 ss. (cui si rinvia per un
approfondimento del tema), che prosegue: «La staiistituzionale deDeutsche Reighfondato nel
1871 dopo la guerra franco-prussiana, non potaigoee qualificarsi federale sia per la forte tens
unitaria riferibile alKaiserprinzipe alla connessa preponderanza della burocrazisipnasnei settori
strategici riconducibili alla prerogativa imperia{eelazioni internazionali, politica militare, ord
pubblico), sia per la rappresentanza fortementmrastrica degli Stati membri in senoBilindesrat
che privilegiava ancora una volta la Prussia, datendi 17 seggi su 58. Inoltre, la estesa potesta
legislativa dellAssemblea federal®8yndesversammluhg- che faceva perno essenzialmente sulla
Camera bass&gichstag, eletta a suffragio universale, e sulla coaligiditoprussiana deBundesrat

— imprimeva un indirizzo unitario nazionale in settquali il bilancio, le dogane e le imposte
imperiali, le poste, le ferrovie, 'economia, laliioa sociale, la codificazione civile e penale, e
relegava, di conseguenza, gli Stati membri in uogizione marginale di meri esecutori della
legislazione imperiale, nonché di custodi gelospidirogative dinastiche in un contesto, che ibrdav
istituzioni d’ancien régimes Rechtsstaatintrecciando strutture autoritarie con i princff@mocratici
del moderno costituzionalismo. L'ordinamento deRichsi fondava, in realtd, su un “federalismo
egemonico’a guida prussiana, nel quale mancavano queglidigmg — quali ladivisione verticale del
potere politicg la difesa delle liberta civilila effettiva parita tra gli Stati membs#i che erano valsi a
coniugare costituzionalismoe federalismosia nel federalizing processiordamericano del XVIII
secolo, sia nella vicenda che, nel 1848, portd mt@a svizzeri a confluire nella Confederazione
elvetica. (...) Ben diverso era il quadro istituzitenacaturito dalla Costituzione Weimardel 1919.
L'ordinamento federale repubblicano nasce per walan deliberazione unitaria di una Assemblea
costituente eletta a suffragio universale, che, prebmbolo della nuova Carta, sottolinea come la
scelta costituente vada riferita al “popolo tedesoio nelle sue stirpi e animato dalla volonta di
rinnovare e consolidare il siReicH. Caduti i governi dinastici, i nuovidnderrinascono comé&tati
membridel Reichper esplicito riconoscimento del potere costituersmrretto dallasovranita unitaria
del popolo tedesce.

242 pccentuandosi in tal modo I'equazione asimmetridganizzazione. In tal senso, FAIRRMO, La
coincidenza degli opposttit., p. 5 ss.. L'A., constatando preliminarmente cdiasimmetria sia un
elemento intrinseco di qualunque sistema federaacdrché nellimpostazione tradizionale
dell'interpretazione dei sistemi federali si pragino gli elementi simmetrici, e, in particolare, |
dimensione del riparto delle competenze legislaiper cui a parita di competenze legislative inacap
agli enti federati corrisponde un ordinamento sirmioe), ripercorre le difficolta teoriche e politie
sottese alla riforma costituzionale del 2006.
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La Legge fondamentale del 1949 segue per contionpostazione fortemente
anti-asimmetrica, in particolare mediante la cldasdi omogeneita di cui all'art.
283 e il principio di sussidiarieta, inteso come puésidelle autonomie provinciali e
comunali, che costituiva l'autenticaatio della Bedurfnisklausel (clausola di
necessita) di cui all'art. 72*), 2° comma, e del disposto di cui all'art. 28, Bfrtna
GG, relativi rispettivamente ai presupposti peestensione della potesta legislativa
federale a scapito de&ander(“necessita di regolamentazione legislativa fedgjad
alla competenza amministrativa comunale estesautagti affari della comunita
locale». Anche il sistema di perequazione finanaigsia verticale, tra Federazione e
Lander, che orizzontale, traLande) €& mosso da un chiaro intento
«simmetrizzante’®.

Il modello federale, fondato su due livelli di gowe di pari dignitd*, &
garantito nell'ordinamento costituzionale tedescome proclamato dall’art. 2t/
GG, che definisce I8undesrepublikuno «Stato federale democratico e sociale» e

243 «Art. 28 — 1) L'ordinamento costituzionale deinderdeve rispondere ai principi dello Stato di

diritto (Rechtsstaatrepubblicano, democratico e sociale nello spiditauesta Legge fondamentale.
Nei Lander, nei distretti Kreise e nei comuni Gemeindg il popolo deve avere una rappresentanza
espressa da elezioni generali, dirette, liberealegusegrete. Nei comuni al posto di un organttiete
puo funzionare I'assemblea comunale. 2) Ai comviedessere garantito il diritto di regolare, stdato
propria responsabilita, tutti gli affari della conita locale nelllambito delle leggi. Anche i consiodi
comuni Gemeindeverbandlehanno, entro i limiti dei loro compiti fissati it leggi, diritto
allautonomia amministrativa secondo le norme dd#ggi. 3) La Federazione garantisce che
'ordinamento costituzionale déiénderrisponda ai diritti fondamentali e alle disposididei commi
le2».

244 «Art. 72 — 1) Nelllambito della legislazione comante iLanderhanno la facolta legislativa fino a
guando e nella misura in cui la Federazione narséadel suo diritto di emanare norme legislatiye. 2
La Federazione ha in questo campo il diritto di eana norme legislative qualora sussista la neéessit
di una regolamentazione legislativa federale, pErctf) una questione non pud essere regolata
efficacemente dalla legislazione di singaddinder, oppure 2°) il regolamento di una questione daepar
di una legge di uhand potrebbe pregiudicare gli interessi di altéindero della collettivita, oppure
3°) lo esiga la tutela dell’'unita giuridica od ecamica e in particolare la tutela dell’'uniformitallde
condizioni di vita al di fuori del territorio di usingoloLand ».

245E PLERMO, La coincidenza degli opposteit., p. 6.

248 \/j sono poi altri due livelli di enti territoriglile province Kreisg e i comuni Gemeinde)) piu i
Regierungsbezirke articolazioni periferiche dellapparato amminggivo statale. Per un
approfondimento sull’articolazione territoriale cparticolare riferimento alla Germania, si rinviieg

gli altri, a S. MaNGIAMELI (a cura di)ll ruolo della Provincia nei sistemi territoriali &opei: Italia,
Francia, Germania, Spagna, Regno Unito e PoloniaodBlli in comparazione rinvenibile in
www.upinet.it/2504/spazio_europa_upi_tecla/il_rualella_provincia_nei_sistemi_territoriali_europe
i; B. BALDI, Governo locale e regionale in Baviera e Catadodsna comparazione con I'Emilia-
Romagna, inst. fed, 2001, p. 1151 ss..

247 «Art. 20 — 1) La Repubblica Federale Germanican@ Stato federale democratico e sociale. 2)
Tutto il potere statale emana dal popolo. Essoeviesercitato dal popolo nelle elezioni e votazieni,
mediante gli speciali organi della legislazione] detere esecutivo e dalla giurisdizione. 3) La
legislazione € vincolata al rispetto dell’'ordinarencostituzionale; il potere esecutivo e la
giurisdizione sono vincolati al rispetto della leggdel diritto.».
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dall’art. 79, che vieta di modificare la ripartin® della Federazione ibander, a

questi ultimi € riconosciuta una «potesta pubblica generale»,erovvuna
«presunzione di competenzaell’adempimento delle «funzioni statali», delintita
solo da deroghe tassativamente previsté&dahdgesettart. 36G* GG).

Anche con riferimento al riparto della potesta $¢afiva, il principio codificato
dalla Legge fondamentale del 1949 e tipico deglimamenti federali: si & proceduto,
difatti, alla «analitica enumerazione delle compeé& esclusive»del Bund
attribuendo, per converso, i poteri residuLander(art. 7¢*°, 1° comma GG).

Tuttavia, nella realta si € poi verificato un adcamento del potere legislativo
in favore delBund reso possibile dalla stessa Legge fondamentalehé alBund
era attribuita potesta legislativa esclusiva, comde e «quadro». Inoltre, la
prescrizione di due successivi procedimenti legislgrima a livello federale, poi a
livello di ciascunLand) si era rivelata gravosa per l'efficienza complessdel
sistema, che, tanto piu dopo la riunificazione 3leittobre 1990, é diventato sempre
piu lento e farraginoso. Cio0 ha condotto alle mixie poi conclusesi con
'approvazione della riforma costituzionale del 80@on cui si € proceduto, tra
l'altro, allabrogazione dell'art. 78° GG e, quindi, alleliminazione della c.d.
legislazione quadrdRahmengesetzgebyng

Quanto ai rapporti finanziari trBund Landere Comuni, il Costituente del
1949 si preoccupo di disciplinarli in modo organieaminuzioso nel titolo X del
Grundgesetzavente ad oggetto la «materia finanziariBmgnzwesey; e composto
originariamente di 11 articoli, dal 105 al 115. t&atta di una vera e propria

248 «Art. 30 — L'esercizio dei poteri statali e I'adpimento delle funzioni statali competonoLainder,

in quanto la presente Legge e fondamentale noregegvo ammetta un diverso regolamento.».
249 «Art. 70 — 1) ILander hanno diritto ad emanare norme legislative nelisura in cui la presente
Legge fondamentale non conferisca alla Federadzmriacolta legislativa. 2) La delimitazione della
competenza tra Federazioné&nder e regolata dalle disposizioni della presente Leggeamentale
relativa alla legislazione esclusiva e concorrente.
20 «Art. 75 — La Federazione, sui presupposti diailiart. 72, ha il diritto di emanare disposizioni
d’inquadramentoRahmenvorschriftdn concernenti: 1°) lo stato giuridico delle persarhe prestano
servizio pubblico neLander, nei comuni o in altri enti di diritto pubblicoyRla disciplina legislativa
generale della stampa e dei film; 3°) la caccigri@ezione della natura e la tutela del paesaggio;
la distribuzione delle terre, le circoscrizionirttariali e il regime delle acque; 5°) le questioalative
alla notificazione della residenza e ai documeiitiethtita.». In base a tale articolo e nelle maténi
esso indicate, la Federazione aveva quindi diditemanare disposizioni di principio mediante leggi
guadro Rahmengesetgehe solo in casi eccezionali potevano contenerma di dettaglio o di diretta
applicazione. Nell'ipotesi in cui iBund avesse adottato disposizioni di principiol.d&nder erano
obbligati ad emanare le necessarie leggi d’integngzentro un termine ragionevole fissato dallgéeg
quadro federale.
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Costituzione finanziarfa', che si occupa della potesta impositiva e delrtgpdel
gettito tributario, della legislazione finanziagadell’amministrazione fiscale, delle
sovvenzioni perequative e del bilancio federaldladgiurisdizione contabile e del
debito pubblico. A differenza della Costituzione \Weimar, che concentrava la
potesta impositivael Bund il Grundgesetaccoglie il principio di separazione delle
competenzanche in materia tributafi&.

La Costituzione finanziaria contiene una disciplmeuziosa e complessa che
regola la distribuzione del gettito tra i vari livedi governo e la perequazione
finanziaria. Tale disciplina ha dato origine a nuose sentenze del Tribunale
costituzionale federale chiamato negli anni a e la legittimita costituzionale
della legislazione federale di attuazione. Quetsthd ha in particolare chiarito che
alla base della ripartizione del gettito tra gltiendella perequazione sta l'idea che la
Federazione elidnderdebbano godere di una dotazione finanziaria cheasta loro
di assolvere efficacemente i propri compiti cogibnali: solo in tal modo, infatti, la
autonoma natura statualeRlinde Landerpuo divenire effettiva, e rendere concreto
il dispiegarsi del principio di autosufficienza erdsponsabilita di entrambi i livelli
nell'assolvimento dei rispettivi compiti. Il sistendelineato dalla legge fondamentale
costituisce applicazione di due diversi modi ditriisizione delle fonti tributarie: il
Trennsystem (sistema della separazione) e WMerbundsystem(sistema della

partecipazione al gettito).

%1 | impianto originario dellaFinanzverfassung stato emendato pit di venti volte nel corso degli
anni, ma ha subito modifiche sostanziali soprattatt opera di due leggi di revisione costituzionkle
prima del 23 dicembre 1955 e la seconda del 12 mafg69, comunemente denominajeolie
Finanzreform La riforma del 2006 non ha invece prodotto pattid innovazioni, atteso che fu
necessario - al fine di sbloccare I'iter complessilella riforma, che ha avuto un cammino sofferto -
scorporare la parte relativa ai rapporti finanzieadn l'intesa di procedere ad una successiva
approvazione.

%2 Cconfermando la competenza legislativa esclusiVdadsu dazi doganali e monopoli fiscali (art.
105, 1° comma), che risaliva addirittura all'epod@l 11 Reich mentre assoggetta (nel suo testo
originario) alla competenza concorrente della Feziene - fermo restando I'assenso Behdesrat
sulle relative leggi (3° comma) - un'ampia gammatrithuti, quali le imposte sui consumi e sui
trasferimenti - eccezion fatta per quelle esclusieate locali, le imposte sul reddito, sul patrinagni
sulle successioni e donazioni e - qualora cio milaeindispensabile per coprire spese federali h@nc
le imposte fondiarie e sugli affafiRéalsteuer) fatta salva, in quest’ultimo caso, la facolta dénder

e dei Comuni di determinare le aliquote (2° comroajne rileva A. DRzl GIUSTINIANI, Competenze
legislative cit., p. 99.

%3 1n tal sensoMinistero del’lEconomia e delle FinanzeGommissione di studio sul federalismo
amministrativo e fiscale del nuovo titolo V dellalituzione,Autonomia finanziaria e federalismo
fiscale. Modelli di decentramento adottati in altrPaesj p. 25, rinvenibile in
http://www.sitiarcheologici.palazzochigi.it/www.gerno.it/maggio%202006/www.governo.it/Preside
nza/ACoFF/doc/RAPPORTO_COORDINATO_SSEF/indice_galeerapporto.html.
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In particolare, la perequazione fiscqléinanzausgleich opera sia in senso
verticaletra Bund e Lander, sia in senso orizzontatea i vari Lander La prima é
disciplinata dall'art. 106, che - per quanto coneerlimposta sugli affari
(Umsatzsteudr- affida alla legge la determinazione delle quditeiparto tra ilBund
da una parte e la generalita deénder dall’altra. 1l cospicuo gettito della
Umsatzsteueha rappresentato un elemento dinamico nella perempaverticaleed
ha consentito una serie di progressivi aggiustanuiiniti in sede negoziale tra il
Cancelliere federale e i rappresentanti dei govemwincial?*.

Complessivamente, quindi, il modello di federalisnfiscale tedesco e
connotato essenzialmente da contestuale asimm@gig@samente accentuatasi in
seguito alla riunificazione) e solidarieta, che ir@pi meccanismi perequativi
continuamente perseguiti.

Non puo infine esser trascurata la Francia, che&ostante la sua storica
vocazione centralista, ha preso consapevolezzdagjh anni ‘50 del secolo scorso
delle disfunzioni della centralizzazione e delgsiza di riequilibrio del territorio
(aménagement du territoiyeed ha negli ultimi decenni messo mano a una skrie
riforme dellamministrazione locale, volte al detrtamento territoriale, da ultimo

elevato al rango di principio costituzionale coteigge n. 276 del 206%.

%4 Cosi A. DRzI GIUSTINIANI, Competenze legislatiyeit., p. 104. Il medesimo A. propone inoltre la
seguente sintesi «l principi def@nanzverfassunfprmale e sostanziale si possono cosi compendiare:
a) una potesta legislativa in materia tributarisaldamente accentrata neund che consente di
garantire unainiformita normativadirettamente correlata alle finalita additate datl'72, 2° comma,
ovvero alla garanzia dell'unita giuridica ed ecomame alla instaurazione di un tenore di vita
omogeneo nel territorio federalBiQheitlichkeit der Lebensverhéltnidse) unsistema di riparto delle
impostefondato prevalentemente suladdivisione del gettito dei maggiori tribdta i diversi livelli

di governo;c) una cooperazionetra Bund e Lander nella impostazione e gestione della politica
tributaria, garantita dal coinvolgimento ddlndersatnel procedimento legislativo finanziario, con
particolare riferimento alla determinazione delleotg di riparto dellIVA (imposta sugli affari),
nonché dall’'affidamento alle amministrazioni prasiadi delle attivita di riscossione e accertamento
dei tributi; d) un complessiva@oordinamento delle politiche di bilancfinalizzato al mantenimento
dell'equilibrio economico globaleg) un complesso meccanismo di redistribuzione verticale e
orizzontale delle entrate tributarie con finalit&ng@quative che € considerato il fiore all'occhiello del
sistema finanziario tedescoiwi( p. 103).

25 Sja consentito, sul punto, il rinvio a FAQAVARA, La premialita fiscale come strumento per
favorire le unioni di comuniin www.federalismi.ited alla bibliografia ivi citata.
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CapiToLo Il -L’ATTUAZIONE DELL'ARTICOLO 119DELLA
COSTITUZIONE. LA LEGGE DELEGA

3.1.1. L'autonomia finanziaria e tributaria degli enti tetoriali

Nei capitoli precedenti e stato illustrato il cottoedi autonomia e si e
proceduto ad una breve ricostruzione del percomsb relgionalismo italiarfg®.
Nell’ambito della definizione di autonomia si érefti individuata la nozione di
autonomia finanziaria, attingendola da autorevoldtrisha, quale indeclinabile
premessa per lo svolgimento di quell’autonomo @otkrindirizzo politico e politico-
amministrativo nel quale consiste la autonomialgarantita dalle norme-principio
costituzionafi®’.

Posto che l'autonomia finanziaria, per consentireuna qualche misura il
perseguimento di questo autonomo indirizzo sengarénza dello Stato, non puo
avere solo il ristretto significato di liberta dmpiego delle risorse messe a
disposizione dallo Stato medesimo (o dalle Regimli caso degli enti territoriali
minori), essa - secondo la medesima dottrina - el comprendere in sé
I'autonomia tributari&®

Quest'ultima va intesa come capacita degli enlibdiramente autodeterminare,
nell’ambito dei tributi propri ad essi attribuitida essi eventualmente amministrati,
parte delle entrate tributarie e di esserne titolar funzione di un piu pieno

svolgimento dell’autonomia locale e si esprimeparticolare, «nell'esercizio di un

26y, in particolare, par. 1.2.2.1 e 2.2.

%7 Cosi F. QLLO, L'autonomia tributaria degli enti localicit. (come gia evidenziato, in particolare,
subnotall3).

%8 Ritiene comunque non coincidenti i due concets, quello di autonomia tributaria compreso in
quello di autonomia finanziaria, di cui costituiazea qualificazione, L. @s|, che sul punto richiama
M. TRIMELONI, Note su «autonomia finanziaria» e «autonomia trdiat» nel sistema normativo dei
comuni, Riv. dir. finM. , 1975, I, 285 ss., secondo il quale la nozione wbaomia finanziaria
rappresenta il cardine organizzativo della finafiaaale) che si regge principalmente sopra il siste
giuridico di bilancio dell'ente, comprendendo «figufinanziarie che non sono pertinenti alla
autonomia tributaria, ossia escludono I'attivitastituzione-imposizione dei tributi autonomi dartea
dell'ente locale, svolgendosi, invece, attraveesfigure d'entrate non tributarie e le figure désm»
(L. Tosy, Finanza localein Dig. disc. priv., Sez. compVI, Torino 1991, p. 141 ss. e ivi nota 63).
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potere di imposizione che, per suscitarla, nongppéro essere solamente nominale e
di mera attuazione della legge statale, ma dovredmdgersi avendo contenuto
normativo e in misura tale da consentire, appuatgd, enti medesimi I'effettivo
perseguimento in determinate materie di una ‘cg@uditica autonoma nell’ambito del
loro territorio.».

Altra dottrina ravvisa un’ulteriore definizione, gjla di autonomia impositiva
(distinguendola dall’autonomia tributaria, consméenella potesta di istituire tributi e
di intervenire sulla disciplina dei medesimi comgmie norme), concretizzantesi nel
concreto potere-dovere dellente di compiere atiitivalla realizzazione della
concreta pretesa dell’ente stesso alla prestazidngaria, potesta che puo spettare
ad enti anche differenti da quelli cui competedéepta normativa tributafi&.

Tale posizione, peraltro, sembra essere ricondecibi quella di chi in
precedenza enucled due momenti, quello della Egjmhe e quello dell'attuazione
della norma tributaria, distinguendo pertanto wéepta normativa tributaria e potesta
amministrativa d’imposizione, intendendosi la prim@ame il potere (o potesta) di
istituire tributi, la seconda come il potere (amistirativo) derivante dalla legge di

attuare il prelievo in essa previ&to
3.1.2. Cenni storici

Storicamente, non pu0 non tenersi in consideraziohe ['articolazione
territoriale pit antica @ composta dagli enti diitd, mentre, come si & vifd, le
Regioni sono una creazione tutto sommato recemteitta comunali italiane, sin dal
medioevo, conoscevano l'organizzazione della fimapmbblica, che, a sua volta,
aveva radici profonde nelle strutture precedeistifi$calita regia e imperiale, la

fiscalita delle signorie locali di nobili, vescogimonasteff?

%9 A, GIOVANARDI, L'autonomia tributaria degli enti territorialiMilano, 2005, p. 60, e, ivi, nota 61.
20 G, A. MicHELI, Corso di diritto tributario, Torino, 1987, p. 86ome gia evidenziato in nota 101,
I'A. intende la potesta normativa tributaria conmspressione di sovranita; e, del resto, la potesta
impositiva € una espressione, non qualitativamdivtersa dalle altre, del potere legislativo (cosi L
ANTONINI, in Dovere tributariq cit., p. 145 e, ivi, nota 56, che evidenzia 1a@lbta seguente - come
per Micheli I'enucleazione della potesta tributardal potere legislativo avesse un valore
essenzialmente classificatorio).
%1 Cfr. Cap. I, par. 2.2.
%2 Cosi P. GMMAROSANO, Le origini della fiscalita pubblica delle citta liane, in Revista d’Historia
Medieval 7, pp. 39 ss..
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Secoli dopo, alla vigilia dell’'unita nazionale liduszione in cui si trovavano gli
Stati italiani per quanto concerne l'ordinamentdutario si presentava assai
variegata, e [l'unificazione politica ebbe in eradinumerosi problemi di
coordinamento degli ordinamenti giuridici dei vatati preunitari. Soprattutto nei
primi anni, pertanto, si operdo mediante la predigpone di regole transitorie volte,
per un verso, a consentire un graduale mutament@sdetto giuridico in una
direzione comune e, per altro verso, a garantiteniporaneo mantenimento della
disciplina preunitaria, perseguendo un miglioraroetdél modello esistente, mediante
I'abolizione di tributi che si ponessero in eviderontrasto con l'esistenza di uno
stato nazionale unitario o che comunque fossentetiat alla impostazione fiscale
tradizionale dello Stato sabaudd

Tantomeno I'imposizione a livello locale era coota in un quadro unitario,
ma risultava da un insieme assai eterogeneo dititribfondamento dell'imposizione
locale post-unitario era collocato nella legge coale e provinciale - promossa da
Minghetti - del 1865, la cui premessa teorica cgtesia nella attribuzione agli enti
locali di entrate tributarie nettamente distinte gqigelle erariali; tuttavia il sistema
tributario complessivo risultd ancora scarsamewpi@dinato in un quadro unitario,
presentandosi come un sistema centrale di finarszaake e vari sistemi decentrati di

finanza localé®*.

%83 |n questi termini, P. BRIA, Sistema tributarip cit., cui si rinvia per approfondimenti e dotain
citata. Si veda altresi, per una articolata riczstme storicaex plurimis G. MARONGIU, La fiscalita
delle province nel secondo novecerntdir. prat. trib., 2010, I, p. 51.
24 Come si pud rilevare dall’articolata ricostruziotel sistema dei tributi locali offerta da PomA,
Sistema tributario,cit.; «In primo luogo si poteva identificare unugpo di tributi con struttura
peculiare, in cui presupposto e base imponibilailtasano diversi rispetto ai tributi erariali.
Innanzitutto sono da menzionare quei tributi, giéiamente presenti negli ordinamenti preunitarg¢ ch
presentavano la natura di imposte indiziarie sddite: si trattava dellimposta sul valore locativo
delle case, della tassa sull’'esercizio di indusirammerci, delle imposte sui cani, sui domestigdie
vetture e sugli animali da soma. All'interno di gteecategoria di tributi un ruolo significativo fjasa
allimposta di famiglia, introdotta nel 1868 ma &fessa conosciuta nell’esperienza di vari stati
preunitari, la cui concreta applicazione era riraealle valutazioni di opportunita degli enti logali
questi ultimi infatti disponevano di poteri disd@zali in ordine alla identificazione della fattesgie
impositiva, non essendo i caratteri del tributced®minati con esattezza nella legge istitutiva. Rera
stato rilevato come le scelte effettuate nei regelati degli enti locali presentassero note in grarie
omogenee: in particolare il presupposto dellimpogeniva identificato con l'agiatezza del nucleo
familiare e la base imponibile era individuata @ riguardo ad elementi indiziari tendenti a
denotare il livello di vita della famiglia. La pwvidente contiguita con le imposte sul reddito non
alterava l'autonomia dell'imposta sulla famiglidhecsi presentava dunque come un medio-sistema
distinto e peculiare. Oltre alle imposte indiziasid reddito potevano riscontrarsi ulteriori tipgie di
tributi locali aventi una fattispecie impositivaquéiare ed autonoma. Senza volersi soffermare sui
tributi speciali (quale il contributo speciale dira o I'imposta di soggiorno) né su alcune tasse di
minore incidenza (come la tassa sulle insegnelmstlipazione di aree pubbliche), &€ da notare come
un particolare rilievo presentassero i dazi di coms, che sullesempio delroits d’octroi della
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Dopo l'unificazione in Stato, si sono avute vamesifdi oscillazione tra un piu
marcato accentramento e il decentramento di petiemzioni verso la perifed&’. Le
oscillazioni e le resistenze al decentramento pusggsere attribuibili a varie ragioni
- non ultime quelle di natura politico-ideologica solitamente riconducibili
all'alternativa se siano preferibili o meno profilorganizzatori di unita,
centralizzazione e uniformita ai fini della migkororganizzazione dei pubblici
apparati e, in ultima istanza, della migliore offedi servizi ai cittadini. Infatti,
'appartenenza ad una comunita locale non puo egseclusiva dell’appartenenza ad
altre comunita, in primo luogo quella statale, ddtte le comunita é affidata la cura
degli interessi pubblici, da esercitarsi in modegto secondo il principio di
sussidiarieta®.

Analogamente, motivazioni di natura politico-ecomncanpossono risultare alla

base dei rapporti centro-periferia del sistemautabo e dell’'assetto della finanza

tradizione francese venivano riscossi sulle met® passavano per le cinte daziarie dei comuni
cosiddetti “chiusi” oppure al momento della vendier il consumo per i comuni cosiddetti «aperti».
Pur venendo avversati in ragione del gravame cheyano al “libero scambio”, i dazi interni furono
per lungo tempo mantenuti, costituendo una dellecjpali forme di finanza locale. In posizione
secondaria si collocavano poi i tributi locali glesentavano le caratteristiche tipiche di altuti
erariali. Era il caso delle imposte sul redditoseaglo prevista la facolta di aggiungere alle impost
erariali imposte locali che si configuravano conma sorta di prolungamento delle prime. Non si
trattava peraltro di addizionali che si fondevana timposta erariale creando un tutt'uno inscirilgip
bensi di sovrimposte che mantenevano, almeno atdtmi profili, una autonomia impositiva: cosi
eventuali esenzioni riguardavano la sola impostaiae e non si estendevano alle imposte locali.
Benché le sovrimposte fossero state congegnaten iruolo subalterno, ma al contempo illimitato
rispetto ai tributi locali con struttura peculialesn presto si assistette ad un ribaltamento eidadine
logico. Le sovrimposte locali vennero consentiteas@nte per I'imposizione fondiaria ed assunsero
un peso sempre maggiore nell’'ambito delle risoirsniiarie di comuni e province. ( ...) D’altro lato,
a fronte di una progressiva intromissione dellotStaell'area specifica dei dazi di consumo, si
accentud il ruolo che questi ultimi esercitavanoll'imposizione locale, venendo allargato
sensibilmente il numero dei prodotti interessdtguadro complessivo della finanza locale appariva
dunque caratterizzato dall’accoglimento del prifigh separazione rispetto alla finanza erarialié. C
esprimeva evidentemente il convincimento che lazohe ai conflitti verticali tra Stato ed enti &c
ed ai conflitti orizzontali tra i vari enti locain ordine alla potesta tributaria dovesse essesrgata
non in sede centrale, bensi nelle sedi dislocafeerderiche degli enti locali medesimi cosi da
realizzare il massimo di autonomia locale ed altempo il pieno sfruttamento della materia
imponibile. Peraltro conseguiva a tale impostazitaecentuarsi della scomposizione dei medio-
sistemi: rispondendo infatti il regolamento deibti locali, perfino nella determinazione della
fattispecie impositiva (come per I'imposta di fafiay alle scelte dei singoli enti locali ne risua
evidenziata la relativa peculiarita e specificita.»
%5 Come & noto, il decentramento amministrativo, Ipepiti inteso come formula organizzatoria di
pubblici poteri, & principio infine contenuto neliticolo 5 della Costituzione, unitamente al phiaci
autonomistico; e come quest’ultimo, ha subito utefoitardo nell'attuazione.
%% Nel senso evidenziato al par. 1.3.2, in partieolsnb nota 111. Si segnala, sul punto, la
ricostruzione di G. RANSONI, che sottolinea la parziarieta degli enti teridgbrrispetto a una piu
ampia comunita di riferimento, ed offre una effieagintesi dell'evoluzione dottrinale relativa alla
definizione di ente locale, segnatamente con riferito all’elemento personale e territoriale detken
(G. FRRANSON|, La territorialita dei tributi regionali e degli emtocali, in www.federalismi.it).
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local€®”. Cio si interseca del resto con le pill generatitscdi politica fiscale e,
quindi, anche di carattere economico, che hanngeemonnotato le riforme del
sistema tributario erariale nel suo complesso.

Al fine di porre rimedio a un disorganico e contiébrio quadro d’insieme
(probabilmente dovuto sia al peggioramento deiigqauibblici successivo alla prima
guerra mondiale, sia al peggioramento dello stattadinanza locale), il legislatore
tento, con il r.d. 14 settembre 1931, n. 1175 (fim. loc.), una riforma
tendenzialmente mirante al coordinamento del sstethalla razionalizzazione dei
tributi locali.

Tuttavia l'intervento normativo si limitd a pocoupdi una revisione testuale
dell'ordinamento precedente, senza alterare lirtgmiene teorica tradizionale e

comunque non incidendo in modo significativo sidteuttura dei tributf®. Negli

%7 Finanza locale che riteniamo intendersi come tareb della finanza pubblica che concerne gli enti
territoriali minori, i loro consorzi e le loro azide, secondo I'accezione offerta da losT Finanza
locale, in Dig. disc. priv., Sez. comnVI, Torino 1991, p. 141 ss.. Il medesimo A.,laeloce citata (e
nel successivo aggiornamento nell’anno 2000) déocdell'influenza delle teorie politico-economiche
dominanti sulle opzioni del legislatore, in partare laddove rileva «Nel presupposto, confortatb da
dato normativo, che il dettato costituzionale ndsblmhi il legislatore ordinario a configurare i
rapporti tra centro e periferia in modo che agli emnori territoriali siano riconosciuti concregpazi
di autonomia tributaria e se & vero che I'ampliatoatella potesta normativa tributaria non si traduc
automaticamente e necessariamente in un increndaifautonomia d'indirizzo politico dell’ente
locale, allora non pud che apparire chiaro che déiviazioni che inducono a ricorrere allo strumento
tributario e, piu in generale, allampliamento defpotesta normativa in materia di entrate, sono
esclusivamente di ordine politico-ideologico. Ecgondi che mentre il legislatore degli anni setaét
stato pesantemente influenzato dalle teorie dortiimen due decenni precedenti, volte a privilegiare
gli aspetti collegati alla programmazione e al dimamento - tanto che I'introduzione di nuovi titibu
locali come il contributo di edificazione (I. 281877, n. 10) o il canone o diritto per la raccata
depurazione delle acque di rifiuto (. 10-5-1976,319) ¢ il frutto non di un mutamento della
concezione dei rapporti finanziari tra Stato e coejuma dell’attribuzione di nuovi compiti all’ente
locale stesso - il legislatore degli anni novargashbito I'influenza della riaffermazione di teode
chiara matrice liberale: I'ottenimento di ampi sipedk autonomia da parte degli enti subcentrali di
governo e ritenuto auspicabile perché direttamealiegato all’ampliamento della liberta del singolo
cittadino, che pud piu agevolmente controllare,zigraalla vicinanza, i rappresentanti eletti. Ne
deriverebbero positivi effetti in termini di respabilizzazione degli amministratori, i quali, nella
consapevolezza che i loro progetti devono esser@nfiati con un inasprimento della pressione
tributaria locale da loro stessi deliberata, sagebhindotti a tenere sotto controllo le spese con
maggiore assiduita. Larghi poteri decisionali déx@nsul territorio dovrebbero tradursi inoltrellae
possibilitd di meglio adattare le caratteristichell'mnposizione alla realta locale, consentendo
l'attuazione di una vera e propria politica triliiga funzionale sia al perseguimento di maggiori
entrate che all'instaurazione di rapporti con fadtni-contribuenti improntati a maggiore sempéoit
trasparenza.» (si sottolinea che tali riflessiamas collocate anteriormente alla riforma costitnaie
del 2001).
%8 Come si evince dal commento che fornisce GRIB, Sistema tributaripcit.: «Per un verso infatti
rimaneva scarsa l'integrazione fra finanza localéinanza statale e si manteneva la sostanziale
scomposizione dei medio-sistemi. Per altro versmivee ribadita la centralita del ruolo
dellamministrazione statale in ordine alla proceduwi accertamento e controllo della materia
imponibile. Un certo rilievo assunse, nell’ambitei dributi propri, la fissazione dell'alternativita
dellimposta di famiglia con limposta sul valoreochativo delle case d'abitazione, almeno
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anni successivi, inoltre, si riprodusse una stcafione di interventi fuori sistema, e,
conseguentemente, anche l'intento di razionaliorezrisulto in pratica vanificato.

Occorse attendere una successiva fase affinch@reindesse in esame la
disorganicita del sistema di finanza locale, allamdo, durante i lavori per la
redazione della Costituzione, in Assemblea cositeiesi apri un dibattito sul
rapporto tra il sistema tributario statale e quédicale, ed in tale sede, fra I'altro, si
ipotizzo I'adozione di una legge costituzionale @weebbe disciplinato le relazioni
tra le diverse potesta tributarie e garantito kerasfdi autonomia degli enti locali
(legge che non fu peraltro mai adottata).

L'esigenza, avvertita sin dagli anni Sessanta, 'apgbrtunita di un
complessivo riassetto dell'ordinamento tributariedeg infine luogo alla riforma
tributaria degli anni Settanta (la I. 9 ottobre 197. 825, che detto le disposizioni
fondamentali cui informare il riordino). Tale fagecontestuale alla seconda fase del
processo di decentramento italiano, che compremnadaltro, la legge 16 maggio
1970, n. 281, con cui si individuano i provvedimdimanziari per I'attuazione delle
Regioni a statuto ordinario e si prevede una depegal trasferimento delle funzioni
amministrative e delle risorse finanziarie e umaeeessarie (delega poi esercitata
con una serie di decreti legislativi nel 1972).

Si verifica quindi la singolare coincidenza per tistituzione effettiva delle

Regioni a statuto ordinario avviene simultaneamadteana riforma dell’ordinamento

limitatamente ai comuni con popolazione non superiai trentamila abitanti. Evidentemente si
prendeva atto della contiguita dei due tributi eesitava di regolamentare la pressione fiscale sul
cittadino evitando una imposizione sovrabbondaatarsmloghe manifestazioni di capacita economica
(sia I'imposta di famiglia che I'imposta sul valotecativo erano imposte indiziarie sul reddito;
entrambe riguardavano peraltro l'agiatezza dellaidglia colpendola in modo complessivo con
imposta di famiglia o specifico con I'imposta sublore locativo. Poiché peraltro erano i beni
immobili ad indicare nella maggior parte dei cadivello di ricchezza di una famiglia la differemzra

i due tributi si riduceva notevolmente). La solavitéo sul piano della struttura riguardava l'istiize

di un ulteriore tributo, I'imposta comunale sulleustrie, commerci, arti e professioni (ICAP), onde
risolvere I'annosa controversia tra i sostenitoriutha imposta locale sui redditi professionali e
industriali che fosse completamente indipendentquedla erariale (quale poteva essere ad es.da tas
di esercizio) ed i sostenitori della estensione hanai redditi mobiliari del criterio della
sovraimposizione. La potesta impositiva dei comeirdelle province riguardo a tale tributo venne
svincolata da quella statale essendo previstectdtéadi disattendere eventuali agevolazioni eliagih
estendere I'imposizione locale a fattispecie es€idi valeva evidentemente a riconoscere I'autoaomi
impositiva dell'lCAP rispetto appunto ai tributiagiali. Peraltro si manteneva un forte collegamento
con I'imposta di ricchezza mobile: per un verso stabilito che I'accertamento effettuato ai fini di
guest’'ultima imposta valesse anche per I''CAP, mdsénibito agli uffici comunali di procedere ad un
accertamento autonomo; per altro verso la deliriteezdella fattispecie impositiva era operata aegend
riguardo all'imposta di ricchezza mobile, poiché alla disciplina stabilita per quest'ultima che
occorreva fare riferimento per la soluzione di djioas in merito alla individuazione di un reddito
imponibile oppure alla spettanza di detrazioni apmncora alla fissazione del momento impositivo.».
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tributario che si muove in senso decisamente destgaispetto alle elaborazioni
concettuali precedenfr.

Nel tentativo di riorganizzare un sistema carataio da stratificazioni e
disorganicita, la riforma tributaria infatti opeoda rivisitazione che andava in senso
opposto rispetto allimpostazione che aveva ispitatriforma del 1865, improntata
alla separazione tra finanza statale e locale. &tumimente all’istituzione
dell'imposta sul reddito delle persone fisiche ealtiii tributi statali, vennero infatti
soppressi numerosi tributi degli enti locali, quéda gli altri, I'imposta di famiglia e
limposta comunale sulle industrie, i commercial# e le professioni. In tal modo
venne stravolto I'assetto della finanza locale,am@ndo in capo agli enti minori
pochissimi tributi, aventi una incidenza minima soimplesso delle entrate degli enti,
che erano pertanto costituite in larghissima pdeedrasferimenti di risorse erariali.
Ne derivd un sostanziale svuotamento dell’autonoimpositiva degli enti locali,

parallelamente ad una forte centralizzazione deligwo fiscale in capo allo St&t8

29 gj rinvia, in particolare, a F.ABLO, L'autonomia tributaria degli enti localicit., p. 36 ss., che
evidenzia come in sede di riforma tributaria il atiito pro e contro I'autonomia degli enti localil s
lato delle entrate non sia stato molto serrato tedeantiautonomistiche siano passate senza cbie vi
opponessero particolari resistenze nemmeno da paite agguerrite rappresentanze di detti enti.
Come riportato dall’A., uno dei piu attivi Ministdelle finanze dell’epoca, Preti, notoriamente aoce
antiregionalista, insieme al Ministro a lui avvidamosi, Reale, ebbe 'indubbio merito, per i fautbr
una finanza strettamente centralizzata, di farrealalegge delega n. 825 del 1971, svalutandoi quas
surrettiziamente ogni residua autonomia tributategli enti, ancorché si fossero nel frattempo
verificate disfunzioni apicali dellamministrazioneentrale che avrebbero semmai consigliato un
diverso e piu cauto mutamento di rotta. E se saligomenti, quali la diseconomicita dell’eccessiva
congerie degli allora vigenti tributi locali e laffecolta delle amministrazioni a regolamentarli e
gestirli produttivamente, militavano a favore diauradicale riforma della finanza locale, essi tifta
non erano di per sé sufficienti a giustificare Balbhdono totale delle istanze autonomistiche in nzate
tributaria.
2% 1n tal senso, la ricostruzione di PoBA, Sistema tributariocit., che prosegue rilevando come
«l'accentramento delle entrate tributarie nel hilandello Stato, oltre a produrre effetti positini
ordine alla semplificazione dei procedimenti di extamento e riscossione, comportd una sensibile
trasformazione del quadro frastagliato della firaripcale che aveva connotato il precedente
ordinamento. Ed inoltre il ridimensionamento déiuti propri e la centralizzazione delle decisioni
ordine alla conformazione dei tributi locali prodeso indubbiamente un maggiore coordinamento dei
vari medio-sistemi rispetto al passato. Senoncfiéttsi riorganizzazione della finanza locale non &
risultata in linea con le direttrici di sviluppoldgettore pubblico, mostrandosi in particolare egehta
a garantire un livello di responsabilizzazione deghministratori degli enti locali in ordine alla
copertura della spesa pubblica. Cosi, pur preséatprofili teorici di indubbio valore, particolarmie
nell’ottica della formazione di un sistema di tiiborganico e coordinato, I'opera riformatrice ati
nel settore della finanza locale € stata rapidaengosta in discussione e ne € stato a piu riprese
sollecitato il superamento o perlomeno l'integraei®. Lo stesso Autore riporta altresi i seguestii, d
a titolo esemplificativo: «nel 1970 nei Comuni latrate da tributi propri (ed in specie dazi di
consumo, imposta di famiglia ed ICAP) costituivasica il 56,76% delle entrate correnti, mentre le
compartecipazioni ammontavano all'11,20%; nel 1@88pporto era totalmente ribaltato in quanto i
tributi propri producevano il 9,74% delle entraterenti mentre le compartecipazioni rappresentavano
il 79,40%. Ancor piu netta era la trasformazioner pe Province: nel 1970 i tributi propri
ammontavano al 28,32% e le compartecipazioni a25%; nel 1980 i tributi propri costituivano
109



Cio comportd una dissociazione tra responsabilit@ositiva e responsabilita di
spesa, e gli amministratori locali si preoccuparsempre meno della copertura delle
spese che deliberavano.

E, d’altro canto, il modello di Stato regionale amronfigurato dalla seconda
fase del decentramento € risultato in realta Garartato da una autonomia legislativa
regionale alquanto circoscritta, con le Regiontidese a connotarsi prevalentemente
come enti di amministrazione. E la stessa legge28il del 1970 si pose
tendenzialmente in difformita dal disegno costiuale, poiché modello la finanza
regionale come finanza di trasferimento, realizeandina compressione
dell’autonomia finanziaria degli enti regionali,@me autorevolmente rilevato, fece
l'art. 119 oggetto di un’interpretazione elusivafionale a tradurre una politica - che
sarebbe analogamente stata assunta a base dehaartiributaria dei primi anni 70 -

di accentramento del potere imposifi{/o

rispetto alle entrate correnti lo 0,76% e le cortgzapazioni il 94,71%.». Emblematica ed incisiva,
inoltre, la descrizione di G. MRONGIU, Evoluzione e lineamenti della finanza locale ifi#tain Fin.
loc., 2005, IX, p. 2: «ll legislatore della riformahintaria degli anni '70 si disinteresso delle finan
dei Comuni e delle Province o meglio la volle adaa in nome del mito della programmazione: non
bisognava disturbare il manovratore centrale. Tiettésorse furono accentrate nelle mani dellodsgat
pochi tributi furono affidati alle autonomie locatihe furono travolte dallaumento dei prezzi
conseguenti allo shock petrolifero del 1974. | Came le Province avrebbero portato i libri in
tribunale nella seconda meta degli anni “70” sdegislatore non fosse intervenuto con massicci
trasferimentb».
21 Cosi L. ANTONINI, La vicenda e la prospettiva dell’autonomia finamisaegionale: dal vecchio al
nuovo art. 119 Cosin Le Regioni2003 fasc. 1, p. 11 ss., che prosegue «ll modiekmziario che ne
derivd assunse progressivamente, fino ai tempinteakell'avvio di una stagione riformista, una
direzione destinata a complicarsi in decise tofsiorui aspetti pill macroscopici possono sintetisz
nei termini seguenti:a) aggiramento del dettato costituzionale (art. 1t®mma 2) relativo
all'attribuzione di compartecipazioni ai tributiegiali (“quote di tributi erariali”): queste, final 1995,
furono sostituite dal Fondo comune regionale (assdell’art. 8 della |. n. 281 del 1970) alimewtat
dai gettiti di alcune percentuali di tributi erdiriainori riscossi su base nazionale. In questo onlad
principale voce del finanziamento ordinario regiendivenne soggetta a determinazione discrezionale
da parte del legislatore in sede di formazionehdlehcio dello Statob) Arbitraria estensione delle
forme di finanziamento “delle spese necessariedmingiere le funzioni normali”, che secondo I'art.
119, comma 2, sarebbe stata possibile solo comutiripropri e quote di tributi erariali”. Il
finanziamento, invece, venne attuato con l'istibmz del Fondo per i programmi regionali di sviluppo
(exart. 9 della I. n. 281 del 1970). Questo si trasfpresto in un fondo ripartibile tra tutte le Regi
con criteri analoghi a quelli previsti per il fondomune, ma con una riserva del 60% a favore del
Mezzogiorno che ne accentuava i caratteri perequéthalogamente a quanto avveniva per il fondo
comune la sua determinazione era disposta su basela e demandata alla legge finanziagid\on
applicazione del principio dell’eccezionalita péngificare 'assegnazione di contributi specialit(
119, comma 3). Ne consegui la proliferazione disfé@menti statali vincolati, caratterizzati
dall'incertezza della loro quantificazioni, noter@nte variabili per effetto delle rideterminaziendei
rifinanziamenti operati in sede annuale dalla lefjganziaria dello Stato. Basti qui ricordare: L) i
Fondo sanitario nazionale di parte corrente (isbiteon la I. n. 833 del 1978) che, determinato
annualmente sulla base della spesa storica, sistamente sottostimava i fabbisogni di spesa
imponendo poi l'intervento statale a coperturadisavanzi accumulati; 2) il fondo nazionale trasipor
(istituito con la I. n. 151 del 1981) anch’essotohedo a dar vita ad un comparto caratterizzato da
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Verso la fine dello scorso secolo, in ragione da fase propulsiva dovuta alla
vivacita del dibattito su taluni principi - qualidecentramento e la sussidiarieta - in
sede europea, non disgiunta dalla spinta dovutandingenze economiche che
induceva a chiedersi se non fosse il caso di resgimlizzare i livelli decisionali piu
vicini al cittadino, si sono alzati degli intensinche se non sempre coerenti, venti
riformatori.

Di tale nuova fase di riforma si possono focaliezafcune fasi salienti: una
prima € costituita dall'approvazione della . 8 gno 1990, n. 142, che costitui un
punto di svolta poiché per la prima volta il Partarto approvava una legge generale
di ordinamento delle autonomie locali; piu 0 menatestualmente venne approvata
una legge delega per procedere ad una riforma ldglislazione in materia di tributi
locali (I. 23 ottobre 1992, n. 42%).

Nel contempo, ebbe luogo la specifica azione rifdrioe degli anni Novanta,
che é intervenuta: a livello ordinamentale, persaego il c.d. «federalismo
amministrativo a Costituzione invariata», concdip dalla «riforma Bassanini»,
consistente in primo luogo nella I. 15 marzo 1987,59, ed in successivi atti
normativi (c.d. «terzo decentramento»); a livelisidtema tributario per mezzo dei
decreti legislativi adottati in forza della delegantenuta nella I. 23 dicembre 1996, n.
662, tra i quali, ai fini che ci occupano, assunagtipolare rilievo il d. Ig. 15
dicembre 1997, n. 446, il quale, nellistituire niiposta regionale sulle attivita
produttive, opero un riordino della disciplina debuti locali ed inoltre attribui agli
enti locali quote di gettito di tributi erarialiregionali.

un’esigenza di spesa superiore ai trasferimentivedo deficit annuali venivano ripianati con
assegnazioni specifiche da parte dello Stato; Basferimenti per I'attuazione degli interventi
programmati in agricoltura (artt. 3 e 6 della 1.782 del 1986), a sostegno di livelli occupaziouizli
settore e dei redditi agricoli, diretti a perseguwbiettivi di riequilibrio territoriale e di difes
dellambiente rurale; 4) i trasferimenti del’UnierEuropea in attuazione dei programmi comunitari,
realizzati in base anche al cofinanziamento didS&atRegioni.d) Svilimento delle potenzialita di
autonomia impositiva consentite dall’art. 119, canine 2, per cui le Regioni si sono trovate a versa
in una situazione di sostanziale impossibilita dereizio della potesta tributaria, limitata solo a
modesti spazi di autodeterminazione delle aliquibéeentrate tributarie attribuite alle Regioni dalll

n. 281 del 1970 costituivano forme di sovraimpasizi 0 scomposizione di tributi nazionali allora
vigenti, con un rilievo quantitativo marginale.».

272 gyccessivamente oggetto di varie modifiche e énfionfluita nel t. u. degli enti locali (d. Ig. 18
agosto 2000, n. 267); nel corpo della legge travanmosto talune affermazioni di principio forti,aiu

la proclamazione della «autonomia finanziaria aetibito delle leggi e del coordinamento della
finanza pubblica» (art. 2, comma 4), e quella per«ta legge assicura, altresi, agli enti localigsta
impositiva autonoma nel campo delle imposte, delése delle tariffe, con conseguente adeguamento
della legislazione tributaria vigente» (art. 54).
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Infine, sullonda di varie spinte intervenne quitdiriforma del Titolo V della
Parte Il della Costituzione, operata con |. cost.oitobre 2001, n. 3, che avrebbe
comportato un cambiamento incisivo nell’ordinamedtgli enti territoriali; dopo
anni di supplenza della Corte costituzionale periare ad un disegno riformatore

talvolta incerto e lacunoso, si perviene infinéaglbrovazione della I. 5 maggio 2009,
n. 427,

3.1.3. L’autonomia finanziaria e tributaria nel sistemastibuzionale previgente e

nell’attuale

E opportuno a questo punto soffermarsi sull’ar® hille due versioni, quella
originari€’* e quella vigent&®, come sostituita ad opera della riforma del 2001.

A partire dal primo comma, si nota come nella \@r8i precedente fosse
previsto solo il riconoscimento dell’autonomia fizzaria regionale, e nelle «forme e
nei limiti stabiliti dalla legge», mentre, nel nuotesto, il primo elemento che viene
in evidenza e l'attribuzione dell’autonomia a tugli enti territoriali, non piu quindi

limitata alle sole Regioni. Si € inoltre espressai@erevista la specificazione di tale

273 «Delega al Governo in materia di federalismo fiscan attuazione dell'articolo 119 della
Costituzione».

214 «Art. 119 - Le Regioni hanno autonomia finanziaréle forme e nei limiti stabiliti da leggi della
Repubblica, che la coordinano con la finanza detaio, delle Provincie e dei Comuni.

Alle Regioni sono attribuiti tributi propri e quotk tributi erariali, in relazione ai bisogni defRegioni
per le spese necessarie ad adempiere le loro fuinmomali.

Per provvedere a scopi determinati, e particolateng@er valorizzare il Mezzogiorno e le Isole, lo
Stato assegna per legge a singole Regioni coritspatiali.

La Regione ha un proprio demanio e patrimonio, ségole modalita stabilite con legge della
Repubblica.».

215 «Art. 119. — | Comuni, le Province, le Citth meotitane e le Regioni hanno autonomia finanziaria
di entrata e di spesa.

I Comuni, le Province, le Citta metropolitane eRegioni hanno risorse autonome. Stabiliscono e
applicano tributi ed entrate propri, in armonia ctan Costituzione e secondo i principi di
coordinamento della finanza pubblica e del sistértitario. Dispongono di compartecipazioni al
gettito di tributi erariali riferibile al loro teitorio.

La legge dello Stato istituisce un fondo perequatsenza vincoli di destinazione, per i territosnc
minore capacita fiscale per abitante.

Le risorse derivanti dalle fonti di cui ai commiepedenti consentono ai Comuni, alle Province, alle
Citta metropolitane e alle Regioni di finanziareegralmente le funzioni pubbliche loro attribuite.

Per promuovere lo sviluppo economico, la coesiolesplidarieta sociale, per rimuovere gli squilibr
economici e sociali, per favorire I'effettivo esiio dei diritti della persona, o per provvederscapi
diversi dal normale esercizio delle loro funziold, Stato destina risorse aggiuntive ed effettua
interventi speciali in favore di determinati Comunrovince, Citta metropolitane e Regioni.

I Comuni, le Province, le Citta metropolitane eRegioni hanno un proprio patrimonio, attribuito
secondo i principi generali determinati dalla ledgéo Stato. Possono ricorrere all'indebitamemtio s
per finanziare spese di investimento. E esclugmi garanzia dello Stato sui prestiti dagli stessi
contratti.».
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autonomia, che deve esser riferita tanto all’eatrete alla spesa. Espungendo il
rinvio alla legge dello Stato, poi, 'autonomia ndnziaria trova ora il proprio
riconoscimento direttamente nella Costituzione,zaela necessaria mediazione di
una legge statale che ne definisca forme e limiti.

Come rilevato da studid€f del dibattito giurisprudenziale e dottrinale aeent
ad oggetto il vecchio testo dell’art. 119, vi eraaonsenso generaléin ordine al
fatto che l'autonomia finanziaria proclamata neinfor comma comprendesse la
possibilita di individuare I'oggetto e la misuralldespese proprie dell’ente regionale
mentre, per contro, oggetto non solo centrale, msiqunico, sia dell’attenzione
degli studiosi, sia del travagliato rapporto isitinale fra Stato e Regioni, fu il
problema dell’autonomia delle Regioni sul frontdlelentrate. Cio fu precipuamente
imputato alla carenza di indicazioni, nel testotitwaonale, in merito al reciproco
atteggiarsi delle fonti normative statali e degii ¢erritorial*’.

Tale dottrina, in particolare, ha posto in evidecpane il dibattito si animo
considerando «se tale autonomia tributaria fossidia alla sola partecipazione alle
entrate dello Stato, ovvero alla sola possibilitdapplicare tributi gia totalmente
disciplinati dalla legge statale, oppure anche sestalla posizione di una
regolamentazione di dettaglio afferente elementigmali della struttura del tributo,
o, infine, se l'autonomia si presentasse nel massgrado, consistente nella
cosiddetta potesta normativa tributaria (ossiaotepe di disciplinare compiutamente
il tributo in tutti i suoi aspetti)3’°. Secondo la medesima dottrina, al di & delle
singole tesi variamente prospettate, le argomeaziolte a restringere la portata

dell’autonomia regionale in tale materia risultavatarsamente convincenti laddove

%’® G. FRANSONI, G. DELLA CANANEA, subArt. 119 Cost.in R. BFuLCO, A. CELOTTOe M. QLIVETTI
(a cura di)Comm. costl, Artt. 1- 54 Torino, 2006, par. 1.2.
2" Ma, v., in senso difforme, ERIGHI, Tributi regionali Enc. Dir., che rileva come sul contenuto e
sulla portata dell’'autonomia finanziaria regionatm esista un’interpretazione concorde ed univioca,
particolare perché per talune interpretazioni «aemoia finanziaria» dovrebbe significare non sottant
la mera disponibilita dei mezzi economici occorrealia realizzazione dei compiti e dei fini
istituzionali dell’ente, ma anche autonoma deteamione dei modi di acquisizione di tali mezzi. A.
GIOVANARDI, L'autonomia tributaria degli enti territoriali cit., p. 73 ss., reputa l'art. 119, primo
comma, una norma tra le pil complesse ed oscuténtieh Carta Fondamentale, non solo per
l'inevitabile vaghezza, tipica delle disposizioni gtincipio, del solenne riferimento all’autonomia
finanziaria, ma anche perché a tale concetto, ipasiente affermato, facevano da contraltare
limitazioni, cautele e giustapposizioni di noziawi esso tendenzialmente contraddittorie, in pdatieo
per il rinvio a leggi della Repubblica, che venev&ostituire una sostanziale decostituzionalizzezio
della materia della finanza regionale.
2’8 Dj tale circostanza da esaurientemente conto AVANARDI, L'autonomia tributaria degli enti
territoriali, cit., p. 91 gpassim
219 G.FRANSONI, G. DELLA CANANEA, subArt. 119 Cost.cit..
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erano fondate sul significato proprio dell’espressi «autonomia finanziaria»
ricavabile dall’art. 119 Cost. in quanto I'ampiezealindeterminatezza di tale
espressione non apparivano assolutamente suffi@detimostrare che i Costituenti
avessero Vvolutamente escluso ogni vera forma dionamtia tributaria.
«Specularmente, pero, la tesi piu accentuatamegfenalista e la stessa concreta
dinamica politico-istituzionale erano destinatiaénarsi nelle secche del limite che
la Costituzione poneva a tale autonomia, cioe iel ¢goordinamento’, affidato alla
legge ordinaria statale, che rese di fatto quakitwteo insignificante I'autonomia
finanziaria comunque configurata®%

Ma sono proprio i sostenitori della tesi piu acocatdamente regionalista a
dimostrare come, piu che ad una oscurita del wsdttuzionale previgente, sia stata
una lettura prettamente formalistica - se non &tlgia «giacobina», e, dunque, per
cio solo antiautonomistica della legge fondamentalehe ha omesso di porre al
centro dell’esperienza giuridica il rapporto giucw d’'imposta (il quale, proprio
perché rapporto, presuppone I'esistenza di sogdatti costituzionalmente
riconosciute e tutelate) ad impedire sviluppi oadiventali contrari a soluzioni

organizzative di stampo centralistico e burocrafito

280 «Ad una piu attenta considerazione, cid non apatiatto casuale. La pili persuasiva ricostruzione

dei lavori preparatori all'art. 119 Cost. attesidatti, insieme all’'esistenza di equivoci di fond@ravi
incertezze in ordine all’autonomia regionale in @en la percezione assai netta, condivisa da tutti
coloro che si interessarono alla disposizioneadedisoluta centralita e, al tempo stesso, dellaraat
problematicita dell’attribuzione alle Regioni di 'aatonomia finanziaria che si estendesse anche
allindividuazione delle fonti di entrata. Probletic#a, tuttavia, che non era determinata dal
riconoscimento in sé di tale forma di autonomidatin, contrariamente alla diffusa opinione secondo
cui la Costituzione del 1948 si fosse in buonaatst ispirata alla concezione della finanza publdic
al corrispondente assetto istituzionale propri getiodo liberale, essa presentava almeno due
significativi elementi innovativi. Il primo era lzoncezione tutt'altro che neutrale della finanzane é
dimostrato dalla previsione - nella prima partdal€lostituzione - di interessi pretensivi dei ptiveei
confronti dei pubblici poteri. Il secondo riguar@akacquisizione e I'impiego delle correlative nise
finanziarie. Non & privo di rilievo, a questo prefio, che l'art. 53 faccia riferimento al «sistema
tributario», anticipando la configurazione dell'eds istituzionale in termini di poliarchia, sarcit
dall'art. 119. Questo, infatti, non faceva piu aodfere la finanza pubblica con quella statale, gliale
si aggiungevano la finanza regionale e quella &¢al). Inoltre, attribuiva alle Regioni tributi o e
quote di tributi erariali e chiariva che le entratdonome servivano a finanziare i bisogni peipless
necessarie per adempiere le funzioni normali, delemasho allo Stato il compito di effettuare ulteriori
interventi di tipo perequativo, con specifico rifeento per il Mezzogiorno e le Isole.», cosi G.
FRANSONI, G. DELLA CANANEA, subArt. 119 Cost.cit.. La varieta di posizioni e l'intenso dibédti
sono altresi testimoniati da A.I@ANARDI, L’autonomia tributaria degli enti territoriali cit., p. 152
SS..
21 Cosi M. BERTOLISS| in particolare nél bilanciamento tra solidarieta e responsabilitzltambito
del federalismo fiscalein Fed. fisc, 1/2011, p. 21. Il medesimo A., rimarcando lasstente
prospettiva esegetica che non consente di abbareldmaito della «Repubblica, una e indivisibile»,
ripercorre in modo critico, a titolo emblematicopprio la ricostruzione che dell’art. 119 hannoeotb
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E i medesimi studiosi hanno infatti poi manifestatoaloghe riserve nei
confronti della versione riformulata dell’art. 11€ost.,, che lascia intuire,
relativamente all’autonomia finanziaria degli esibstatali, un approccio altrettanto
formalistico, in modo sostanzialmente conforme glleecedente disposizione,
risultando tuttora assenti, in sostanza, gli elanestitutivi del rapporto giuridico di
imposta sui quali si fonda l'autonomia e la respduilga politica degli enti,
lasciando, di fatto, lo Stato in una posizione hgamente dominante in sede di
riparto della funzione finanziaA%.

Quanto al (mancato) riconoscimento costituzional aditonomia finanziaria
degli enti locaff®® nel previgente art. 119, si potevano rinvenireesgimente due
orientamenti dottrinadf* il primo, maggiormente ancorato al disposto lete
riteneva che il mero riferimento ad una «finanzagldenti locali sottendesse una
graduazione differenziata di autonomia; il secondapvendo da un’interpretazione
funzionale del testo costituzionale, perveniva ada ulettura valorizzatrice
dell’autonomia degli enti minori in tutte le suastettaturé.

La formulazione vigente del secondo comma dell’Bt® fornisce poi ulteriore
riconoscimento all’autonomia finanziaria, con I'ectazione espressa secondo cui gli
enti territoriali hanno risorse autonome, che ideemproclamare il superamento del
sistema di finanza derivata.

Immediatamente dopo, nell'identificare tali risqrsgene in primo luogo
sancito che i medesimi enti possano stabilire diegp tributi ed entrate propri, in
armonia con la Costituzione e secondo i principicadrdinamento della finanza
pubblica e del sistema tributario.

Appare evidente I'elemento di discontinuita, nehso di una estrinsecazione

del principio autonomistico, nella locuzione «sliabono e applicano» rispetto alla

G. FRANSONI, G. DELLA CANANEA, sub Art. 119 Cost. cit. (in Federalismo fiscale: una nozione
giuridica, inFed. fisc, 1/2007, p. 24 ss.).

%2n tal senso, M. BERTOLISSI, iAutonomia finanziaria e distribuzione delle risarée AA.VV.,
Le autonomie territoriali: dalla riforma amministt@a alla riforma costituzionalea cura di G.
BERTI e G. C. DE MARTIN, Milano 2001, p. 115 ssd anche inL’autonomia finanziaria delle
Regioni ordinariein Le Regioni 2004, 2/3, p. 429 ss..

23 | quali, innanzitutto, essendo sforniti del potetegislativo, soggiacciono al limite posto dalla
riserva di legge di cui all’art. 23, come in preerda esaminatsbpar. 1.2.3.).

24 Dej quali da minuziosamente conto, AO@ANARDI, L’autonomia tributaria degli enti territoriali
cit., p. 154 ss..

%85 Tale orientamento & da riferirsi primariament&.aGALLO, L'autonomia tributaria degli enti
locali, cit., ed alla ricostruzione evidenziata all'imiziel presente capitolo.
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precedente versione «sono attribdftt» Tale locuzione ha richiamato I'attenzione
della migliore dottrina, che ha, tra I'altro, rasato come, mediante I'endiadi, si sia
inteso precisare che l'autonomia tributaria debbseee estesa anche a fasi del
procedimento di applicazione del prelievo (liquidaz, riscossione, accertamento),
sempre nei limiti stabili dai principi statali dd@rdinamentt®”.

Viene quindi in risalto il principiorécte i principi) di coordinamento (della
finanza pubblica e del sistema tributario), cuniédesimo secondo comma dell’art.
119 assoggetta il potere degli enti di stabilireapglicare tributi ed entrate propri,
unitamente al vincolo dell'armonia con la Costitum. Va altresi rammentato che
lart.117, terzo comma, pone tra le materie ripartira Stato e Regioni
I'armonizzazione dei bilanci pubblici e il coordmanto della finanza pubblica e del
sistema tributario.

In precedenza si e gia verificato come la Cortdittz$onale abbia nella sua
giurisprudenza in buona parte provveduto ad un&®oedaione dei principi di
coordinament&®. Ma la piu avvertita dottrina aveva gia, poco ddpaiforma del
2001, cesellato i contorni del coordinamento shilae del coordinato disposto degli
artt. 117 e 119, ritenendo che dal complesso edelisposizioni di tali articoli
dovesse conseguire che lo strumento della leggle «quadro» o0 «cornice» o di
«principio» fosse adottabile solo per Ila deteamione dei «principi
fondamentali», mentre il coordinamento non réaacibile a detti principi andasse
effettuato, ai sensi dell'art. 117, terzo commalosdalla legge regionale nei

confronti degli enti locali.

%8¢ Come autorevolmente sostenuto, infatti, «L'esfiaittribuzione agli enti locali di una esma
“autonomia finanziaria di entrata e di spesa” (cant) e del conseguente potere stiibilire e
applicare “tributi propri in armonia con la Costitune’ (comma 2) dovrebbe offrire agli enti
stessi un margine di “discrezionalitd” e di autommella determinazione di detti elementi maggiore
di quello che consentiva il previgente regime itosibnale, privo com’era di un espresso
riconoscimento dell’autonomia tributaria degli ieficali (che non fosse quello, generale ed #stra
della promozione delle autonomie enunciato 'alall 5 e quello, implicito, della preesistan
alla Costituzione di un sistema di finanza local#g! resto, il verbo “stabilire” usato dal legigire
costituzionale significa semanticamente propideterminare”, *“fissare”, “indicare stabilmented]
ha percio un significato ben piu pregnanté wkrbo “istituire”, usato, vigendo il vecchiodlb V,
dal legislatore ordinario per indicare quelldec allora era il contenuto piu rilevante
dell'autonomia impositiva dell’ente locale, e ciok “deliberare” e il “decidere” l'applicazioneli

un tributo gia “stabilito” dalla legge (statab regionale): un tributo “istituito” dadhte locale

€ normalmente un tributo gia in precedenza “stabitiella sua struttura da un altro livello di gowe;

un tributo “stabilito” & invece qualcosa di mtcioé un tributo determinato dallo stesso entaléoe
solo abbozzato dalla legge statale regionale.» FedsaLLO, Prime osservazioncit..

%87 Cosi L. ANTONINI, L'attuazione del federalismo fiscale www.federalismi.it, p. 5. Si veda, altresi,
A. GIOVANARDI, L’autonomia tributaria degli enti territorialicit., p. 181, e, ivi, nota 35.

28y subpar. 2.4.
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Secondo tale dottrina, il coordinamento, infatgpresupporrebbe, per sua
natura ed essenza, un soggetto che, nell'integgmserale dell'ordinamento, ha il
compito di allineare gli interessi delle Regiorniello stesso Stato e degli enti
locali; un soggetto cioé che esercita un poteqgyunto, di coordinamento. E con
il nuovo art. 117, terzo comma, questo potererdamente dal precedente art. 119,
primo comma, non spetta piu allo Stato per quaigioarda le materie estranee ai
principi fondamentali, proprio perché la potesigidlativa in tema di coordinamento
& ora espressamente attribuita alla Regione gekso terzo comnf&’.

Effettuata tale premessa, la medesima dottrinaeg®@d una ricognizione di
guelli che dovrebbero essere i principi fondameénda riservare alla potesta
legislativa dello Stato, e li individua essenziafrt@ea) nella razionalita e coerenza
dei singoli istituti tributari e del sistema trilawio nel suo complessdy) nella
omogeneit&° tra loro dei tributi che le Regioni potrannotiiamente disciplinare
nello svolgimento della loro potesta legislatieg; nella semplificazione sia dei
sistemi tributari sia degli adempimenti postcarico dei contribuentid) nella
limitazione dei trattamenti fiscali agevolatiyprevisti dalle leggi regionali o regolati
dagli enti locali, che si rivelino fattori rilevantdi competizione dannos&) nella
trasparenza delle decisioni di entrata (e @esa) e nell’efficienza che ogni
amministrazione, regionale o locale, deve garantirtermini di costi e benefici
guanto allamministrazione dei tributi.

Dal principio sub a), in particolare, potrebbe discendere il prifimi
continenza, da intendersi come principio «seoadhduale & posto a carico delle

Regioni, che vogliono esercitare la potesta letjigad’imposizione, I'obbligo di

29 Cosi F. @LLO, Prime osservazioni sul nuovo art. 116it., che prosegue «ll coordinamento
realizzato fuori dai principi fondamentali dpriguardare, dunque, solo il rapporto tra Regiuhi
enti locali e non il rapporto tra Stato, le Redie gli enti locali. Lo Stato, in quanto non
sovraordinato alle Regioni nelle materie di lemigbne concorrente (e, quindi, in materia di
coordinamento), resta di conseguenza titolare udi potere di coordinamento nei confronti delle
Regioni e degli enti locali solo per quantdesit¢ alla determinazione dei principi fondamentgl
tale potere svolge non in quanto Stato-persena cioé come ente equiordinato rispetto agli
ordinamenti coordinati (tra i quali €& compreso dtesso Stato-persona) - bensi quale Stato-
ordinamento e cioé in nome e nell'interesse (fela finanza statale, ma) della finanza pubbliiea
suo complesso. | limiti alla “competenza” finaarza regionale imposti dalla legge statale daoy
quindi, solo dalla tutela di interessi pubblgenerali che fanno capo all’'ordinament@neyale
e non all’'ordinamento particolare concorrentdéad8tato(-persona).».
20 Quello di omogeneitd dovrebbe essere iniquéare un principio armonizzatore che impone di
istituire tributi regionali e locali i quali, puessendo diversibl) siano tuttavia conciliabili e non
antitetici quanto alla naturah2) siano rispettosi del principio di progreskiyb3) siano, seppur
lato sensu dello stesso genere e siinnestino, comyrequeonicamente nel sistema complessivo.
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previamente valutare la “continenza” dell'interesspresso dall’elemento materiale
del presupposto (che vanno a scegliere) nagkeressi compresi nell’elencazione
costituzionale delle competenze regiofialb. Naturalmente dal principio di
continenza e dalla ripartizione tra Stato e Beigilella potesta legislativa dovrebbe
conseguire, come necessario corollario e speci@naz I'ulteriore limite costituito
dal fatto che la Regione non puo individuare ureseb imponibile sovrapposta ad
un'altra base gia gravata dai tributi st&tali

La dottrina si € in generale ampiamente soffernsatidiindividuazione dei

principi di coordinamentd® Oltre a quelli dianzi citati, & stata, ad esempitenuta

21 Cosi F. QLLO, Prime osservazioni sul nuovo art. 1x%., p. 585 ss..
292 Altra dottrina ritiene, per contro, che, non est®fi, nella nostra Costituzione, come in altre, la
ripartizione dei tipi di tributi riservati allo Sta centrale, e dei tipi di tributo riservati aghtesub
centrali, «si deve ritenere che oggetto debdrdinamento della finanza pubblica e del sistema
tributario”sia la definizione dei tributi, o tipi di tributache possono far parte del sistema tributario
come tributi propri delle regioni o degli erdubregionali. Se spetta dunque alla legge statale di
coordinamento stabilire quali possono essere utiripropri della regione, non ha ragion d'essere
I'affermazione d’un siffatto principio di contineazAlle regioni non spetta invece alcuna potesta di
valutazione. Né & configurabile un principio di tinanza, che limiterebbe il potere statale di
coordinamento. Nulla dunque impedisce, alla legdeabrdinamento”, di prevedere tributi regionali
o locali aventi come presupposto gli stessi ceghié sono colpiti da leggi statali (come avviene,
tradizionalmente, con sovrimposte e addizionalil-»TESAURQ, Le basi costituzionali della fiscalita
regionale e localgin Fin. loc,, 9/2005, p. 24, e, ivi, nota 12). Rilevano, pentoo, la «centralita del
cosi detto principio di continenza, in virtu delatgi per un verso I'oggetto del tributo regionale o
locale (la materia imponibile) deve essere ricormpneell’ambito delle materie e degli interessila ¢
cura €& devoluta alla potesta legislativa delle aeigie per altro verso in tali materie non sono
ammissibili ingerenze impositive da parte dellot®taM. BASILAVECCHIA, L. DEL FEDERICO e F.
OscuLaTl, Il finanziamento delle Regioni a statuto ordinarimediante tributi propri e
compartecipazioni: basi teoriche ed evidenza eropimella difficile attuazione dell’art. 119 della
Costituzionein Ist. fed, 5/2006, p. 684.
293 va altresi evidenziato che I'Alta Commissione feerefinizione dei meccanismi strutturali del
federalismo fiscale (ACoFF), col compito di indiearal Governo «i principi generali del
coordinamento della finanza pubblica e del sistem@la sua Relazione sull'attivita svolta ha
elaborato una serie di principi, volti a garantapuna definizione dell'assetto di competenzeddae
il processo di attuazione della Costituzione colgeola discrezionalita dei legislatori statale e
regionali, capace di garantire I'equilibrio economie finanziario complessivo del Paese e la
sostenibilita della finanza pubblica; b) la cormidae tra prelievo fiscale e beneficio connesse all
funzioni esercitate; c) il principio di respons#hil(implicito invero in quello di correlazione)) ta
trasparenza e l'efficienza delle decisioni di etatra di spesa; €) il concorso di tutte le pubbliche
amministrazioni alla realizzazione degli obiettivifinanza pubblica posti dalla disciplina comurida
in materia di condizioni di bilancio degli Stati mbri, mediante la progressiva riduzione del
finanziamento delle spese in disavanzo e dell'anterendel proprio debito, in conformita alle
previsioni del Patto di stabilitd interno; f) I'azione, da parte di tutti i livelli di governo, distemi
contabili uniformi che consentano di rilevare canffisiente grado di affidabilita gli andamenti
generali della finanza pubblica; g) il potere digkmi, Citta metropolitane, Province e Comuni
d’indebitarsi soltanto per spese d’'investimenta ¢mden rulg; h) la limitazione dei trasferimenti di
risorse a destinazione vincolata; i) la limitaziate trattamenti fiscali agevolativi, previsti daleggi
regionali o regolati dagli Enti locali, che si rive fattori rilevanti di competizione dannosa;|§
sufficienza delle risorse finanziarie ai fini deBercizio delle competenze attribuite a Regionieetl
locali; k) I'obbligo per le Regioni di garantirealitonomia e I'equilibrio finanziario degli Enti lalt,
nell’'esercizio delle proprie competenze legislatijda razionalita e la coerenza dei singoli ttibel
del sistema nel suo complesso; la semplificaziaesidtema tributario e degli adempimenti a carico
118



senz’altro opportuna la previsione del «principio cdrrelazione$™ tra prelievo
fiscale e beneficio connesso alle funzioni esaejtehe, se applicato coerentemente,
potrebbe consentire un omogeneo riordino delle agonibili tra le istituzioni, e
rappresentare un filtro nell’istituzione dei tribptopri. Tale principio si basa, infatti,
sulla considerazione che debba sussistere un ledeané prelievo fiscale e |l
beneficio fornito dall'ente che percepisce il dgettiln altre parole, e diretto a
garantire la corrispondenza tra responsabilitenireia e amministrativa, ovvero, in
termini tributari, che si realizzi una tendenziatpiivalenza tra «cosa tassata» e «cosa

amministrata$®.

3.1.4. Le fonti di finanziamento degli enti territoriali

Il secondo comma dell’art. 119 specifica altrese ¢ risorse ordinarie degli
enti territoriali sono costituite da: tributi propicompartecipazioni al gettito dei
tributi erariali riferibile al territorio dell’enteentrate proprie (derivanti da attivita

economiche e rendite patrimoniali).

dei contribuenti; m) la continenza e la respon#abitell'imposizione di tributi propri, al fine di
salvaguardare il necessario legame tra il presippuoateriale del tributo e gli interessi la cuietaté
affidata all’ente impositore; n) 'omogeneita debuti regionali e locali; 0) 'omogeneita tra lodei
tributi che le diverse Regioni potranno distintateedisciplinare nello svolgimento della loro poéest
legislativa; p) I'impegno di tutti i livelli di goerno a rispettare il principio di sussidiarietaéi; q) il
divieto di doppia imposizione sulla medesima fattige imponibile; r) la lealta istituzionale frettu
livelli di governo; s) i principi di territorialitaneutralitd dell'imposizione e divieto di espoitae
delle imposte.
2% Tale principio trova un antecedente nelle teokie banno ricostruito la contribuzione fiscale come
una sorta di «corrispettivo» dei diritti politiciome un prezzo che il cittadino era tenuto a paghoe
Stato per il fatto di farne parte, identificanddributo secondo uno schema valorizzante I'esisteatiz
una correlazione in termini di «scambio» tra trituservizi pubblici. Una siffatta ricostruzioneld
fenomeno tributario in termini marcatamente przzdinti, che in certo modo rivalutavano la relazione
sinallagmatica, posta ora tra tributo e servizilpigh & riconducibile essenzialmente alla scuala d
Pavia e al suo principale rappresentante, Rz@TTI (per approfondimenti si rinvia, tra gli altri, &d
FaNTOZzI, Diritto tributario, Torino, 2005, p. 83 ss., e a PoBA, Sistema tributaripin Dig. disc.
priv., Sez. CommXIV, Torino 1997).
% Cosi L. Antonini,l principi di coordinamento del federalismo fiscale L. ANTONINI (a cura di),
Verso un nuovo federalismo fiscaMilano, 2005, p. 80 ss.. In tal modo - prosed@e 4, i soggetti
passivi avrebbero la percezione che I'Ente raceadgljettito a fronte di un servizio la cui erogaz
rientra nella sua competenza. Infine, il princigiocorrelazione consente di individuare i livelii d
governo cui assegnare le compartecipazioni, in bBbaservizio che essi rendono alla fattispecie italp
dall'imposizione, favorendo, inoltre, I'attivo cainlgimento nella lotta all’'evasione degli enti cui
vengano attribuite le compartecipazioni stesseshgoguesti sono in ottima posizione per controllare
reale consistenza della base imponibile, e direttdeninteressati ad un recupero dell’evasione, in
guanto titolari della compartecipazione. In altegles, il medesimo A. fa presente come il princigio d
correlazione appaia innovativo nella formulaziona amtico nella sostanza, rimandando al principio
del beneficio, caro ai grandi scienziati delle fipa italiani, quali A. B VITI DE MARCO e L. BENAUDI
(L. ANTONINI, L’Alta Commissione e l'esigenza del federalismadig in Diritto e pratica
tributaria, 2006, p. 1249).
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Quanto ai tributi propri, si € gia avuto modo dveicorrere I'elaborazione
giurisprudenziale in ordine a tale definiziétfe

La Corte costituzionale, infatti, ha chiafitbche per tributo regionale proprio
(0 «autonomo»), ai sensi del nuovo art. 119 delsti@izione, deve intendersi
esclusivamente un tributo istituto con legge regiennel rispetto dei principi di
coordinamento della finanza pubblica e del sisténfautario definiti dallo Stato.
Viceversa, i tributi preesistenti, denominati cotmbuti regionali ed il cui gettito
spetta alle Regioni ma che sono istituiti con legg#o Stato, mantengono la loro
natura di tributi erariali ed esulano dalla potdsgislativa regionale (tributi propri
«derivati»f*®,

La Corte, tuttavia, successivamente, e solo pentquaguarda limitate ipotesi
di tributi propri aventi presupposti diversi da Hueei tributi statali, ha «riconosciuto
il potere delle Regioni di stabilirli, in forza deguarto comma dell’art. 117 Cost.,
anche in mancanza di un’apposita legge statalealidimamento, a condizione, pero,
che essi, oltre ad essere in armonia con la Coslita, rispettino ugualmente i
principi dell’ordinamento tributario, ancorché sdincorporati” per cosi dire, in un
sistema di tributi sostanzialmente governati dstiatos°.

Non puo trascurarsi tuttavia la circostanza chdroate del considerevole
ammontare della spesa degli enti territoriali, ibuti propri non potranno
rappresentarne la principale fonte di entrata,dthea pertanto essere costituita per la
maggior parte da compartecipazioni, che garantsgamaltro una maggiore stabilita
delle risorsé™.

290\ supra par. 2.4
297 A partire dalla sentenza n. 296 del 2003yimw.giurcost.orgpunto 2 deConsiderato in diritto.
298 Cosi L. ANTONINI, | principi di coordinamento del federalismo fiscatét., p. 68.
29 seppure sino allemanazione della legge stataleodirdinamento sarebbe stato «vietato alle
Regioni di istituire e disciplinare tributi propmventi gli stessi presupposti dei tributi dellotSta di
legiferare sui tributi esistenti istituiti e regtlada leggi statali» (Sentenza n. 102 del 2008, in
www.giurcost.orgpunto 5.1 deConsiderato in dirittd.
300 «ll gettito fiscale pud essere ripartito tra i efisi livelli di governo rimuovendo I'opzione
dell'autonomia sulla determinazione delle aliqudte. compartecipazione di uno o piu livelli di
governo periferici al gettito dei tributi naziondlin istituto di onorata tradizione nell’ordinament
italiano e di altri paesi europei) € una forma appiata di finanziamento dell’attivita degli enti
decentrati, riproposta negli anni settanta negiitiStniti sotto la denominazione dax sharing Il
sistema delle compartecipazioni attribuisce ai goiveecentrati una quota - uniforme su tutto il
territorio - del gettito che un tributo nazional®guce nel territorio regionale o locale. Tale gudt
gettito proviene ai bilanci delle diverse giurisdid senza che i loro governi debbano pagare itacos
politico della decisione sull'aliquota da applicaf@uando le entrate dei governi locali e regionali
provengono per intero da compartecipazioni, la adagiurisdizione non dispone piu del potere di
autodeterminazione dei livelli di spesa e dei k#miprodurre. La dimensione del proprio bilancio &
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Come rileva un’autorevole dottrina, infatti, talmpostazione trova conferma
nella disposizione del quarto comma dell’art. 118stC dove si stabilisce che le
risorse derivanti dalle fonti di cui ai commi prdeati consentono ai Comuni, alle
Province, alle Citta metropolitane e alle Regionifidanziare integralmente le
funzioni pubbliche loro attribuite. Tale previsignehe pone un vincolo alla
legislazione statale, infatti, non avrebbe sigatficin presenza di una forte quota di
autofinanziamento derivante da tributi propri regith o localf®.

Con riferimento alle compartecipazioni, va evidat&iinoltre la locuzione,
contenuta nel secondo comma dell’art. 119 Costors#o cui gli enti territoriali
autonomi «dispongono di compartecipazioni al gettit tributi erariali riferibile al
loro territorio»°2

Il principio di territorialita implica che il geth del tributo erariale
compartecipato affluisca alle Regioni al cui temid e riferibile ed esclude che la
compartecipazione sia destinata a confluire in amdd perequativo per poi essere

determinata per intero da una decisione presaveltvan un altro momento, per esempio nel momento
costituente, e quindi definita una volta per tutt@. compartecipazione produce gettito, ma non
esprime autonomia tributaria. Una forma particoldireompartecipazione & quella che si avrebbe con
la condivisione delle basi imponibili, ma vincolandll'uniformita I'aliquota dei governi decentrati:
tutti gli enti la stessa aliquota. Anche in questmso, come in quello delle compartecipazioni
tradizionali, gli enti subnazionali riceverebbern gettito legato alle basi imponibili della propria
giurisdizione, ma non disporrebbero di autonomidbutaria. All'interno di questa scelta, la
condivisione delle basi imponibili ad aliquota wmihe deve considerarsi preferibile alla
compartecipazione al gettito. Quest'ultima, infaténde piu difficile I'uso dello strumento tribuia
per funzioni di stabilizzazione dell’economia: iaorenti delle imposte diretti a contenere la domanda
aggregata produrrebbero automaticamente un aumeelie entrate per i livelli di governo
subnazionali. Inoltre, nel caso delle imposte pesgive sul reddito, la compartecipazione trasferésc
governi locali un gettito che deriva da aliquotedieedi imposizione diverse nelle diverse giurisoligi
in relazione ai diversi livelli del redditpro capite», cosi P. @RDA in Federalismo fiscaleEnc.
Novecentdlreccani, Roma, p. 484.
301 Cfr. L. ANTONINI, | principi di coordinamento del federalismo fiscatdt., p. 72, che rileva altresi
come la circostanza che tutti gli enti territorialitonomi siano indistintamente considerati sia nel
secondo che nel quarto comma dell'art. 119 Castcid quindi trasparire un disegno complessivo in
cui il finanziamento delle autonomie territorialidestinato a compiersi principalmente attraverso i
tributi istituiti con legge statale, salvo i margdi ulteriore autonomia lasciati aperti dai pripicdel
coordinamento statale alla potesta legislativadtede regionale in materia di tributi propri.
392 | «principio della territorialita dellimposta»e(il mancato riferimento alla nozione di quota),
infatti, dovrebbe implicare il superamento del naismo della «riserva d'aliquota uniforme» su cui,
invece, si € basata la riforma attuata con il d.figs56 del 2000 non permettendo di considerare gli
effetti della progressivita (che determinano altgumedie piu alte nelle regioni piu ricche), seaphd
ANTONINI, | principi di coordinamento del federalismo fiscatét., p. 73. A meno che non si sia
fatta la scelta, tecnicamente opinabile, distiberare la riserva di aliquote come un vero e poop
tributo proprio e, quindi, come una fonte fdianziamento ancora valida, ma non riconbilei
alle compartecipazioni): una cosa € infatti il afiziamento realizzato con la mera «compartecipazion
al gettito» di tributi erariali e una cosa ¢ ildimrziamento realizzato tramite I'attribuzione di etgu di
tributi erariali», comprendendo, solo quest'ultinamche I'attribuzione di una frazione dell’aligaot
erariale (cosi F. @10, Prime osservazioni sul nuovo art. 11%., par. 5.4).
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ripartita. Il termine «riferibile al territorio»,uttavia, richiedera una specificazione
rimessa alla scelta del legislatore statale, dowginchiarire, infatti, se il riferimento
sara al gettito riscosso o0 a quello prodotto neitteio, dal momento che diversi
fattori, sia di natura contabile che economicageinano la non coincidenza tra il
luogo del versamento e quello della effettiva iesaiza del tributo.

Tenuto presente, quindi, che, soprattutto nel pertoansitorio che prelude alla
piena attuazione del federalismo fiscale, sembrpodpno che la quota delle
compartecipazioni sul totale delle entrate regiomébcali sia preponderante, non puo
trascurarsi, tuttavia, che le compartecipazionitrédduti erariali, consistendo in
sostanza in una forma diversa di trasferimentoalgtatpotrebbero non garantire

I'effetto di una sufficiente responsabilizzazioregti Entisub-statali.

3.2. Gli altri principi dell’art. 119

Oltre al principio di autonomia finanziaria ed aetjuad esso intimamente
connessi, viene poi in rilievo il principio di peuwazione, laddove I'art. 119, al terzo
comma, prevede che la legge dello Stato istituisca un dopeérequativo, senza
vincoli di destinazione, per i territori con minocapacita fiscale per abitarité Va

evidenziato peraltro come lart. 117 ponga tra laterie di competenza esclusiva

393 Sembra utile riportare il contenuto della nota28.delle schede di lettura elaborate dal Servizio
studi del Senato della Repubblica relativamentz leljge n. 3 del 2001: Il termine «Capacita fiscale
per abitante» compare nell’'articolo 65 del testeebdella Bicamerale adottato il 3 e 4 giugno 1997;
poi viene trasfuso nell'articolo 62 del testo fiante dalla pronuncia della Commissione sugli
emendamenti. Il testo era stato discusso nel Ctorfitema di Stato: nella seduta pomeridiana del 25
marzo 1997, si ribadisce la necessita di fare infento alla capacita fiscale delle regioni, onde
sollecitarne l'efficienza organizzativa nella rissmne delle imposte; viene inoltre ricordato che i
riferimento alla nozione di capacita fiscale é ataidividuata durante i lavori del Comitato Speroni
tuttavia ha in seguito ritenuto tale nozione noh tddo convincente, ipotizzando il riferimento al
concetto di potenzialita fiscale, con valenza eacoina piu precisa. Nella plenaria antimeridianaliél
giugno la formula di capacita fiscale per abitamtene definita «straordinaria..., oggettivamente
misteriosa, frutto dell’evoluzione della specie glaeti dal concetto di reddito reale megio capitee

poi divento capacita fiscale potenziale, ora e capdiscale per abitante». Ancora si afferma che
«sostanzialmente si fa riferimento ... al livellordddito pro capite per regioni». Nella seduta del 2
ottobre 1997, si sostiene poi che «si ricorre anitgir come “autosufficienza finanziaria”, “capacita
fiscale”, “spese per le funzioni ordinarie”; sarebbin errore far conto su questi termini come se si
trattasse di grandezze assolute, poiché sono tbabbgstanza virtuali. E difficile definire in satto
cosa sia la capacita fiscale per abitante, codaasi@sufficienza finanziaria, quali siano le spgr le
funzioni ordinarie; chi amministra sa bene cheotujuesto pud determinare ordini di grandezza
assolutamente diversi. Penso quindi sia opportotiolseare che tutti questi concetti dovranno esse
in qualche modo specificati e trovare concretezeanlegge bicamerale che dara attuazione al
meccanismo individuato in via di principio. E ovvite dipende dalle politiche concrete cosa pud
essere un'autonomia finanziaria, quindi dovra esser momento in cui convenzionalmente si dara
una sostanza piu definita a questi concetti e ouaehento non potra che essere la legge bicamerale.».
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dello Stato, oltre al sistema tributario e conlulkllo Stato, la perequazione delle
risorse finanziarie (secondo comma, lej}.

Nei modelli di federalismo fiscale una distinzicetee si basa sulla relazione tra
i diversi enti territoriali € quella tra federalisrfiscale c.d. «cooperativo» o solidale e
qguello c.d. «competitivo». Nel primo modello allegyje statale compete un ruolo
fondamentale di coordinamento dell’autonomia toiat degli enti territoriali e in
materia di perequaziorfé finanziaria.

L’autonomia non postula condizioni di unifornt3 quindi ammette la
differenziazione, tuttavia un eccesso di disegaagkh pud condurre a
disarticolazione dell'uniti®. La scelta di un modello di federalismo fiscalgiriato a
principi solidaristici risponde a valori diffusi ltee Carta costituzionale (articoli 2 e
3)” e ripresi sia dal terzo che dal quinto comma atell 119. Il principio
perequativo € altresi presupposto al quarto conue#f’art. 119, che prevede che
tutte le risorse economiche delle Regioni e degti ®cali — compreso quindi il
fondo perequativo - debbano consentire di finaezietegralmente le funzioni
pubbliche loro attribuit&®

Nel nostro ordinamento, la scelta della variantepeoativa e solidale del
federalismo, inoltre, emerge non solo dall'art. dEla Costituzione, ma anche da
altre rilevanti disposizioni costituzionali (comeletteree) edm) del secondo comma
dell'art. 117 e il secondo comma dell’'art. 120)s&soltre ad apparire coerente con i

principi fondamentali del nostro sistema costitnale e adeguata ad un Paese ancora

304 | meccanismi di perequazione volti a ripianareatténuare le differenze tra le risorse dei diversi
enti territoriali si possono distinguere in dueotgmie, perequazione orizzontale e verticale. Liemar
si verifica quando si opera una redistribuzionetthr fra la capacita contributiva degli enti temidli
pit ricchi e quella degli enti locali pit povera beconda, quando la redistribuzione delle risérse
indiretta, laddove il gettito di determinate impositatali o anche fondi costituiti da una certa
percentuale del gettito statale viene distribuidtladStato centrale, sulla base di parametri psafis
fra i diversi enti territoriali.
3%V, in tal senso, G. ELLA CANANEA, Autonomia e perequazione nell'art. 119 della Cogiitneg in
Ist. fed, 1/2005, p. 130 ss..
3% E, come si & visto (al par. 1.2.2.1), il nostrdiobamento presuppone I'unita e l'indivisibilita ttel
Stato, nell’art. 5 Cost., a monte dello stessogipio autonomistico.
307 per j quali si rinvia al par. 1.3.1.
3% In cid comportando — secondo una attenta dottrina cambiamento di notevole portata rispetto
alla Costituzione del 1947, in cui le sole entratitonome erano finalizzate ai “bisogni delle Region
per le spese necessarie per adempiere le loro ohinziormali” e, inoltre, «una diversita di
destinazione tra le entrate che finanziano lo swodgto delle funzioni attribuite ai vari enti erlgorse
aggiuntive e gli interventi speciali. Questi ultiservono a finanziare spese che eccedono il “n@&mal
esercizio delle funzioni (in particolare, quellerpe infrastrutture), a compensare le difficolta
finanziarie che mettono a rischio la coesione $eaal’'esercizio dei diritti.», cosi G:RANSON|, G.
DELLA CANANEA, subArt. 119 Cost.cit..
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solcato da profonde differenziazioni nei livelli deddito e nelle dotazioni di
infrastrutture e servizi, risponde alla convinziortee tanto piu la competizione é
accettabile e sostenibile e tanto piu producesilltato di stimolare comportamenti
innovativi e virtuosi, quanto piu essa si svolgeaaai pari, garantendo ai competitori
pari opportunita e uguali punti di partefiZa

Il sistema di perequazione, in definitiva, vieneastituire uno dei presupposti
ineludibili per I'esistenza stessa, all'interno awlstro ordinamento, dell’autonomia
tributaria delle Regioni e degli enti locali, nehso che, in mancanza di un sistema di
riequilibrio (fra i diversi enti, a tutti i livel)y non potrebbe nemmeno ipotizzarsi un
qualche assetto federali$ta «In altri termini, la perequazione (cosi comsisttema
tributario) costituisce il mezzo — e mai il fingper la corretta attuazione dei valori e
dei principi fondanti affermati nella nostra Cadastituzionale. Essa e dunque lo
strumento volto a garantire l'unitarieta e la forstassa di Stato coniugando, nel
rispetto del principio di uguaglianza sostanzidl@ytonomia politica, finanziaria e
tributaria (che pure, in diversa misura, spettaneaai livelli di governo), con la
solidarieta in favore dei cittadini di quegli enthe risultano dotati di minori
risorse. 3™

Il quarto comma dell'art. 119 contempla il prin@pidi autosufficienza
finanziaria, prevedendo che le risorse di cui anoo precedenti - entrate e tributi
propri, compartecipazione a tributi erariali, formirequativi - debbano consentire a
comuni, province, Citta metropolitane e Regioni foianziare integralmente le
funzioni pubbliche loro attribuite. Si tratta instanza di garantire la corrispondenza

tra risorse e funzioni, in ossequio all'adeguatedée medesime.

399 Cosi F. B\ssANINI, Autonomia e garanzie nel finanziamento delle Reégiategli enti localiin A.
ZANARDI (a cura di)Per lo sviluppo. Un federalismo fiscale responsabilsolidale Bologna, 2006, p.
90.
30 n tal senso, S. F.@IANI, Le basi della perequazione nel federalismo fiscaieRass. Trib
1/2011, p. 53 ss., che rileva altresi come il maintento della connotazione solidaristica dello &tat
non pud che essere demandatoprimis, alla perequazione, specie quando questa vadan@ppd
inserirsi in un sistema di finanza decentrata i t€.d. «funzionale» (come risulta essere il ngstro
come tale maggiormente teso a perseguire finaliamcttere redistributivo, anche tra i diverseliv
di governo. Per quanto riguarda la distinziona treodelli di finanza c.d. «funzionale» (maggiorment
aperti a fini extrafiscali e redistributivi) risggeta quelli di finanza c.d. «neutrale» (orientatiéce al
pareggio di bilancio e alla competitivita fra liliadi governo) e sull’ascrivibilita del nostro ssha
politico-istituzionale-ordinamentale al primo deued modelli teorici ora richiamati (seppur nella
modalita aperta o debole), I'A. rinvia a FO@NO, La perequazione finanziaria nella Costituzipne
Napoli, 2008.
311 Cosi S. F. ©CIANI, Le basi della perequazione nel federalismo fisceite

124



Il quinto comma prevede risorse statali aggiunédenterventi statali speciali a
favore di tutti gli enti territoriali, finalizzat®: 1) promuovere lo sviluppo economico,
la coesione e la solidarieta sociale; 2) rimuogrequilibri economici e sociali; 3)
favorire I'effettivo esercizio dei diritti della pgona; 4) provvedere a scopi diversi dal
normale esercizio delle funzioni degli enti tenniadi.

Tale perequazione «in senso lato», a differenzpudila di cui al terzo comma
(perequazione «in senso streftd); va oltre il raggiungimento di un determinato
livello di autonomia, ma e animata da finalita datistiche destinate a garantire un
catalogo di valori (dalla coesione sociale all'dff® esercizio dei diritti della
persona) qualificato dallo stesso art. 119 cometbbd esterno rispetto al «<normale
esercizio» delle funziofii®

In tale comma ilfocuse pertanto sulla coesione e sulla solidarietaasmce
sulla riduzione degli squilibri di natura struttlgara i territori, in base al presupposto
secondo cui da un lato, la competizione fra tetrittthe caratterizza il modello
federale presuppone uguaglianza di opportunita pudti di partenza; dall’altro, la
forma di Stato federale non implica la rinunciattare il principio costituzionale di
uguaglianza nell’'esercizio dei diritti costituzidinacompresi quei diritti civili e
sociali il cui godimento & assicurato da prestazemservizi delle amministrazioni
pubbliché™

312 5j & debitori di tali definizioni a S. F.aCIANI, Le basi della perequazione nel federalismo fiscale
cit..
33 sj veda L. ATONINI, La vicenda e la prospettiva dell'autonomia finamidaegionale: dal vecchio
al nuovo art. 119 Costin Regionj 2003, p. 35.
34 In tal senso, F. BsSANINI, Autonomia e garanzjecit., p. 92. Secondo il medesimo Avi( p. 88
ss.), «il dibattito di questi anni ha consentitaidonoscere al nuovo testo dell’articolo 119 uonéatgta
innovativa piu rilevante di quanto molti all'inizioitenevano, perché i principi fondamentali del
federalismo fiscale — autonomia, responsabilitédrdimamento, coesione e solidarieta — non vengono
da esso genericamente affermati, rinviandone Batine a scelte largamente discrezionali del
legislatore, ma sono invece declinati in disposizicogenti, anche a rischio di qualche eccesso di
rigidita. Tali disposizioni impongono quanto memo,estrema sintesi: 1) di garantire a tutti gliient
territoriali, indipendentemente dalla capacitadiscdei loro abitanti e territori, una provvistardiorse
sufficiente al finanziamento «integrale» delle fiomz loro attribuite; 2) di garantire agli enti dditdi
maggiore capacita fiscale una provvista interameantenoma e non derivata (e dunque formata per il
100% dai proventi dei tributi propri o delle comig&ipazioni al gettito di tributi erariali riferilbial
loro territorio); 3) di garantire a tutte le istiioni territoriali autonomia di spesa, escludendwoli di
destinazione su tutte le risorse ordinarie (nono squelle provenienti da tributi propri e
compartecipazioni, ma anche quelle provenientirdsférimenti dal fondo perequativo), cioé su tutte
le risorse necessarie al finanziamento integralke denzioni attribuite ai sensi del quarto comma
dell'art. 119, nonché sulle risorse comunque atitéba Regioni ed enti locali per interventi in eva
diverse da quelle riservate alla competenza legial@sclusiva dello Stato (Corte costituzionatts
370 del 2003, 16 e 320 del 2004, 51, 77, 160 ed&l 2005); 4) di consentire agli enti territoridli
ricorso all'indebitamento solo per il finanziamentth spese di investimento, vietandolo per la
copertura di spese correnti e comunque escludegdo garanzia dello Stato sui prestiti da essi
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Il problema piu importante che si pone comunquéntdiprete riguarda il
significato da dare al combinato disposto del texzel quarto comma dell’art. 119
Cost., come sostenuto dalla piti avvertita dottftha

«Nonostante che il criterio della minore capadgadie indicato dal 3° comma
appaia non idoneo a garantire ad ogni ente regoral locale [lintegrale
finanziamento cui si riferisce il quarto commaj tale disposizioni non dovrebbero
tuttavia essere interpretate nel senso che delregrevalere I'una o I'altra, senza
alcuna eccezione. Il riferimento alla minore caf@adiscale non dovrebbe, in
particolare, comportare il totale abbandono dehgipio (re)distributivo - gia
presente nel precedente testo nell’art. 119 Cdshdato sul criterio del fabbisogno e
posto, appunto, alla base della generale normaidsara del 4° comma. Dovrebbe
solo significare che la parametrazione a un’entéddenzialmente (ma non
necessariamente) piu ristretta e comunque difféamzbasata esclusivamente sulle
basi imponibili e sulle capacita fiscali, deve valesolo per il finanziamento delle
funzioni non essenziali - collegate, percio, attliche, pur essendo rilevanti, non

possono tuttavia definirsi civili o sociali e, gdinnon devono essere necessariamente

contratti; 5) di provvedere al perseguimento detthii straordinari di sviluppo, coesione e riedurio
strutturale, e comunque al finanziamento di intetivetraordinari degli enti territoriali correladile
finalita indicate nel quinto comma dell’'art. 119edmnte risorse statali aggiuntive e mediante
interventi speciali a carico del bilancio dello t8tadestinati a determinati enti territoriali (emalla
loro generalita). Resta viceversa affidata al fopgoequativo la garanzia delle pari opportunitai fra
territori nel finanziamento degli interventi ordin@ della gestione corrente dei servizi ai cittéadi
anche in ordine alla copertura dei maggiori onerivénti dalla decisione — riservata al legislatore
nazionale — di elevare i “livelli essenziali defpeestazioni concernenti i diritti civili e sociathe
devono essere garantiti su tutto il territorio oazle” (art. 117, secondo comma, leti, della
Costituzione). Va da sé che il finanziamento deiménti straordinari, anche quando appaia necessari
per garantire i livelli essenziali delle prestaziattraverso, per esempio, il finanziamento di
investimenti in impianti e infrastrutture nelle arsottodotate, pud essere assistito dai necessaoiiv
di destinazione (ma pur sempre, secondo la rigointerpretazione della Corte costituzionale,
limitando la competenza del legislatore stataléngubrli ai soli interventi nelle materie riserveaitia
legislazione statale ai sensi del secondo comm&adell17 della Costituzione. Si vedano in questo
senso le sentenze 51 e 77 del 2005). Il secontierzib e il quarto principio valorizzano I'auton@ni
'autogoverno, la responsabilita, la trasparenzée deelte, e la competizione tra Enti territorielfie
sono proprie di qualunque sistema federale. Il prienil quarto assicurano la coesione sociale,
'uguaglianza sostanziale tra i cittadini nell'edeio dei diritti costituzionali e nell’accesso sgrvizi
essenziali, il riequilibrio delle dotazioni infrastturali, in coerenza con il modello di federalsm
cooperativo e solidale che ispira la riforma débiG V della seconda parte della Costituzione.».
31> Poiché il terzo comma indica, quale parametroatiequazione, il criterio — indubbiamente meno
favorevole per le regioni piu povere — della «m&capacita fiscale per abitante»; il quarto comma
fissa la regola generale, nota come regola di afftoenza finanziaria, per la quale le risorseidade
nello stesso art. 119 (e cioé i tributi propri Bnso stretto, i tributi propri «derivati», le rigerdi
aliquote e le compartecipazioni al gettito dei utiberariali, oltre che le altre entrate patrimdipia
«consentono ai Comuni, alle Province, alle Cittatribjgolitane e alle Regioni di finanziare
integralmente le funzioni pubbliche loro attribwiteosi F. @GLLO, | capisaldi del federalismo fiscale
in Dir. prat. trib. 2009, p. 225.
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garantiti con carattere di uniformita - e pud anebsere accompagnata ad altri criteri,
i quali o incentivino la capacita fiscale medesim@ne I'efficienza amministrativa e
lo sforzo fiscale, ovvero compensino, attraversa.th “fiscalita di vantaggio”, la
debolezza finanziaria che potrebbe conseguire aggilicazione del criterio della
capacita fiscale. La parametrazione al fabbisogresypposta dal quarto comma
dovrebbe, invece, permanere per quanto riguaigalli lessenziali dei diritti sociali e
civili fissati dallo stato rectius le funzioni c.d. fondamentali) ai sensi del @tatt.
117, 2° comma, lettm) e p), da valutare, secondo la proposta governativegsdi
standard»*'®.

E cido perché la distribuzione delle risorse peafiriare la spesa per diritti
essenziali non puo che essere conforme alla nasndamentale dell’art. 3 Cost., che
impone di assicurare, a parita di condizioni, uguedttamento a tutti i cittadini della
Repubblica, in qualunque zona essi risiedano. Insémso, per tali diritti tale
principio, nel fornire una specifica valenza apgiica al quarto comma dell’art. 119,

non puo che prevalere su quello della minor capdisitale di cui al terzo comma.

3.3. | vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario

Nellambito della disamina delle tematiche connessdl’esercizio
dell’autonomia tributaria da parte di Regioni edidacali, assume rilevanza il
rispetto dei vincoli imposti al nostro ordinamental primato del diritto
comunitarié*’. Tale profilo non & sempre stato sufficientementiagato, tuttavia

negli ultimi anni si & assistito ad una certa d@hszazione del legislatore e degli

31°F GaLLO, | capisaldi del federalismo fiscaleit., p. 225.

317 n particolare, a partire dalla sentenza 8 giug®®4, n. 170, la Corte costituzionale ha enundlato
fondamentale principio della piena autonomia e dsliproco coordinamento degli ordinamenti
giuridici statale e comunitario, stabilendo cheleeahaterie indicate nei Trattati istitutivi delle
Comunita europee vi € una riserva di competenda feiti comunitarie, le cui norme ricevono diretta
applicazione nell’ordinamento statale, in forzal'ddicolo 11 della Costituzione, che consente
limitazioni di sovranita nazionale necessarie «adrdinamento che assicuri la pace e la giustiaa f
le Nazioni».Conseguenza di tale premessa € chasio @i incompatibilita fra norma statale e norma
comunitaria deve darsi applicazione piena ed imatadidella seconda (in cid consistendo la
limitazione della sovranita nazionale). Tale impasine € stata, da ultimo, ribadita dalla steGsate
nell’ordinanza n. 103 del 2008, affermando «chaificando i Trattati comunitari, I'ltalia @ntrata

a far parte dell'ordinamento comunitario, e cibéin ordinamento giuridico autonomo, integrato e
coordinato con quello interno, e ha contestuatmenasferito, in base all’art. 11 Cost., éaszio

di poteri anche normativi (statali, regionali o llde Province autonome) nei settori definiti i da
Trattati medesimi; che le norme dell'ordinaneercomunitario vincolano in vario modo il
legislatore interno, con il solo limite dell'intgibilita dei principi fondamentali dell’'ordinamto
costituzionale e dei diritti inviolabili d®omo garantiti dalla Costituzione».
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interpreti del diritto, tanto piu dopo che, proped opera della riforma del 2001, e
entrata per la prima volta nel testo costituzioagpressa previsione del rispetto dei
vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario (@gli obblighi internazionali) quale
limite operante per la potesta legislativa, statalegional&'®

Come rilevato da un’attenta dottrfi4 non vi & una vera e propria relazione tra
ordinamento dell’'Unione europea e federalismoafsadi uno Stato membro in
guanto tale, ma, tuttavia i livelli di governo frastatali titolari di poteri di
imposizione autonomi, nell’esercizio di talpoteri sono anch’essi soggetti
all’'ordinamento dell’'Unione europea.

Disegnare l'assetto delle relazioni finanziarie itrdiversi livelli di governo
all'interno di uno Stato membro compete aglatiSthon essendovi un modello di
federalismo fiscale che I'Unione europea possama@ahento, imporre, né, tantomeno,

un federalismo fiscale europeo. Comparando i diversistemi delle relazioni

318 Dopo che per anni la base giuridica costituziordd#la partecipazione italiana al progetto di
costruzione europea € stata rinvenuta negli arti®le 11 della Costituzione, in particolare nelle
disposizioni concernenti la conformita dell’ordinamo interno alle norme del diritto internazionale
generalmente riconosciute (art. 10, comma 1) erisenso alle limitazioni reciproche di sovranitd.(a
11). E, del resto, opinione abbastanza diffusearsdimunita scientifica - come rilevato in dottrina
«che l'introduzione nel testo della nostra Costdoe, allart. 117, primo comma, della esplicita
previsione della soggezione dell'attivita legislatidello Stato e delle Regioni ai “vincoli derivant
dall'ordinamento comunitario” piu che costituire 'ianovazione rispetto alla situazione ormai
consolidata nel tempo abbia rappresentato una woaf@ell’esistente, attribuendo basi piu stabili
all’acquisdei rapporti tra gli ordinamenti che si erano iezati nell’esperienza costituzionale. Mentre
si e individuata nella introduzione del rispettovaicoli discendenti dagli obblighi internazionddi
vera - per quanto problematica - innovazione attdicostituzionale previgente il richiamo al vitco
comunitario & stato inteso soprattutto come rivalostituzionalizzare, rendendola non piu revdeabi
(se non a patto di una, per quanto improbabilejsi@mvwe costituzionale) la scelta comunitaria
accogliendone integralmente i suoi principi fondatak e consolidati, primo fra tutti la diretta
applicabilita del diritto comunitario.», cosi GER&BES subArt. 117 Cost.jn R. BFuLco, A. CELOTTO
e M. QLIVETTI (a cura di)Comm. costl, Artt. 1- 54 Torino 2006, par. 2.3.
319 |n particolare, da F.IEHERA, Federalismo fiscale e Unione europea Rass. trib, 2010, VI, p.
1538 ss.. La tematica dei rapporti tra ordinamesdmunitario e autonomia finanziaria degli enti
territoriali € stata ampiamente oggetto di esameatte della dottrina. Si segnalano, senza pretesa
completezza: V. EARI, Scintille di autonomia tributaria regionale e liminterni e comunitar; in
Rass. trib, 2002, p. 1229; A. DPETRO, Federalismo e devoluzione nella recente riforma
costituzionale: profili fiscaliin Rass. trib, 2006, p. 245; G.®ANSON|, Gli aiuti di stato fra autonomia
locale e capacita contributivan Riv. dir. trib., 20086, IIl, p. 249; G. MLIS, La delega sul federalismo
fiscale e la cosiddetta “fiscalita di vantaggio”:rpfili comunitari, in Rass. trib, 2009, p. 997; A.
CARINCI, Autonomia tributaria delle Regioni e vincoli delaftato dell’'Unione european Rass. trib,
2004, p. 1201; M. BRBERG, Decentramento fiscale e vincoli comunitari: in peolare, la questione
della fiscalita di vantaggio alla luce del divieth aiuti di Statg in Riv. it. dir. pubbl. comunit2007, 5,
p. 993; C. Biccico, Alcuni spunti di riflessione sull’'attuazione detlézalismo fiscalejin Rass. trib,
2009, p. 1301; D.MMORDINO, La fiscalita di sviluppo nell’evoluzione dell'automia tributaria delle
Regioni secondo la giurisprudenza comunitaieFed. fisc, 2/2009, p. 211; L. ATONINI, La fiscalita
di sviluppq in V. NICOTRA, F. PizzeTTI e S. $0zzESE(a cura di)]l federalismo fiscaleRoma, 2009,
p. 139; R. ®NzALEZ PIREIRO, Aiuti di stato, “selettivita regionale” e politichdiscali agevolative
delle Regioniin Riv. dir. trib., 2010, p. 881.
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finanziarie che presentano gli Stati membri, si puatti notare che una situazione é
diversa dall’altra. Tuttavia, il rispetto dei vilcoomunitari incombe anche ai livelli
di governosub-centrali dotati di autonomia, nell’esercizio llde competenze loro
attribuite.

Inoltre, I'introduzione di forme di federalismisdale, pur essendo espressione
di una competenza riservata agli Stati merfidcompetenza in materia tributaria,
ancorché vi siano rilevanti iniziative in tema didgrazione fiscale, resta in via di
principio tuttora affidata agli Stati membri), hantce conseguenza inevitabile una
differenziazione tra i sistemi fiscali dei livelldi governo decentrati e tra questi e
guello del governo centrale e un’ulteriore differizione rispetto agli altri Stati
membri, moltiplicando le diversita fiscali atiterno degli ordinamenti nazionali e
all'interno dell’ordinamento europeo. Si accentaosi i fenomeni tipici della
concorrenza fiscale tra gli ordinamenti, chegomo risultare problematici nella
prospettiva europea, sotto i diversi profili athtie alle diverse forme
dell'integrazione europé?.

L’esistenza di sistemi fiscali differenziati, pessendo aspetto connaturato alla
costruzione europea, puo comportare ostacoli alélizzazione di principi e
obiettivi fondamentali del processo di integramoeuropea: la creazione di un
mercato interno unico a moneta unica, la liber&otaizione delle merci, delle
persone, dei servizi e dei capitali, la libera aorenza, la messa in opera delle
politiche. Nel momento in cui la Comunitd econom@aopea vide la luce, con la
firma del Trattato di Roma del 1957, non essendopresupposti per il pieno
raggiungimento di un’integrazione europea, malgrglil@adealismi di taluni raffinati
pensatori europeisti, si fece strada la consapexaledell’opportunita di
un’inversione del concetto ispiratore, e si prigite quindi la realizzazione di
un’entita economica munita di istituzioni comunuc8essivamente, contando su un
«pensare comunitario» che si sarebbe nel frattempoentato e che avrebbe
consentito di superare gli antagonismi nazionahme presenti, si sarebbe puntato al

raggiungimento dell'integrazione politica. Tale iogtazione venne efficacemente
stigmatizzata comela politica dei piccoli passi In tale contesto fu adottata una

norma (art. 2 del Trattato di Roma) che enumerayaali strumenti per la

320 Come evidenzia F.IEHERA, Federalismo fiscale e Unione europeit., p. 1541.
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realizzazione dei fiff' della Comunitd nascente, I'instaurazione di un camer
comune e il graduale ravvicinamento delle politiekenomiche degli Stati membri.

L’art. 3 del Trattato di Roma individuava poi urexie di iniziative che meglio
specificavano I'azione della Comunita e, nel comemindicava gli elementi
costitutivi del mercato comune, che sono, in busoatanza, le quattro liberta
fondamentali, concernenti la circolazione di mep®ysone, servizi e capitali. Nel
medesimo art. 3 compariva anche l'idea della tudelta liberta di concorrenza, quale
principio che assumeva valenza non in sé stessanmralazione ai fini della
Comunita. Ma tale principio venne poi ad essereonztato con il Trattato di
Maastricht del 1992, che, ampliando il novero deghumenti al servizio della
realizzazione della Comunita, in certo senso emud& questi ultimi, sancendolo
nell'art. 3A%%? e facendolo assurgere a principio ispiratore agiine comunitaria, il
principio di un'economia di mercato aperta dibera concorrenza®. Quindi, sin
dal Trattato di Roma e ancor piu dopo I'adozionkTdattato di Maastricht, si fece
strada una politica della concorrenza, cui coasgpuna disciplina che trova i suoi
precetti fondamentali nello stesso Trattato, fogate connotato da una concezione
liberista®>.

321 Secondo la formulazione originaria dell’articolod2l Trattato, «La Comunita ha il compito di
promuovere, mediante linstaurazione di un mercedmnune e il graduale ravvicinamento delle
politiche economiche degli Stati membri, uno swviap armonioso delle attivita economiche
nellinsieme della Comunita, un’espansione contirach equilibrata, una stabilita accresciuta, un
miglioramento sempre piu rapido del tenore di @tpiu strette relazioni fra gli Stati che ad essa
partecipano».
322 Ora art. 119 TFUE, dopo le modifiche apportateTdattato di Lisbona del 13 dicembre 2007.
323 Art. 3A (ora art. 119 TFUE): «1. Ai fini enunciall'articolo 2, I'azione degli Stati membri e dzll
Comunita comprende, alle condizioni e secondotrihaiprevisti dal presente Trattato, I'adozione di
una politica economica che e fondata sullo strettordinamento delle politiche economiche degli
Stati membri, sul mercato interno e sulla definigai obiettivi comuni, condotta conformemente al
principio di un'economia di mercato aperta e iedébconcorrenza.2. Parallelamente, alle condizoni
secondo il ritmo e le procedure previsti dal présdmttato, questa azione comprende la fissazione
irrevocabile dei tassi di cambio che comporterdrtiduzione di una moneta unica, I'ECU, nonché la
definizione e la conduzione di una politica morietardi una politica del cambio uniche, che abbiano
l'obiettivo principale di mantenere la stabilitd geezzi e, fatto salvo questo obiettivo, di sostenle
politiche economiche generali nella Comunita com@mente al principio di un’economia di mercato
aperta e in libera concorrenza.3. Queste azionii &tgti membri e della Comunita implicano il
rispetto dei seguenti principi direttivi: prezzalsili, finanze pubbliche e condizioni monetarie esan
nonché bilancia dei pagamenti sostenibile
324 E non avrebbe potuto essere altrimenti, vistaziope di fondo per un’unione economica, entita
che va oltre lidea di una zona di libero scambi ddtre il principio della liberta di iniziativa
economica, ma li presuppone fondendoli e postulgrataltro una tutela della liberta di concorrenza,
necessario presidio per evitare che I'abolizionkedmrriere possa risultare indirettamente infecida
comportamenti delle imprese o degli Stati conststeell’alterare le condizioni di competizione del
mercato. Del resto, se si guarda alla liberta dicoorenza sotto un profilo soggettivo, essa comcid
con la liberta di iniziativa economica; mentre aesil osserva sotto un profilo oggettivo, si ha aigio
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| vincoli e i limiti da rispettare attengono quindille diverse forme di
integrazione. In particolare, vengono in rilievauriione doganale e la libera
circolazione delle merci tra gli Stati membri eiVieto di istituire dazi doganali e
tasse di effetto equivalente ai dazi dogatialimonizzazione e il coordinamento
fiscale in materia di Iva e accise e il divieto idtrodurre imposte generali sui
consumi; le liberta fondamentali e il principio don discriminazione fiscale e |l
divieto di restrizioni; la libera concorrenza elivieto di aiuti fiscafi®>

In tale ampio contesto concernente i vincoli cortami all’esercizio
dell'autonomia, in particolar modo tributaria, darte di Regioni ed enti locali, € da
ritenersi che assuma particolare centralita ilafgpdella disciplina in tema di liberta
di concorrenza, e in particolare, delle disposizidncui agli artt. 107 e 108 del
Trattato sul funzionamento dell’Unione europea 4rtt. 87 e 88 del Trattato CE).
Tali disposizioni, sostanzialmente, prevedono wvieth per gli Stati membri di
introdurre qualsivoglia misura che, mediante l'iegw di risorse pubbliche ed
indipendentemente dalle forme adottate, concedalumd imprese un vantaggio
economico tale da falsare o minacciare di falsa@hcorrenza.

L'art. 107?° TFUE, in particolare, statuisce al paragrafo 1piincipio
dell'incompatibilita degli aiuti di Stato, al panajo 2 individua le deroghe cc.dde

pit propriamente alla situazione di mercato. Eitberta di iniziativa economica sottende anche la
possibilita, insita nella stessa vocazione del atercche taluni comportamenti degli operatori
economici volgano alla eliminazione della concoreeeffettiva, con la conseguenza che, laddove si
intenda mantenere una situazione di mercato digfbigg) libera concorrenza, puo rendersi necessario
finanche prevedere taluni correttivi alla liberth iniziativa economica. Non sarebbe stato suffitge
percio, assicurare la liberta di iniziativa econcane tollerare che le imprese instaurassero peatich
collusive al fine di spartirsi i mercati ovvero alagsero della propria posizione di forza per inmeedli
creare difficolta all'accesso al mercato di altmgprese o che altresi fruissero di agevolazioni esse
dagli stessi Stati, aventi lI'inevitabile effetto @lterare in danno le condizioni dei concorreng clon
ne beneficiano.
3% per una disamina dei punti di contatto tra talitiphe comunitarie e I'esercizio dei poteri degjiti
territoriali, si rinvia, in particolare, a FIGHERA, Federalismo fiscale e Unione europedt.. ed a M.
BARBERO, Decentramento fiscale e vincoli comunitari: in peslare, la questione della fiscalita di
vantaggio alla luce del divieto di aiuti di Stafa Riv. it. dir. pubbl. comunit2007, 5, p. 993.
326 Articolo 107 (ex articolo 87 Trattato CE): “1. Salderoghe contemplate dal presente trattato, sono
incompatibili con il mercato comune, nella misunacui incidano sugli scambi tra Stati membiri, gli
aiuti concessi dagli Stati, ovvero mediante ris@tsgali, sotto qualsiasi forma che, favorendontalu
imprese o talune produzioni, falsino o minaccinéatare la concorrenza.
2. Sono compatibili con il mercato comune:
a) gli aiuti a carattere sociale concessi ai singmhsumatori, a condizione che siano accordatzaen
discriminazioni determinate dall'origine dei prdilot
b) gli aiuti destinati a ovviare ai danni arreadlle calamita naturali oppure da altri eventi eameali,
c) gli aiuti concessi all'economia di determinaggioni della Repubblica federale di Germania che
risentono della divisione della Germania, nellaurasin cui sono necessari a compensare gli svaintagg
economici provocati da tale divisione.
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jure mentre al paragrafo 3 elenca le fattispecie clssqm risultare compatibili con
il mercato comune all’esito di valutazione discoele operata dalla Commissione.

Tra le deroghe che consentirebbero agli aiuti gliltare compatibili, quelle di
cui alle letterea) e c) del par. 3 dell'art. 107 sono alla base dei ccailgti a finalita
regionale, ossia quegli aiuti destinati a favotaesviluppo economico delle regioni
ove il tenore di vita sia anormalmente basso, ogpmirabbia una grave forma di
sottoccupazione, ovvero destinati ad agevolareviuppo di talune attivita o di
talune regioni economiche, sempre che non altdencondizioni degli scambi in
misura contraria al comune intere¥ée

L’art. 108%%® contiene poi la disciplina essenzfafesu cui si fonda la procedura

di controllo degli aiuti, volta a verificarne la ropatibilita col mercato comune. La

3. Possono considerarsi compatibili con il mercatmune:

a) gli aiuti destinati a favorire lo sviluppo econico delle regioni ove il tenore di vita sia

anormalmente basso, oppure si abbia una grave foirswtoccupazione,

b) gli aiuti destinati a promuovere la realizzazodi un importante progetto di comune interesse

europeo oppure a porre rimedio a un grave turbasrégiteconomia di uno Stato membro,

c) gli aiuti destinati ad agevolare lo sviluppotalune attivita o di talune regioni economiche, pen

che non alterino le condizioni degli scambi in mésoontraria al comune interesse,

d) gli aiuti destinati a promuovere la cultura etmservazione del patrimonio, quando non alteeno

condizioni degli scambi e della concorrenza nelln@nita in misura contraria all'interesse comune,

e) le altre categorie di aiuti, determinate conislene del Consiglio, che delibera a maggioranza

qualificata su proposta della Commissione.”.

327 Gli aiuti a finalita regionale sono stati, pitidettaglio, disciplinati dapprima mediargeft law; con

appositi “Orientamenti” di norma rinnovati periodinente (gli ultimi hanno a riferimento il periodo

2007-2013), poi anche mediante il Regolamento 88106, del 24 ottobre 2006, che ha previsto la

specifica disciplina di applicazione di aiuti dia8t per investimenti a finalita regionale. In ogaso,

essi sono sottoposti a requisiti piuttosto striigensono consentiti con massimali di entita e di

territorio interessato.

328 Articolo 108 TFUE (ex articolo 88 Trattato CE):.‘tla Commissione procede con gli Stati membri

all'lesame permanente dei regimi di aiuti esistentquesti Stati. Essa propone a questi ultimi le

opportune misure richieste dal graduale svilupplaldfunzionamento del mercato comune.

2. Qualora la Commissione, dopo aver intimato agkressati di presentare le loro osservazioni,

constati che un aiuto concesso da uno Stato, camiedfondi statali, non & compatibile con il mescat

comune a norma dell'articolo 87, oppure che taleoaé attuato in modo abusivo, decide che lo Stato

interessato deve sopprimerlo o modificarlo nel taenda essa fissato.

Qualora lo Stato in causa non si conformi a taldsiene entro il termine stabilito, la Commissiane

qualsiasi altro Stato interessato puo adire dimgdtgte la Corte di giustizia, in deroga agli arti@36 e

227.

A richiesta di uno Stato membro, il Consiglio, teliando all'unanimita, pud decidere che un aiuto,

istituito o da istituirsi da parte di questo Stateye considerarsi compatibile con il mercato cognim

deroga alle disposizioni dell'articolo 87 o ai riegoenti di cui all'articolo 89, quando circostanze

eccezionali giustifichino tale decisione. QualosaCommissione abbia iniziato, nei riguardi di tale

aiuto, la procedura prevista dal presente paragmfmo comma, la richiesta dello Stato interessato

rivolta al Consiglio avra per effetto di sospendie procedura fino a quando il Consiglio noniai s

pronunciato al riguardo.

Tuttavia, se il Consiglio non si & pronunciato ertte mesi dalla data della richiesta, la Commissio

delibera.

3. Alla Commissione sono comunicati, in tempo ugirché presenti le sue osservazioni, i progetti

diretti a istituire o modificare aiuti. Se ritierhe un progetto non sia compatibile con il mercato
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funzione di controllo é espressamente affidata @bamissione, che la esercita in
due direzioni: sugli aiuti esistenti, relativamemiequali il paragrafo 1 prevede un
esame permanente e, quindi, un tipo di controllkcassivo, e sugli aiuti di nuova
istituzione, che vengono assoggettati ad un tipamdirollo preventivo, la cui finalita
e di evitare che un aiuto sia posto in essergreduca eventuali effetti distorsivi del
libero gioco della concorrenza - prima che se agstuta verificare la compatibilita.

La disciplina comunitaria in materia di aiuti di aBi, quindi, viene
inevitabilmente ad incidere su gangli vitali dellemzione statale, quale ad esempio la
strategia di politica industriale, che pu0 essesgsgguita mediante interventi
incentivanti le attivita produttive. Tanto per caowiare, gia nel momento in cui uno
Stato membro decide di progettare una misura drvento pubblico, deve effettuare
le valutazioni necessarie per stabilire la natwbadmisura, poiché nel caso in cui
guest'ultima configuri un aiuto statale andra agetigta alla procedura di notifica
prevista dal paragrafo 3 dell’art. 158

Le strategie di politica economica, normalmenterxiate allo Stato, trovano
Spesso concretizzazione in manovre sui tributi, mdesono conformare la tassazione
in modo da renderla funzionale alle esigenze dmhemia, oltre che a quelle di
reperimento del gettito. Particolare importanzanwoale manovre sulle aliquote, nella

comune a norma dell'articolo 87, la Commissiongianisenza indugio la procedura prevista dal
paragrafo precedente. Lo Stato membro interessatopnd dare esecuzione alle misure progettate
prima che tale procedura abbia condotto a unaideeiginale.”.
329 A tale disciplina essenziale si & poi aggiuntopanticolare, il Regolamento (CE) n. 659/1999 del
Consiglio del 22 marzo 1999, recante modalita dbliapzione dell’articolo 93 del trattato CE
(pubblicato in GU L 83 del 27 marzo 1999), che baedazialmente codificato una serie di principi
elaborati nella prassi e nella giurisprudenza cdtatia, nonché altra normativa di dettaglio.
330 50l0 nel caso in cui vi sia la certezza che laumaision concretizzi un aiuto, ma sia una misura di
carattere generale, che non ricade percio neli@nad applicazione degli articoli 107 e 108, narev
necessita di sottoporla alla valutazione di confildfi della Commissione e, quindi, non occorre
adempiere alla procedura di notifica; infatti lan@aissione ha sempre ritenuto che le spettasse anche
la competenza a pronunciarsi, in caso di dubbid;effettivo carattere della misura, cioé sulla
configurabilita o meno dell'aiuto. Ma gia tale penvalutazione non si palesa di estrema facilita,
poiché la distinzione tra una misura qualificalzitene aiuto ed una avente carattere generale paesent
contorni non sempre nitidi ed & inoltre complicaddi’essersi enucleata I'ulteriore fattispecie iitiaa
carattere generale. Come rilevato da attenta daftt...nel caso degli aiuti a carattere generale,si
€ piu in presenza di misure volte ad incidere sothomia nazionale ma a favorire imprese con
interventi “a pioggia”. Si tratta di interventi nanirati, a dimensione regionale o settoriale, di cu
possono beneficiare gli investimenti delle areees@ndere dalla loro localizzazione geograficaab d
loro settore di appartenenza.», riportando trarball pensiero esplicitato dalla Commissione nella
«Seconda relazione sulla politica di concorrenzib QRLANDI, Gli aiuti di Stato nel diritto
comunitarig Napoli, 1995, p. 192).
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misura in cui queste possano essere rapidamentdicate] nonché la previsione di
vere e proprie agevolazioni fiscafi

In particolare, in sede di attuazione della rifordehtitolo V della Costituzione,
ed individuando in concreto gli spazi di intervenigli enti territoriali, € opportuno
riflettere sulla possibilita di riservare a quasti ruolo, necessariamente secondario,
ma non marginale, rispetto a quello svolto dall&tin merito alla leva fiscale e alla
possibilita di praticare politiche agevolative. dinea di principio, infatti, sembra
difficile negare I'utilita di una modulazione sudealocale del tributo di competenza
dell'ente territoriale; potrebbe aversi infatti udiatribuzione del gettito piu adeguata
alla realta e alle esigenze dell’economia delttmin, sostenendo settori in difficolta
o anche semplicemente mirando, da parte di (imdtegoverni locali virtuosi, ad
operare nel senso di esercitare una concorrenzaldimon dannosa attraverso una
politica di contenimento dell'onere tributarifs

Va comungue tenuto preliminarmente conto che é&jmim consolidato quello
secondo cui la disciplina comunitaria in tema ditiaili Stato e rivolta anche agli enti
territoriali substatal?>3. Piti in generale, poi, occorre considerare il ttara selettivo
delle misure. La selettivita e infatti I'elementbecdifferenzia gli aiuti di Stato dalle
misure di carattere generale, che non ricadondandtito di applicazione della
normativa in materia di aiuti (il carattere di sgléta e indicato nel paragrafo 1

dell'art. 107: «..talune imprese o talune produziam)*** Si distingue, al riguardo,

31 1n tal senso, M. BSILAVECCHIA, La fiscalita di sostegno nella prospettiva fedestjin Corriere
tributario, n. 13 del 2009, pag. 983, che rileva come il nfemto alle agevolazioni fiscali ci ricorda
che in realta lo Stato non decide in solitudinpdétiche economiche, ma procede spesso sulladiase
un coordinamento con le istituzioni europee, ch@raapromuovono a monte l'introduzione di regimi
agevolativi (si pensi alla tassazione delle impneseittime sul tonnellaggio, nell’lambito dell'lRES)
talora condizionano le misure che possano dar lumhyon «aiuto di Stato», potenzialmente lesivo
della concorrenza.
332 Cosi M. BASILAVECCHIA, La fiscalita di sostegnait..
333 |nfatti, la disciplina comunitaria riguarda nonlsgli aiuti direttamente concessi dagli Stati, ma
anche quelli concessi da enti pubblici non stataliero da enti privati designati o istituiti dadtati
stessi, come risulta da costante giurisprudenzainigaria (cfr.,ex multis Corte UE 24 gennaio 1978,
causa C-82/7an Tiggelein Racc, I-25; 30 novembre 1993, causa C-189Ritsammer-Hackin
Racc, 1-6185; 7 maggio 1998, cause riunite C-52/97-0384Viscido e a. in Racc, 1-2629; 1°
dicembre 1998, causa C-200/&&otrade in Racc, I-7907; 17 giugno 1999, causa C-295/Bigggio,
in Racc, 1-3735).
334 per verificare la presenza di tale elemento, gec@onfrontare la situazione delle imprese
beneficiarie di una certa misura con temtium comparationisappresentato dal trattamento riservato
ad altre imprese con le prime concorrenti. In afiegole, I'elemento della selettivita riposa su un
confronto tra due gruppi di imprese, rispettivarsenuelle che ricevono un trattamento vantaggioso e
guelle che non lo ricevono. In materia di aiuti cessi attraverso misure fiscali, in particolarelatto
criterio diventa applicabile solo dopo che sia cstdefinito un livello di tassazione considerato
normale, come efficacemente illustrato da MRBERO, Decentramento fiscale e vincoli comunitari
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fra selettivita materiale e selettivita territogala prima € funzione di caratteristiche
intrinseche dei soggetti beneficiari, che sonovitliati 0 nominativamente (criterio

soggettivo) ovvero sulla base di criteri oggettomunque legati alla sfera

economica (soprattutto I'appartenenza ad un detaetimisettore produttivo, ma anche
'esposizione alla concorrenza internazionale, lmethsione aziendale ecc.). La
selettivitd territoriale, viceversa, e propria delmisure aventi un ambito di

applicazione territorialmente limitatd.

Ed e proprio l'interpretazione del concetto di Helga territoriale il fattore
risultato a lungo maggiormente problematico neltaspettiva del decentramento
fiscale. Secondo un prolungato orientamento, cafetol nella prassi e nella
giurisprudenza comunitarie, infatti, «solo le mesapplicabili a tutto il territorio di
uno Stato membro» erano considerate non territoeiate selettive e, di
conseguenza, non contrastanti con il divieto di diuStato.

Al contrario, erano pacificamente considerate #eéete, quindi, qualificate
come aiuti di Stato, non solo le misure agevolatigettate a livello statale e riservate
ai soli soggetti residenti ed/od operanti in comtetstali, ma anche quelle «concesse
da enti territoriali intermedi o periferici ai sofioggetti residenti ed/od operanti
all'interno della propria giurisdizioné¥.

Piu in particolare, con riferimento alla materiagchle, poiché, in questa
accezione, itertium comparationis(il livello di tassazione normale) € rappresentato
dal trattamento fiscale riservato ai soggetti restdall'interno dell’'intero territorio di
ciascuno Stato membro, la posizione costante dédenmissione e della Corte

europee, fino ad una virata dovuta ad una pronutella Corte, € stata di considerare

cit.. Anche le misure selettive possono, tuttataholta essere giustificate in ragione della «reatm
struttura del sistema» tributario, come sostensitodalla Commissione, con la Decisione 13 marzo
1966, n. 96/369/CEE, che dalla Corte di giustizia, dalla sentenza 2 luglio 1974 (causa 173/73,
Repubblica italianas. Commissiongpar. 33 della motivazione). Tale impostazioneoe groseguita,
sino all'attualita: ad esempio, talune indicaziahi carattere generale sulla nozione di «natura e
struttura del sistema» tributario si rinvengondanstessa sentenza del 6 settembre 2006, in quéyral
81 della motivazione, la Corte osserva che «unanaig deroga rispetto all'applicazione del sistema
fiscale generale pud essere giustificata dallaraatudalla struttura generale del sistema tribaitari
qualora lo Stato membro interessato possa dimesthe tale misura discende direttamente dai
principi informatori o basilari del suo sistematrtario. In proposito va operata una distinziore fla
un lato, gli obiettivi che persegue un determinagime fiscale e che sono ad esso esterni e, ital]'a
i meccanismi inerental sistema tributario stesso, necessari per ilivaggmento di tali obiettivi».
Solo i secondi dovrebbero costituire motivi di gifisazione alle misure fiscali selettive.
335 per ulteriori approfondimenti si rinvia, in padlare, a G. ®@AzIANO, La selettivita e gli aiuti
regionali, in L. SALVINI (a cura di) Aiuti di Stato in materia fiscaJd®adova, 2007, p. 221 ss..
33 Cosi M. BARBERO, Decentramento fiscale e vincoli comunitanit..
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come aiuti di Stato le misure fiscali applicabdi®in determinate regioni o territori e
piu favorevoli rispetto al regime fiscale generdieuno Statd®. In tal modo, la
possibilita di adottare forme regionali di fiscalidi vantaggit™® & stata, sino
all'inversione di tendenza, sacrificata sull’altalieun’interpretazione particolarmente
rigida del divieto comunitario di aiuti di Stato.al& orientamento restrittivo ha,
paradossalmente, spesso sostanzialmente privaBiagiieuropei della possibilita di
fronteggiare adeguatamente la concorrenza fiseaslehe nei confronti degli stessi
nuovi arrivati a seguito del progressivo allargatoettel mercato comune europeo,
oggi esteso a molti Paesi a bassa fis¢afita

La svolta si & ottenuta con la sentenza della Ghr@&ustizia 6 settembre 2006
(causa C-88/03§° relativa alle Azzorre, che ha legittimato la pbaia di introdurre

a livello regionale forme di fiscalita di vantaggiabordinandole all’esistenza di un

337 Su tale premessa, pertanto, la dottrina pitl attéht CARINCI, Autonomia tributaria delle regioni e
vincoli del Trattato dell'Unione europe@ Rass. trib, n. 4/2004) aveva acutamente avvertito ciria «
rischio di una chiusura netta ad ogni istanza didelismo fiscale in conseguenza di una tale
restrittiva interpretazione del concetto di seldti territoriale; & evidente, infatti, che le misu
(fiscali) che possono essere adottate a livellestatale sono, per loro natura, territorialmentettiee
rispetto al regime generale di ciascuno Stato. dfimesi, evidenziato come la qualificazione come
aiuto di Stato non comportibut courtuna preclusione assoluta all’applicazione di ugrdacmisura. Il
principio di incompatibilita di cui all’art. 107 d&CE pud essere derogato infatti nelle fattispecie
previste dal paragrafo 3 del medesimo articoloyipr@autorizzazione della Commissione e con il
rispetto di precisi limiti strutturali, quantitatie temporali.

3% Ritenendo che venga utilizzata la definizionefdicalita di vantaggio» in modo non sempre chiaro,
un’attenta dottrina procede a distinguere tra abndue modelli, quello della fiscalita di vantaggio
strutturale e quello della fiscalita di vantaggiongiunturale. Nel primo caso, vengono definite
politiche fiscali stabilmente vantaggiose nei confr di una o piu attivita economiche localizzate s
un determinato territorio; nel secondo, vengonanitef misure fiscali agevolative per un periodo
transitorio, non sempre sufficientemente lungo deagtire alle imprese interessate il ritorno degli
investimenti parzialmente finanziati attraversamaura. In entrambi i casi, si intende la fiscaliia
vantaggio rivolta a favore delle imprese, piuttostte delle persone fisiche, in analogia con la
disciplina in tema di aiuti di Stato, che concemmsenzialmente le imprese (cosi MARBEROQ,
Decentramento fiscale e vincoli comunitanit.).

339 tal senso, L. ATONINI, La fiscalita di sviluppocit., p. 140.

340 Reperibile in http://curia.europa.eu/. Con talaterza la Corte di giustizia ha rigettato il riamrs
proposto dalla Repubblica portoghese avverso unsidae della Commissione relativa alla censura
di parte del regime normativo contenente l'adeguamelel sistema fiscale nazionale alle specificita
della Regione autonoma delle Azzorre. In partielarCommissione contestava che le riduzioni delle
aliquote d’imposta sul reddito previste dal decret@/99/A a favore delle persone fisiche e giwtigi
residenti nelle isole Azzorre costituisse a tultieffetti un aiuto di Stato, sussistendo i tre uisii
dell'utilizzo di risorse pubbliche, dell'incidenzsul commercio fra gli Stati membri e (soprattutto)
della selettivita territoriale; di conseguenza,dammissione sosteneva che I'ammissibilita di tali
misure non poteva che essere scrutinata alla letla disciplina dei regimi in deroga al divieto
generale di cui all’art. 87 del Trattato CE. Al tmmio, le autorita portoghesi sostenevano che il
regime fiscale adottato dalle Azzorre aveva lo scegi consentire alle imprese stabilite in tale
Regione autonoma di superare gli svantaggi stalttderivanti dalla loro ubicazione in una regione
insulare e ultraperiferica». Nonostante il rigetlel ricorso della Repubblica portoghese, dalla
motivazione della sentenza emerge come la CGCHisi#a a riconoscere esplicitamente la piena
compatibilita con il diritto comunitario delle misu fiscali agevolative adottate da enti territarial
interni diversi dallo Stato.
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serio regime di federalismo fiscale. A tal fine sostati individuati tre requisiti:
quello dellautonomia istituzionale (le misure dawvoessere adottate da un ente
dotato, sul piano costituzionale, di uno statutéitipp e amministrativo distinto da
guello dello Stato centrale); quello dell’autonondacisionale (le misure devono
essere adottate senza possibilita di un interveineito da parte dello Stato centrale
in ordine al rispettivo contenuto); quello dellanbmia economico-finanziaria (le
misure non devono essere compensate da sovvemzmmtributi provenienti dallo
Stato centraléf’. In particolare, la sussistenza dell'ultimo redfoisichiedera un
esame dei complessivi rapporti finanziari di faésistenti tra lo Stato e l'ente
interessato, per individuare eventuali compens#Ziomspresse ovvero occufté

Si tratta di una pronuncia molto importante relatnente alla materia della
fiscalita di vantaggio, poiché ievirementdella Corte interviene sull’'orientamento
della Commissione secondo cui le misure «asimnietsicossia applicabili solo nel
territorio di alcune regioni, erano state in preweth tollerate in deroga al generale
principio di incompatibilita degli aiuti di Statsancito dall'art. 107 del TCE, previo
nulla osta da parte della stessa Commissione ed @niti temporali e «quantitativi»
assai ristretff*.

Successivamente, la sentenza 11 settembre 20@8Ctelle di Giustizia (cause

riunite da C-428/06 a C-434/38), ha offerto ulteriori precisazioni circa i critgyer

341 Cosi L. ANTONINI, La fiscalita di sviluppocit., p. 141.
342 Evidenziano peraltro A. ANARDI, G. ARACHI, Faleralismo e concorrenza fiscalén
www.lavoce.info, che il termine «fiscalitali vantaggio» dovrebbe riguardare quei soli ciasi
cui la riduzione di pressione fiscale deliberddaun ente locale non provochi una riduziondéedel
risorse pubbliche a disposizione di quel territpridicché laddove cid non accada occorrerebibe p
propriamente parlare di «concorrenza fiscale»cdhseguenza, la terza condizione dekt di
autonomia non potrebbe mai essere verificata.
343 Cosi V. &RIANI, La fiscalita di sviluppo: compatibilitd con la digtina Ue in materia di aiuti di
Statq in V. NICOTRA, F. PizzeTTI e S. £0zzESE (a cura di),ll federalismo fiscaleRoma, 2009, p.
146. Le compensazioni statali occulte impediscoliente substatale di assumersi le conseguenze
politiche ed economiche di una misura fiscale adathell’ambito delle proprie competenze.
344 Tale interpretazione del requisito della seleiverritoriale in relazione alla disciplina deaiitti di
Stato precludeva qualsiasi ipotesi di differenziaei non transitoria del prelievo fiscale a livediab-
statale. La Corte di Giustizia, pertanto, nellanpmcia in esame si € distaccata dall'orientamestiad
Commissione, accogliendo l'innovativa tesi dell'’Adpato generale Geelhoed per la quale le misure
fiscali agevolative adottate da enti regionali nsono selettive a condizione che siano varate
«nell'esercizio di poteri sufficientemente autonomspetto al potere centrale». Si veda, altresi, A
FANTOZzI, La sentenza della Corte di giustizia C-88/03 eililadtito sul federalismo fiscale e sulla
fiscalita di vantaggio in Italiain www.astridonline.it.
34> La Corte di Giustizia & stata chiamata ad espsiri@omanda di pronuncia pregiudiziale proposta
dal Tribunal Superior de Justicia de la ComunidadéAoma del Pais Vasco - Spagna) in merito a
talune disposizioni tributarie adottate dalle Jan&enerales del Territorio Histérico de Vizcaya, le
Diputaciénes Forales de Alava, de Vizcaya e de (adgpa, che sono le autoritd competenti dei
territori a statuto speciale (fuero) denominatiriterio Historico de Vizcaya, de Alava e de Guipdac
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escludere che misure fiscali di vantaggio adotaligello regionale e locale possano
considerarsi selettive (e quindi incorrere nel eliwidi aiuti di Stato).

La sentenza ha precisato, tra I'altro, «che I'aatoia istituzionale non ¢ lesa
dal riconoscimento, in seno ad un ordinamento, meicipi di solidarieta e di
armonizzazione fiscale fra i diversi livelli di gemno. Ha chiarito, inoltre, che il
requisito dell’autonomia decisionale non esclude, callo scopo di prevenire i
conflitti, sia previsto un procedimento di conceitme. Ha specificato, infine, che il
requisito dell’autonomia finanziaria non € compres®e dalla presenza di
trasferimenti finanziari da parte dello Stato calatra favore degli ensubstatali.
Soprattutto quest’ultimo e stato un chiarimentondievole importanza: € valso,
infatti, a escludere che la semplice presenzaadfdrimenti perequativi possa di per
se determinare la qualificazione della misura ali@ come aiuto di Stato. E’
invece necessario che non sussista una compensazioé un nesso di causa-effetto
tra le misure fiscali agevolative adottate a liwellbstatale e i trasferimenti specifici
effettuati dallo Stato centrale. (...) La sentenzachirito, inoltre, che quest'ultima
verifica, anche attraverso un esame dei fatti editétto interno, spetta al giudice
nazionale$'.

Conclusivamente, quindi, sembra di potersi affeemeine la giurisprudenza
comunitaria stia procedendo in un percorso evautike pian piano si distacca da
guella che era 'impostazione originaria, fortengestrutturata sul mercato comune,
per accogliere anche esigenze di decentrament® plafogative fiscali. In tal modo,
la Corte di giustizia pare altresi tener conto danoni di ragionevolezza e
proporzionalita che consentono di tener conto dstinze dell’autonomia tributaria

in un bilanciamento con le regole a tutela debbara concorrenza.

(le «autorita forales»). La fattispecie esaminata dai giudici di Bruasll riguardava alcuni
provvedimenti adottati dalle tre autorfgralesche costituiscono la Comunita dei Paesi Baschi.l&r
agevolazioni adottate v'era la previsione di unfafita d'imposta per le societa con sede locala gbar
32,5%) inferiore all'aliquota generale applicataSpagna (pari al 35%) e vi erano altre disposizioni
speciali riguardanti il trattamento fiscale di detaati investimenti che non trovavano corrisporeten
nel diritto tributario spagnolo. Il giudice spagoplchiamato a valutare la legittimita di queste
disposizioni, chiedeva, con rinvio pregiudizialéaaCorte di Giustizia, di precisare se queste misur
fiscali fossero qualificabili come «misure seledtive costituissero, quindi, aiuti di Stato.
346 Cosi L. ANTONINI, La fiscalita di sviluppocit., p. 141.
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3.4.1. La legge n. 42 del 2009

Dopo anni di tentativi non andati in pott§ & stata da ultimo approvata, frutto
di un metodo dialogante e concertdfdn cui si & tentato di dare accoglimento alle
istanze degli enti territoriali, una legge di attiame dell’art. 119, fondata su talune
linee guida emerse nei precedenti anni di riflessf ma contenente anche principi
innovativi (I. 5 maggio 2009, n. 42).

Il 29 aprile 2009 il Senato ha definitivamente awaito il disegno di legge (in
precedenza, approvato dalla Camera dei deputi iharzo 2009), recante «Delega
al Governo in materia di federalismo fiscale, ituatione dell'articolo 119 della
Costituzione». L’iter del disegno di legge vedesia genesi I'11 settembre 2008,
guando il Consiglio dei Ministri approvo, in viagwvisoria, 1o schema di disegno di
legge, come provvedimento collegato alla manowrarfziarid>".

Nella relazione al disegno di legge governativpu agevolmente rinvenire la
ratio legislatoris poiché viene espressamente affermato che ibaeseli legge €
volto, innanzitutto, a: delineare una serie di @ipn e criteri direttivi di carattere
generale diretti a informare lo sviluppo dell'indesistema di federalismo fiscale;
definire un quadro per I'esercizio concreto delitmomia tributaria, prevedendo che

%7 Venne infatti, come si & visto, costituita I’Al@ommissione di studio per la definizione dei
meccanismi strutturali del federalismo fiscale -o&E, che ha prodotto un’opera di approfondimento
e di elaborazione, concludendo i propri lavori 88D5. Nel corso della Legislatura 2006-2008, fu
adottato un disegno di legge di iniziativa gover@atche il Parlamento non ha pero iniziato ad
esaminare, anche per lo spirare anticipato deltgslagura stessa. Nel contempo, era stato presentat
in Parlamento anche un disegno di legge di inizadiel Consiglio regionale della Lombardia.

348 Dell'iter del disegno di legge, e del metodo catate con cui si & pervenuti alla sua approvazione,
da minuziosamente conto E.IGATO, Il federalismo fiscale ed i lavori preparatori. Leorsa ad
ostacoli di un progetto condivis;mm www.federalismi.it.

349 Nella relazione illustrativa al disegno di legge| punto, si precisa: « Tutti questi contributhgo
considerati come un patrimonio importante da qudistegno di legge, che li porta a sintesi e apege un
nuova fase politico-istituzionale diretta a dareiaagli elementi costitutivi di un nuovo pattodéde,
dove la responsabilita nel reperimento delle risoes’autonomia di spesa si saldano in modo
virtuoso.». | contributi cui si fa riferimento sandmponente lavoro dell’Alta commissione di stodi
per la definizione dei meccanismi strutturali dedldralismo fiscale; I'elaborazione che nella scorsa
legislatura hanno compiuto appositi gruppi di laverche ha permesso di arrivare alla definizione di
un disegno di legge di attuazione dell'art.119 Cast importante documento sui principi applicativi
dell'art.119 Cost. approvato dalla Conferenza défegioni; rilevanti contributi elaborati dalle
associazioni degli enti locali; infine, I'apportelth giurisprudenza costituzionale, che, in quastii,

ha definito con chiarezza i contenuti specifici I'deiicolo 119 della Costituzione sia riguardo
all'autonomia impositiva che a quella di spesa.

#05j intendono per «collegati» i disegni di leggearti gli interventi connessi alla realizzaziondlale
manovra di finanza pubblica. La categoria dei pemimnenti legislativi collegati € stata introdottanc

la legge 23 agosto 1988 n. 362, di riforma delkciglina contabile stabilita dalla legge n. 468 del
1978. Essenzialmente la scelta di attribuire taleattere ai provvedimenti legislativi consente di
attribuire ai medesimi una sorta di «corsia prefei@e» nell’'ambito dell'iter parlamentare.
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le Regioni, ma solo nelle materie non assoggeétat@osizione da parte dello Stato,
possano istituire tributi regionali e locali e detenare le materie e gli ambiti nei
guali e destinata ad essere esercitata I'autonoibigaria degli Enti locali.

Si intende, poi, fissare il quadro istituzionale depporti finanziari tra i vari
livelli di governo stabilendo, in particolare, I\a@ di un percorso graduale,
caratterizzato da una fase transitoria, che réstarazionalita alla distribuzione delle
risorse, rendendola coerente con il cagtmdarddelle prestazioni erogate; a tal fine,
occorre superare, per tutti i livelli istituzionaili criterio della spesa storica, che va a
sostanziale vantaggio degli enti meno efficienti davorisce la
deresponsabilizzaziofre.

Ed invece il legislatore in tale sede ha avuto ¢f@ara la visione ispiratrice del
principio di responsabilit§*

Si mira altresi a garantire un adeguato livello fldssibilita fiscale nello
sviluppo del disegno complessivo attraverso la iprewe di un paniere di tributi
propri e compartecipazioni la cui composizionersjgpresentata in misura rilevante
da tributi manovrabili, in un contesto dove viendbadita I'esigenza della
semplificazione, della riduzione degli adempimeati carico dei contribuenti,
I'efficienza nella amministrazione dei tributi, fazionalitd e coerenza dei singoli
tributi e del sistema nel suo complesso.

Dopo aver proclamafd® di costituire attuazione dellart. 119 della

Costituzione, mediante la previsione dei principhdamentali del coordinamento

%1 a spesa storica, infatti, riflette sia i fabbisogeali (quellistandard riferiti al mix di beni e servizi
offerti dalle Regioni e dagli altri Enti locali,ssivere e proprie inefficienze. Mentre il primo etato
ha una valenza economica e sociale significatiuticho rappresenta un elemento negativo che non
merita riconoscimento. Si tratta allora di costyrarametri di spesstandardsulla base di obiettivi
che tengano conto dei relativi costi di soddisfaaito, in un confronto equilibrato e perequato delle
esigenze delle diverse aree del Paese. Nell'asstfinitivo, quindi, i fabbisogni di spesa non
dovranno semplicemente coincidere con la spesgat@ome di fatto avviene oggi. In questo quadro
si sviluppa l'importante disegno di perequazione tiaduce l'inderogabile principio costituzionaie d
solidarieta coniugandolo con [altrettanto sigrafivo principio costituzionale di buona
amministrazione.
%52 Come risulta, ad esempio, dalle parole di MRBoOLISS| Audizione presso IEommissioni riunite
affari costituzionali, bilancio e finanze e tesatel Senato - Indagine conoscitiva sul disegno gijée
n. 1117, riguardante il federalismo fiscalMovembre 2008«A memoria, questa € la prima volta che
un testo normativo, di attuazione in via direttdladédegge fondamentale, pone al centro del suo
articolato in modo cosi netto il principio di respabilita, il quale é tutt'altro che vago nelle sue
premesse e nelle sue implicazioni di sistema ... & novita priva di precedenti, che pud consentire
I'avvio di cid che nella storia della Repubblica@mpre mancato: della riforma dello Stato, ipotaza
al tempo della Costituzione, riproposta negli aifi del secolo scorso, sistematicamente fallita per
aver disgiunto appunto la responsabilita nel repenio delle risorse dal potere di spesa ... il pofil
dello Stato sociale degradato a Stato assistengialgpeso da una lettura monca e parziale della
Costituzione».
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della finanza pubblica e del sistema tributario,dlaciplina dell'istituzione e del
funzionamento del fondo perequativo, dell'utiliziae delle risorse aggiuntive e
degli interventi speciali, nonché dell’attribuziode un patrimonio delle Regioni e
degli enti locali, la legge n. 42 prevede i « pim@ criteri direttivi generali» (art. 2,

secondo comma) cui dovranno essere informati ietidegislativi da adottara”.

33 Al primo comma dell'art. 1, che cosi recita: «la lpresente legge costituisce attuazione
dell'articolo 119 della Costituzione, assicurandmoaomia di entrata e di spesa di comuni, province,
cittd metropolitane e regioni e garantendo i ppndi solidarieta e di coesione sociale, in manisa
sostituire gradualmente, per tutti i livelli di gawo, il criterio della spesa storica e da gararérloro
massima responsabilizzazione e l'effettivita erlsparenza del controllo democratico nei confronti
degli eletti. A tali fini, la presente legge reciapbsizioni volte a stabilire in via esclusiva immipi
fondamentali del coordinamento della finanza puablie del sistema tributario, a disciplinare
l'istituzione ed il funzionamento del fondo peretjua per i territori con minore capacita fiscaler pe
abitante nonché l'utilizzazione delle risorse aggjite e I'effettuazione degli interventi specialiali
all'articolo 119, quinto comma, della Costituzioperseguendo lo sviluppo delle aree sottoutilizzate
nella prospettiva del superamento del dualismo @oico del Paese. Disciplina altresi i principi
generali per I'attribuzione di un proprio patrimora comuni, province, citta metropolitane e reg®ni
detta norme transitorie sull'ordinamento, anchariiziario, di Roma capitale.».

354 principi e criteri direttivi generali contenuiklla versione originaria dell’art. 2, secondo ccamm
sono i seguenti: @) autonomia di entrata e désmemaggiore responsabilizzazione amministrativa,
finanziaria e contabile di tutti i livelliidoverno;

b) lealta istituzionale fra tutti i livelli di ge@rno e concorso di tutte le amministraziguibbliche

al conseguimento degli obiettivi di finanza bplica nazionale in coerenza con i vincoli posti
dall’'Unione europea e dai trattati internazionali;

c) razionalitd e coerenza dei singoli tribué del sistema tributario nel suo complesso;
semplificazione del sistema tributario, riduziondegli adempimenti a carico dei contribuenti,
trasparenza del prelievo, efficienza nellamntiaizione dei tributi; rispetto dei principi sanci
dallo statuto dei diritti del contribuente di cliedegge 27 luglio 2000, n. 212;

d) coinvolgimento dei diversi livelli istituziohanell'attivita di  contrasto  all'evasione e
all'elusione fiscale prevedendo meccanismi dattare premiale;

e) attribuzione di risorse autonome ai comur& pfovince, alle citta metropolitane e allggiosi,

in relazione alle rispettive competenze, seconiflo principio di territorialita e nel rispetto del
principio di solidarietd e dei principi di sidiarieta, differenziazione ed adeguatezzacdi
all'articolo 118 della Costituzione; le risorseriyanti dai tributi e dalle entrate propri di i®g ed
enti locali, dalle compartecipazioni al gettitiotibuti erariali e dal fondo perequativo centono

di finanziare integralmente il normale esawi delle funzioni pubbliche attribuite;

f) determinazione del costo e del fabbisogt@andardquale costo e fabbisogno che, valorizzando
I'efficienza e I'efficacia, costituisce l'indicater rispetto al quale comparare e valutaagidne
pubblica; definizione degli obiettivi di servizimi devono tendere le amministrazioni regionali e
locali nell’esercizio delle funzioni riconducibidii livelli essenziali delle prestazioni o alle fiovz
fondamentali di cui all’articolo 117, secondo commesterem) e p), della Costituzione;

g) adozione per le proprie politiche di hide da parte di regioni, citta metropolitaneyince e
comuni di regole coerenti con quelle derivarail’dpplicazione del patto di stabilita e creacit

h) individuazione dei principi fondamentali dellaonizzazione dei bilanci pubblici, in modo da
assicurare la redazione dei bilanci di comuni, prow, citta metropolitane e regioni in base a drite
predefiniti e uniformi, concordati in sede di Comfieza unificata di cui all'articolo 8 del decreto
legislativo 28 agosto 1997, n. 281, di seguito deinata «Conferenza unificata», coerenti con quelli
che disciplinano la redazione del bilancio dellat&t La registrazione delle poste di entrata epdsa
nei bilanci dello Stato, delle regioni, delle cittétropolitane, delle province e dei comuni devaees
eseguita in forme che consentano di ricondurreptadie ai criteri rilevanti per 'osservanza detoali
stabilita e crescita; al fine di dare attuazioné agicoli 9 e 13, individuazione del termine emit
guale regioni ed enti locali devono comunicare av&no i propri bilanci preventivi e consuntivi,
come approvati, e previsione di sanzioni ai serdiadticolo 17, comma 1, lettera), in caso di
mancato rispetto di tale termine; individuazioneé mlncipi fondamentali per la redazione, entro un
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determinato termine, dei bilanci consolidati detgioni e degli enti locali in modo tale da assicar

le informazioni relative ai servizi esternalizzatgn previsione di sanzioni ai sensi dell’articdld,
comma 1, lettera), a carico dell'ente in caso di mancato rispetttatli termine;

i) previsione dell'obbligo di pubblicazione $iti internet dei bilanci delle regioni, dellettai
metropolitane, delle province e dei comuni, @ riportare in modo semplificato le entrate sdese
pro capite secondo modelli uniformi concordlatiede di Conferenza unificata;

[) salvaguardia dell'obiettivo di non alterdreriterio della progressivita del sistema ttitio e
rispetto del principio della capacita contributaicfini del concorso alle spese pubbliche;

m) superamento graduale, per tutti i livedlituzionali, del criterio della spesa storica @of&: 1)
del fabbisognostandard per il finanziamento dei livelli essenziali cui all’'articolo 117, secondo
comma, letteran), della Costituzione, e delle funzioni fondameintilcui all'articolo 117, secondo
comma, letterg), della Costituzione; 2) della perequazioneladetapacita fiscale per le altre
funzioni;

n) rispetto della ripartizione delle competenegislative fra Stato e regioni in tema di
coordinamento della finanza pubblica e del sistatbatario;

0) esclusione di ogni doppia imposizione sul ns@gde presupposto, salvo le addizionali previste
dalla legge statale o regionale;

p) tendenziale correlazione tra prelievo disce beneficio connesso alle funzioni esercisat
territorio in modo da favorire la corrispondenzisa responsabilita finanziaria e amministrativa;
continenza e responsabilita nell’imposizione diuti propri;

g) previsione che la legge regionale possan riguardo ai presupposti non assoggettati ad
imposizione da parte dello Stato: 1) istituiréuti regionali e locali; 2) determinare le vai@ni
delle aliquote o le agevolazioni che comuni, pmog e citta metropolitane possono applicare
nell’esercizio della propria autonomia conniifeento ai tributi locali di cui al numero 1);

r) previsione che la legge regionale posshrigpetto della normativa comunitaria e niniti
stabiliti dalla legge statale, valutare la modwaz delle accise sulla benzina, sul gasolio e asl di
petrolio liquefatto, utilizzati dai cittadini s&lenti e dalle imprese con sede legale e oparatlle
regioni interessate dalle concessioni di coltivaei di cui all'articolo 19 del decreto legislati2d
novembre 1996, n. 625, e successive modificazioni;

s) facolta delle regioni di istituire a favoregli enti locali compartecipazioni al gettitoi tébuti e
delle compartecipazioni regionali;

t) esclusione di interventi sulle basi imponildlisulle aliquote dei tributi che non sianol de
proprio livello di governo; ove i predetti intemti siano effettuati dallo Stato sulle ibas
imponibili e sulle aliquote riguardanti i tributedli enti locali e quelli di cui all'articolo Zpmma |,
lettera b), numeri 1) e 2), essi sono possibilpaata di funzioni amministrative conferite, solee
prevedono la contestuale adozione di misure peotapleta compensazione tramite modifica di
aliquota o attribuzione di altri tributi e previguantificazione finanziaria delle predette misoedia
Conferenza di cui all'articolo 5; se i predetteirmenti sono accompagnati da una riduzione diifumz
amministrative dei livelli di governo i cui tribusono oggetto degli interventi medesimi, la
compensazione ¢ effettuata in misura corrispondataeiduzione delle funzioni;

u) previsione di strumenti e meccanismi diceatamento e di riscossione che assicurino
modalita efficienti di accreditamento diretto o riversamento automatico del riscosso agli enti
titolari del tributo; previsione che i tributi erali compartecipati abbiano integrale evidenza abih

nel bilancio dello Stato;

v) definizione di modalitd che assicurinocescun soggetto titolare del tributo I'accessetid
alle anagrafi e a ogni altra banca dati utile alttivita di gestione tributaria, assicurandaigpetto
della normativa a tutela della riservatezzaddgi personali;

z) premialita dei comportamenti virtuosd efficienti nell’esercizio della potesta trita,
nella gestione finanziaria ed economica e prevesidnmeccanismi sanzionatori per gli enti che non
rispettano gli equilibri economico-finanziari o nassicurano i livelli essenziali delle prestazidntui
all'articolo 117, secondo comma, letteran), della Costituzione o I'esercizio delle funzioni
fondamentali di cui all'articolo 117, secormionma, letterp), della Costituzione; previsione delle
specifiche modalita attraverso le quali il Gowermel caso in cui la regione o I'ente locale non
assicuri i livelli essenziali delle prestaziomnicdi all’articolo 117, secondo comma, lettarg, della
Costituzione, o I'esercizio delle funzioni fondantali di cui all'articolo 117, secondo comma, dedt

p), della Costituzione, o qualora gli scostamentip@dto di convergenza di cui all'articolo 18llde
presente legge abbiano caratteristiche permianemt sistematiche, adotta misure sanzaiet
ai sensi dell'articolo 17, comma 1, lettejache sono commisurate all'entita di tali scostatiinen
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3.4.2. | principi fondamentali di coordinamento

In dottrina vi € chi ha ravvisato come, tra tuttprincipi e criteri direttivi
generali, taluni, piu di altri, assurgano a veripmpri principi fondamentali di
coordinamento, ed essi sarebbero, in particolanelligdi coerenza, territorialita,
progressivita e divieto di doppia imposizidtie

Quanto al primo principio, la medesima dottrinaolsaervato come la coerenza
rilevi su due distinti livelli: da un lato, essagpassere valutata con riguardo a tributi

aventi presupposti del tutto diversi, nel qual cascorre verificare la rispondenza dei

possono comportare I'applicazione di misure aatiiche per I'incremento delle entrate tributarie ed
extra-tributarie, e puo esercitare nei casi pilvigtapotere sostitutivo di cui all'articolo 126econdo
comma, della Costituzione, secondo quanto dispdali’articolo 8 della legge 5 giugno 2003, n.
131, e secondo il principio di responsabilit@nginistrativa e finanziaria;
aa) previsione che le sanzioni di cui alla lettgya carico degli enti inadempienti si applichi
anche nel caso di mancato rispetto dei criterifoumi di redazione dei bilanci, predefiniti ai s&n
della letterah), o nel caso di mancata o tardiva comunicazioneldiai fini del coordinamento della
finanza pubblica;
bb) garanzia del mantenimento di un adeguato t\wdilflessibilita fiscale nella costituzione di iesi
di tributi e compartecipazioni, da attribuire eallregioni e agli enti locali, la cui composiziosia
rappresentata in misura rilevante da tributi ovaabili, con determinazione, per ciascun livalio
governo, di un adeguato grado di autonomia di emtderivante da tali tributi;
cc) previsione di una adeguata flessibilitadiecarticolata su piu tributi con una base impiai
stabile e distribuita in modo tendenzialmente umnife sul territorio nazionale, tale da consentire a
tutte le regioni ed enti locali, comprese tpi@l piu basso potenziale fiscale, di fiiare,
attivando le proprie potenzialita, il livelldi spesa non riconducibile ai livelli essetizidelle
prestazioni e alle funzioni fondamentali degli dotali;
dd) trasparenza ed efficienza delle decisioni miraga e di spesa, rivolte a garantire I'effettiva
attuazione dei principi di efficacia, efficienza economicita di cui all'articolo 5, comma 1, &tb);
ee) riduzione della imposizione fiscaletatale in misura corrispondente alla piu ampia
autonomia di entrata di regioni ed enti locali o#dta ad aliquotatandarde corrispondente riduzione
delle risorse statali umane e strumentali; elimimae dal bilancio dello Stato delle previsionsgesa
relative al finanziamento delle funzioni attritesi a regioni, province, comuni e citta
metropolitane, con esclusione dei fondi perequati delle risorse per gli interventi di cui
all'articolo 119, quinto comma, della Costituzipne
ff) definizione di una disciplina dei tributcali in modo da consentire anche una piu piena
valorizzazione della sussidiarieta orizzontale;
gg) individuazione di strumenti idonei a favorieediena attuazione degli articoli 29, 30 e dla
Costituzione, con riguardo ai diritti e alla rizazione della famiglia e all’ladempimento déatigi
compiti;
hh) territorialita dei tributi regionali e localiréeribilita al territorio delle compartecipazibal gettito
dei tributi erariali, in conformita a quantprevisto dall'articolo 119 della Costituzione
ii) tendenziale corrispondenza tra autonomia isip@ e autonomia di gestione delle proprie
risorse umane e strumentali da parte del settobblige; previsione di strumenti che consentano
autonomia ai diversi livelli di governo nellgestione della contrattazione collettiva;
Il) certezza delle risorse e stabilita tendalezdel quadro di finanziamento, in misura corrigfente
alle funzioni attribuite;
mm) individuazione, in conformita con il diottomunitario, di forme di fiscalita di svilupp
con particolare riguardo alla creazione di nuatiwita di impresa nelle aree sottoutilizzate.
%5 In tal senso, PRUsso EG. FRANSONI, Ripartizione delle basi imponibili e coordinamertdel
sistema tributarioin Rass. trib, n. 6/2010, pagg. 1580.
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tributi a un parametro ulteriore, rappresentatodisegno complessivo del sistema.
Dall'altro lato, con riguardo a tributi riconducibal medesimo presupposto generale
(ad esempio, fra diverse imposte patrimoniali oatisumo), nel qual caso, esclusa la
possibilita — in virtu del divieto di doppia impasine — di tributi che attribuiscono
rilevanza anche a fatti inclusi nella fattispecieattro tributo, il problema della
coerenza si pone rispetto alla rilevanza attribpiitgorio ai fatti esclusi.

Il principio di territorialita (contenuto nell'ar, comma 2, letthh), della I. n.
42), che, a stretto rigore, secondo il precetttutds dell’art. 119, comma 2, Cost.,
regolerebbe I'attribuzione delle sole compartedaizai tributi erariali, assurge
nell'ambito della legge n. 42 del 2009 a princidiaccoordinamento valido per tutte le
«risorse autonome di Regioni ed enti locali, in forza dell'ulteriorgferimento
contenuto all'art. 2, comma 2, let) della medesima |. 42. Come evidenziato da
parte della dottrina, alla base della scelta dejislatore potrebbe esservi sia
l'esigenza di assicurare l'effettivo coordinamernzzontale dei sistemi tributari
substatali a livello regionale e locale, che di prgpa una assetto normativo che non
potra contraddire i principi costituzionali che gieglono alla disciplina dei tributi, e
tra essi i principi di solidarieta (art. 2 Cost.Jlieeguaglianza (art. 3 Cost.), che in
parte lo ridimensionaric".

In relazione alla finanza regionale, poi, il critetrova puntuale specificazione
nelle disposizioni di cui all'art. 7, comma 1,tlet)*’, della I. 42 citata; occorre poi
tener presente l'ulteriore principio di cui altaR, comma 2, letp), che prevede la
tendenziale correlazione tra prelievo e benefigonesso alle funzioni esercitate sul
territorio in modo da favorire la corrispondenza tesponsabilita finanziaria e

amministrativa®®

%% G. Racuccl, La legge delega per I'attuazione del federalisnsedle (L. 5 maggio 2009, n. 42)

Rass. trib, n. 3/2010, pagg. 746 ss..

%7d) le modalita di attribuzione alle regioni del gettitei tributi regionali istituiti con legge dello

Stato e delle compartecipazioni ai tributi erarsaliho definite in conformita al principio di temitalita

di cui all’articolo 119 della Costituzione. A tahg, le suddette modalita devono tenere contoel) d

luogo di consumo, per i tributi aventi quale prgsegio i consumi; per i servizi, il luogo di consumo

puo essere identificato nel domicilio del soggéttitore finale; 2) della localizzazione dei ceggier

i tributi basati sul patrimonio; 3) del luogo digstazione del lavoro, per i tributi basati sulla

produzione; 4) della residenza del percettorej pédauti riferiti ai redditi delle persone fisiche

#8 Rileva un'autorevole dottrina come «in realta, sjaeprevisione si presta ad essere interpretata in

due prospettive diverse. Da un lato, il richiamgmhcipio del beneficio, ossia a un criterio giarto

che una parte della dottrina ha ritenuto alteriwagivquello della capacita contributiva, potrebluiime

a credere che la disposizione affermi una “tenddezpreferenza per tale criterio di commisurazione

della contribuzione alle pubbliche spese. Dallaklato, il richiamo alle “funzioni esercitate” serab

piu propriamente evocare il principio di “contin@fizjuale criterio di scelta del presupposto déiutii
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Secondo la dottrina citata per ultima, il principicomplessivamente
implicherebbe la considerazione per il luogo pabduzione della ricchezza
tassata, piuttosto che per il luogo di ristmse del tributo (normalmente
coincidente con la residenza o sede del soggetissiyp), al fine di evitare gli
effetti casuali e percid sperequativi che seoagldstudiosi di economia finanziaria
tale diverso criterio puo produrre, in rapportdimii che la regola intende perseguire.

Da un lato esso risponderebbe a un’esigenza tepoist dalla necessita di
impedire la c.desportazione dei tributifacendo si che ciascun ente territoriale
dotato di autonomia tributaria non colpisdattispecie collocate al di fuori del
proprio territorio, o prive di un legame con geopria collettivita; in tal senso,
tenuto conto di una possibile evoluzione in eenempetitivo del sistema
finanziario substatale, il principio vale ad arginare possibiime di concorrenza
dannosa. Dall'altro cio implica il rischio che iertitori piu ricchi trattengano nel
proprio territorio maggiori risorse finanziariermi restando, nel tempo, gli effetti
del c.d. fondo perequativd.

E stato altresi ritenut® che la prescrizione dell’art. 2, comma 1, Ibtt) della
legge delega sia, in parte, pleonastica. Tale itagase consegue ad una visione del
tributo come elemento essenziale della struttuiacdesorzi umani politicamente
organizzati in quanto istituto funzionale alla rifggone delle spese fra i consociati.
In un tale concetto di tributo € necessariamentaicata I'idea di una tendenziale
corrispondenza fra i soggetti interessati allatesiza della collettivita organizzata
stessa (e, quindi, alle spese sostenute per takteresa) e i soggetti che
compartecipano, mediante il tributo, al finanziatoedelle spese pubbliche, ossia
delle spese oggettivamente dirette alla realizrezuelle attivita ritenute necessarie

per la collettivita.

locali maggiormente coerente con la natura (locagunto) dei tributi medesimi. La prima
interpretazione deve essere, tuttavia, respint@esiené, dal punto di vista lessicale, la normaongp
una “correlazione” (e non una commisurazione) gfégisce in modo generico al “prelievo fiscale” (e
non ai singoli tributi); sia perché, intesa comfeahazione della “preferenza” per i tributi bassti
criterio del beneficio, essa risulterebbe in fim clanti contrastante con la prescrizione del “rispéel
principio di capacita contributiva i fini del conso alle spese pubbliche” di cui all'art. 2, comina
lett. I). Vista come fissazione di un criterio dieta del presupposto dei tributi, la disposiziane
risolve effettivamente in una specificazione deihgpio di territorialita.», cosi G. BFANSONI, I
presupposto dei tributi regionali e locali. Dal petto costituzionale alla legge delega Riv. Dir.
trib., 3/2011, p. 267 ss..
¥9 Cosi G. Racuccy, La legge delegacit..
30Da G. RANSON, Il presupposto dei tributi regionali e localit..
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Tale concezione — si asserisce — € quella cheamrasjall'art. 53 Cost.: la scelta
di un pronome indicativo di una «quantita» indeéinil «tutti»), piuttosto che una
«unita» indefinita (per esempio «ciascuno», conre parebbe stato linguisticamente
possibile) evoca di per se l'idea di un gruppajmlinsieme di soggetti (la collettivita,
appunto) «coinvolto», al tempo stesso, nel sosteniondelle spese pubbliche e nella
«contribuzione» al loro finanziamento.

Essendo pertanto i soggetti fra i quali viene pzalia la contribuzione non
individuati a priori, ma tutti coloro che si troveranno in un deterrtor@apporto con
il presuppost’ del tributo e poiché, al tempo stesso, & costhamente
necessitato dall'art. 53 che tali soggetti sianoirteressati» alla cosa pubblica, ne
discende che tale presupposto deve essere idomelivaduare, al tempo stesso, la
forza economica che giustifica la partecipazionée apese pubbliche e Ia
appartenenza al gruppo cui le spese stesse ingoigecche, come tale, € chiamato a
distribuirle fra i suoi membri).

Seguendo tale ordine di idee, discenderebbe chqutdifica del tributo
(erariale, regionale, comunale ecc.) dipende poomta una caratteristica del
presupposto. Esistono, cioe, tributi intrinsecamamariali, comunali, regionali ecc. e
guesta qualificazione intrinseca dipende proprionitzdo di essere del presupposto.

Esso infatti puo essere conformato in base all’dppanza alla comunita, per
un qualche profilo, dei soggetti passivi del trdouRoiché, peraltro, tale appartenenza
non € una relazione esclusiva (in quanto il medesiaggetto ben pud «appartenere»
a piu collettivita essendo interessato alla lorigstesza per il coinvolgimento in esse
di propri interessi e bisogni) i presupposti devassere idonei a evidenziare la
misura graduata e diversificata in cui 'appartergesi realizza, commisurando cioe
ad essa l'entita della partecipazione alle pubblidpese della collettivita. Tale
impostazione, quindi, giustificherebbe la sceltdadprevisione del criterio direttivo
contenuto nell’art. 2, comma 1, Iefith), ancorché in parte pleonastico, in quanto gia

immanente nell’art. 53 Cost..

%1 per una ricostruzione concettuale del presuppastoinvia, in particolare, a G.RANSONI, ||
presupposto dei tributi regionali e locadit..
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3.4.3.La non alterazione del criterio di progressivitailerispetto del principio di
capacita contributiva

Viene quindi in evidenza il principio secondo c¢uiecreti delegati devono
assicurare la «salvaguardia dell'obiettivo di ntarare il criterio di progressivita del
sistema tributario e rispetto del principio dellapacita contributiva ai fini del
concorso alle spese pubbliche» (art. 2, secondaonagrtett.l), della legge n. 42 del
2009).

Tale disposizione non compariva nel testo origmatel disegno di legge
governativo, probabilmente perché il legislatorevavritenuto trattarsi di principi gia
immanenti al sistema cosi come disegnato in Casbite, ma € stata poi inserita nel
corso dell'iter parlamentat®, lasciando trasparire la preoccupazione emersa nel
corso del dibattito di dover sancire espressamtalfitprincipi oltre a tutti gli altri che
ne costituiscono specificazione.

Conseguentemente, la dottrina che ha esaminatgteIn. 42 ha poi tentato
una ricostruzione secondo cui il principio di cagmcontributiva, cosi come inteso in
tale contesto, assume un contenuto diverso daogpsdiprio dell'art. 53 Cost., dal
quale é tratto, non essendo canone piu 0 men@shite di legittimita costituzionale
della disciplina sostanziale del tributo, ma attegdosi a regola di coordinamento
del sistema tributario erariale, regionale e lotale

Altra dottrina, volendo evitare una «lettura barednte» ovvero meramente
tautologica della previsione, che non si esauriselvincolo di osservanza della
Costituzione, ha evidenziato come tale disposiziessendo rivolta al complesso dei

tributi regionali e locali assumendo il sistemautario erariale come un dato di fatto,

32 Con emendamento approvato in Assemblea della GadwirDeputati. Gia nel corso dell’esame
presso il Senato in prima lettura, tuttavia, eedasinserita una disposizione che prescrivevajiatto
dei principi di capacita contributiva e di progiesa, di cui all'art. 53 Cost..
3 Cosi G. Raucc, La legge delegacit., pagg. 741 ss.. L’A. ha quindi ritenuto cdej significati
che il principio ha assunto nella elaborazioneriale, andasse accolto quello che risponddimeg
allo scopo che gli & proprio. Ha anche riportatodlge principali posizioni dottrinali esistenti,
rammentando che, «in una prospettiva garantistaalggioranza della dottrina ritiene che la capacita
contributiva di un soggetto consista nell’attituelin pagare il tributo (c.d. potenzialitd economica)
ossia nella titolarita di situazioni giuridicheoggettive di contenuto tale da  consentire
I'estinzione dell’'obbligazione tributaria. Questiéuazioni possono essere comprese nel presupposto
d'imposta (capacita c.d. oggettiva), o esseremw@ue presenti nel patrimonio del soggetto passivo
nel momento in cui esso si perfeziona (capaci. soggettiva). Secondo un diverso approcaio, |
potenzialitd economica potrebbe invece esserevatihn anche solo dalla “mera possibilita di
misurare in denaro situazioni di diversa (e petumil relativamente maggiore) capacita di soddisfare
bisogni e interessi”.».
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si preoccupa di chiarire come i tributi regionalil@cali si collocano rispetto
all'obiettivo della progressivita del sistema ela@elapacita contributiva.

In tale lettura, la disposizione si rivela intesas® per la parte che attiene alla
«progressivita» del sistema, proprio nella misuracui limita la posizione del
complesso dei tributi regionali e locali alla mesaon alterazione» del criterio di
progressivita. In questo ruolo «negativo» & serobpatssibile «intravedere, cioe, la
consapevolezza che i tributi regionaliaefortiori, quelli locali, sono naturalmente
orientati a rivestire caratteri di piu accentuaalita e/o ad assumere a presupposto
indici di capacita contributiva tendenzialmente nidpnei a connotare in senso
progressivo la fiscalita generale. Di qui la presane secondo cui, fermi restando
tali caratteri generali e, in qualche misura, imerandei tributi regionali e locali,
occorre comunque intervenire al fine di “modulailii guisa da salvaguardare |l

criterio di progressivita sul piano generaf&?»

3.4.4. Il divieto di doppia imposizione sul medesimo ppggsto

L’art. 2, comma 2, letto), della I. n. 42 del 2009 prevede I'«esclusioneghi
doppia imposizione sul medesimo presupposto, skdvaddizionali previste dalla
legge statale o regionale». Cio deriva dai piu ganerincipi fondamentali di
razionalita, di semplificazione e di unitarietalddinanza pubblica, in base ai quali,

come osservo la migliore dottriifa si dovrebbe negare, in via generale ed astratta

34 Cosi P. Rssq G. FRANSONI, Ripartizione delle basi imponibili e coordinamentel sistema
tributario, in Rass. trib, n. 6/2010, pagg. 1575 ss.. Gli Autori hanno da Bapostazione tratto le
ulteriori, «interessanti conseguenze: a) in pricegb, emerge che il criterio di progressivita, eeym
verso é “non alterato” dagli interventi di Regi@a enti locali, per altro verso e correlativamepie)
trovare la sua attuazione solo nelllambito delesms tributario erariale; b) ne consegue che una
valutazione della incidenza di un complesso diutiitsulla progressivita deve essere possibile
qguantomeno ai fini del giudizio di costituzional#éandotto ai sensi dell'art. 76 cost. relativameaite
continenza dei decreti delegati nell’'ambito deterrie principi direttivi stabiliti dalla legge dagja; c)
ma se, almeno ai fini dello scrutinio dell’eccesliodelega, la Corte costituzionale potra (e dovra)
effettuare una valutazione dell'incidenza sulla goessivita di un insieme di tributi, viene
inevitabilmente meno una delle obiezioni generabmewopposte dalla Corte per escludere
I'utilizzabilita dell'art. 53, comma secondo, comparametro di costituzionalita; d) tanto piu che,
adesso e secondo quanto si € detto, I'attuazidieptegressivita in sé risulta affidata solo alsieme
dei tributi che forma il sistema erariale.».

35 F. GaLLO, Ancora in tema di autonomia tributaria delle regi@ndegli enti locali nel nuovo Titolo
V della Costituzionein Rass. trib. n. 4/2005, pag. 1035. Sullimportanza di un ppie di non
sovrapposizione delle imposte locali con quelléasitache, ove non previsto potrebbe determinare il
rischio che i tributi propri degli ensubstatali possano arrivare, per assurdo, a prergtatkialmente

il posto di quelli statali, si era espresso, prewespunto dall’'esperienza spagnola, INTANINI, |
principi di coordinamento del federalismo fiscaiea L. ANTONINI (a cura di),Verso un nuovo
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la possibilitd che le Regioni creino nuove impagie abbiano gli stessi presupposti
e le stesse basi imponibili di imposte erariali giggenti (oltre che, ovviamente,
presupposti o basi imponibili estranei al loroiterio e alle materie di loro stretta
competenza costituzionale). Dovrebbe essere,es&mpio, vietata l'istituzione di
tributi regionali (e locali) sul reddito o spatrimonio che abbiano la natura di
sovrimposta o0 che comunque duplichino, nella dis@a e nella struttura, quelli
erariali gia vigenti. Una diversa impostazione e @udirittura giungesse ad attribuire
alle Regioni, al pari dello Stato, il potere dcegliere i presupposti dei tributi
regionali in piena liberta e senza limiti, find paradosso di prendere gradualmente
esse il posto dello Stato nella titolarita@i ttibuti generali ora erariali (salvo
ribaltarne parzialmente il gettito allo Statessto per consentirgli di finanziare le
sue funzioni) - sarebbe in contrasto, non solo icprincipi fondamentali appena
enunciati, ma anche con lo stesso principio diussdta della competenza statale
in materia di tributi erariali fissato dal richiato art. 117, comma 2, lettexp
Secondo la medesima dottrifa peraltro, «la limitazione del divieto alle
ipotesi di imposizione regionale “sullo stesso pmmsto” statale potrebbe instillare
il dubbio che il divieto riguardi solo la doppia pwsizione giuridica e non quella
economica. Parrebbe, cioé, essere lasciata aperpodsibilita per le regioni di
istituire tributi propri che colpiscono una ricclzazche “economicamente” puo
ricondursi a quella oggetto dell'imposizione erjana che “giuridicamente” non é
la stessa assunta dalla legge statale quale sjmepresupposto delle imposte erariali
gia esistenti. Per le imposte sui redditi, ad esentple possibilita sarebbe la naturale
conseguenza del fatto che il sistema statale e statruito, riguardo ad esse, su una

elencazione legale tassativa dei presupposti gguriceddituali e non su una

federalismo fiscaleMilano, 2005, p. 77. In senso contrario, AARGNCI, Osservazioni al disegno di
legge n. 1117 sul federalismo fiscala www.federalismi.it, il quale, paventando cleedcelte del
legislatore fossero improntate alla costruzionardsistema tributario eccessivamente polarizzaito s
livello centrale, proponeva la soppressione deiletiivdi doppia imposizione, ritenendo che lo stesso
«stante la limitatezza delle manifestazioni di @itpecontributiva, appare eccessivo e troppo litivita
dellautonomia degli enti sub statali. Come ricaad dalla Corte Cost. (sent. n. 102 del 15 aprile
2008), il divieto per le Regioni di istituire e diglinare tributi propri aventi gli stessi presugpiaei
tributi dello Stato o di legiferare sui tributi s&nti istituiti e regolati da leggi statali & cegaenza
della mancata adozione della legislazione di coamiento di cui agli artt. 117 e 119. Il divieto di
doppia imposizione non costituisce pertanto ungpio immanente al nostro ordinamento, bensi solo
un corollario della mancata riforma, superabiléorza di questa. Ecco allora che, fissato un lovelil
pressione fiscale complessivo, non vi sono ostamtlipotizzare I'applicazione di tributi differenti
sulla stessa materia imponibile, tanto piu checoidsente di ridurre gli adempimenti dei contribuent
di semplificare I'azione del’lamministrazione.».
38 F. @LLO, | capisaldi del federalismo fiscalen Dir. prat. trib., 2009, pag. 223.

149




definizione di reddito imponibile generale, di mipio e ricalcata su una nozione
economica di reddito valida per ogni incremento vdilore. Per cui, almeno
teoricamente e salvo ostacoli d’'altro tipo, poteel@sserci uno spazio per tassare a
livello regionale (beninteso, nel rispetto dei pfp fondamentali di coordinamento
fissati dallo Stato) redditi che, pur essendo enwoamente tali, non lo sono
giuridicamente, perché - come gia detto - non d¢dorwo con quelli assunti dalla
legge come presupposto dell'imposta statale e squimdi, estranei al divieto di
doppia imposizione.».

Dissente totalmente da tale impostazione altraridaft secondo cui non
esisterebbero in pratica presupposti in senso @@ooche non siano colpiti da
tributi erariali, pertanto, se si interpretassepiiesupposto in modo tale da farlo
coincidere con l'oggetto economico del tributo,asrebbe un’espansione enorme
dell’'ambito di efficacia della riserva di presupfmscosicché la possibilita per le
Regioni di istituire tributi propri si annullereblyeasi interament®’,

Il rischio piu evidente, quindi, € che la risenigodesupposto possa tradursi di
fatto in un mero criterio di carattere temporadeldove I'occupazione gia avvenuta di
presupposti impositivi da parte della legge stataittrae gli stessi presupposti alla
potesta impositiva delle Regidfit

3.4.5. Il superamento del criterio della spesa storicas€e fabbisognstandard

Si e visto all'inizio della disamina sulla legge 42 del 2009 come venga
espressamente affermata I'esigenza del superandehteriterio della spesa storica,
tanto nell’enunciazione d’avvio dell’articolato cheella relazione illustrativa al
disegno di legge, anche mediante l'avvio di un pes@ graduale, caratterizzato da
una fase transitoria, che restituisca razionalifa distribuzione delle risorse,
rendendola coerente con il costiandarddelle prestazioni erogate. La spesa storica,
infatti - si legge nella relazione illustrativa dlsegno di legge - «riflette sia i

fabbisogni reali (quellstandard riferiti al mix di beni e servizi offerti dalle Regioni e

37 G. FRANSON, Il presupposto dei tributi regionali e localiit..
38 Cosi L. SLVINI, | tributi propri di Regioni, Province e Comuni. Filotributari, in V. NICOTRA, F.
PizzetTi e S. $0zzesk (a cura di),ll federalismo fiscalg cit., p. 221. L'A. condivide altresi
l'impostazione dianzi citata secondo cui la risediapresupposto intesa in senso giuridico tutela
'ampiezza dellautonomia regionale, consentendo td@sazione di redditi che, pur essendo
economicamente tali, non lo sono giuridicameivie . 230).
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dagli altri Enti locali, sia vere e proprie inefeaze. Mentre il primo elemento ha una
valenza economica e sociale significativa, l'ultinappresenta un elemento negativo
che non merita riconoscimento. Si tratta alloracdstruire parametri di spesa
standard sulla base di obiettivi che tengano conto dei tinglacosti di
soddisfacimento, in un confronto equilibrato e peeto delle esigenze delle diverse
aree del Paese. Nell'assetto definitivo, quindiabbisogni di spesa non dovranno
semplicemente coincidere con la spesa storica, chifadto avviene oggi. In questo
guadro si sviluppa l'importante disegno di peredue che traduce l'inderogabile
principio costituzionale di solidarieta coniugarmaton l'altrettanto significativo
principio costituzionale di buona amministrazione.»

La definizione di indici e da parametri in grado miisurare i costi delle
amministrazioni nell’erogazione dei servizi ai adini diviene quindi essenziale a
vari fini, non ultimo quello conseguente ad unaristo contrazione delle risorse
disponibili per i pubblici poteri, che induce adaunduzione della discrezionalita
delle scelte politiche in ordine alla spesa.

L’individuazione dei fabbisogni di spesa, in sog@ncostituisce sia la base per
la determinazione di regole sulla spesa che guitlindefinizione delle politiche di
bilancio, sia il punto di partenza per definirettiaontare di risorse che spetteranno ai
livelli di governosubcentrali, e costituisce un elemento determinamt@olti sistemi
istituzionali. Nello specifico, la definizione diisure di spesa locale che favoriscano
comportamenti efficienti dei goverrsgub-centrali viene sviluppata ricorrendo alla
nozione di fabbisognestandard Teoricamente un valoretandard € un valore
oggettivo, confrontabile e che incorpora al tempesso un criterio di efficienza. Il
criterio del fabbisognstandardpresenta tuttavia numerosi aspetti che sono ancora
oggetto di dibattitd®.

Il costo standard invece, come definito dalla teoria economicaprapenta il
costo di riferimento della produzione di un oggedtdi un servizio in condizioni di

efficienza produttivi®. La determinazione del costtandard mira a determinare

39 Cosi il Dossier elaborato dai Servizi studi di Camera dei deputatenato della Repubblica,
L'attuazione dell'articolo 119 della Costituziond:federalismo fiscalep. 71 ss., cui si rinvia per
I'approfondimento della nozione secondo i princigila teoria economica.

370 DossierL’attuazione dell'articolo 119 della Costituziond: federalismo fiscalgcit., p. 105. In
merito al costestandard si veda, tra gli altri, G. Murar@lla ricerca del coststandard, reperibile in
www.lavoce.info.
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preliminarmente il costo minimo uniforme d’eseroizilella funzione, rendendolo
equiparabile in ciascun livello di governo.

La legge n. 42 tiene conto di tali indicatori, inma@utto contemplandoli tra i
principi e criteri direttivi di cui allart. 2, coma 2, letteref) ed m). «)
determinazione del costo e del fabbisogtandardquale costo e fabbisogno che,
valorizzando ['efficienza e [l'efficacia, costituesclindicatore rispetto al quale
comparare e valutare I'azione pubblica; definiziategli obiettivi di servizio cui
devono tendere le amministrazioni regionali e locelll'esercizio delle funzioni
riconducibili ai livelli essenziali delle prestanioo alle funzioni fondamentali di cui
all'articolo 117, secondo comma, lettera) e p), della Costituzione;»; m)
superamento graduale, per tutti i livelli istituzadi, del criterio della spesa storica a
favore: 1) del fabbisognstandardper il finanziamento dei livelli essenziali di cali
larticolo 117, secondo comma, lettera), della Costituzione, e delle funzioni
fondamentali di cui all’articolo 117, secondo comnedterap), della Costituzione; 2)
della perequazione della capacita fiscale pertte &inzioni;».

Successivamente, si tiene conto della standardaeazin particolare, all’art.
8, comma 1, nelllambito degli specifici principiceiteri direttivi sulle modalita di
esercizio delle competenze legislative e sui melzziinanziamento regionali. In
particolare, vengono in rilievo le letterb)definizione delle modalita per cui le spese
riconducibili alla letteraa), numero 1), sono determinate nel rispetto dei costi
standardassociati ai livelli essenziali delle prestazifissati dalla legge statale in
piena collaborazione con le Regioni e gli enti Ipcda erogare in condizioni di
efficienza e di appropriatezza su tutto il teridonazionale;» e @) definizione delle
modalita per cui per la spesa per il trasporto pobdocale, nella determinazione
dellammontare del finanziamento, si tiene contibedi®rnitura di un livello adeguato
del servizio su tutto il territorio nazionale nogathei coststandarch.

Relativamente a tali previsioni, € stato rilevatome per la prima volta dalla
revisione costituzionale del 2001 una legge detltdSsia intervenuta ad attuare in
modo organico la formula contenuta nella let) dellart. 117, secondo comma,

Cost., in tal modo aderendo allimpostazione unamrante sostenuta in dottrina
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secondo cui la determinazione dei livelli essenzlalle prestazioni rappresenta la
premessa di ogni considerazione sull’assetto distese’™.

Il fabbisognostandardviene altresi in considerazione allorquando assarg
parametro dell'integrale copertura delle spese peelli essenziali delle prestazioni,
cui contribuisce il fondo perequativo per le Regi@t. 9, comma 1, lett) ed))*"?,

e, infine, analogamente, per i livelli essenzialile prestazioni per gli enti locali (art.

11, comma 1, letb)®*"®

371 Cosi A. PGG|, Costistandarck livelli essenziali delle prestazionin V. NICOTRA, F. PizzETTI e S.
Scozzeske(a cura di))l federalismo fiscalgecit., p. 109.
372 «) definizione delle modalita per cui le risorse tirido devono finanziare: 1) la differenza tra il
fabbisogno finanziario necessario alla copertullte dpese di cui all’articolo 8, comma 1, letteda
numerol), calcolate con le modalita di cui alla lettdradel medesimo comma 1 dell’articolo 8 e |l
gettito regionale dei tributi ad esse dedicatiedutnato con I'esclusione delle variazioni di getti
prodotte dal I'esercizio dell’lautonomia tributarianché dall’emersione della base imponibile rifiégib
al concorso regionale nell'attivita di recuperaéile, in modo da assicurare l'integrale copertiged
spese corrispondenti al fabbisogsiandard per i livelli essenziali delle prestaziord) definizione
delle modalita per cui la determinazione delle tspee di ciascuna regione sul fondo perequativeetie
conto delle capacita fiscali da perequare e decolinrisultanti dalla legislazione intervenuta in
attuazione dell'articolo 117, secondo comma, latt@), della Costituzione, in modo da assicurare
l'integrale copertura delle spese al fabbisogtemdard». Le spese di cui all'articolo 8, comma 1,
letteraa), numerol), sono quelle riconducibili al vincolo dell'art. Z1secondo comma, lettera),
Cost., vale a dire quelle per i livelli essenzdgile prestazioni concernenti i diritti civili e @ali che
devono essere garantiti su tutto il territorio paale. Sul punto, si richiamano i contenuti della
relazione illustrativa al disegno di legge deldgayarticolare laddove esplicita che viene garantiin
sistema di trasferimenti perequativi capace dicasare il finanziamento integrale (calcolato indas
costostandard dei livelli essenziali delle prestazioni che cemmno istruzione, sanita, assistenza e le
funzioni fondamentali degli enti locali, il disegrai legge entra nel merito della selezione delle
competenze e quindi dei comparti di spesa. Questgono distinti, ai fini della definizione delle
regole di finanziamento, tra spese riconducibililie¢lli essenziali delle prestazioni (ai sensildel
lettera m) del secondo comma dell’'art. 117 Cogigse relative al trasporto pubblico locale e altre
spese. Per la sanita, I'assistenza e l'istruzionehe peraltro costituiscono il comparto di spesa
decentrata decisamente piu rilevante e per il gs@a® particolarmente forti le esigenze di equith e
uniformita - & possibile calcolare i fabbisognissiein relazione alla nozione di costiandard Per le
altre competenze, il concetto di fabbisogatandard &€ sostanzialmente inapplicabile e quindi
sconsigliato, anche perché, per esse, non esistopceoccupazioni di ordine politico e sociale che
possono suggerire la scelta della perequaziongyralee Rispetto ad esse € quindi attuata una
perequazione alla capacita fiscale, tale da assiewhe le dotazioni di risorse non varino in modo
eccessivo da territorio a territorio ed € quindimpatibile con una maggiore differenziazione
territoriale nella composizione della spesa pulablacale. Per le funzioni regionali autonome, cbe n
sono cioé rappresentative di irrinunciabili esigedz equita e di cittadinanza, € quindi prefigurato
sistemi di finanziamento in cui il ruolo perequatidello Stato risulta meno pervasivo: si tratta di
ridurre ma non di annullare le differenze terrisdirnelle dotazioni fiscali misurate sui tributidieati
al finanziamento di tali interventi. (...) In altragle, si garantisce il finanziamento integralelésu
base di coststandard delle prestazioni essenziali concernenti i dicittili e sociali (sanita, istruzione
e assistenza) e un adeguato finanziamento debttaspubblico locale sulla base degli specifictemii
indicati.».
373 (Art. 11, comma 1): k) definizione delle modalita per cui il finanziante delle spese di cui alla
letteraa), numerol), e dei livelli essenziali delle prestazioni everiitiente da esse implicate avviene
in modo da garantirne il finanziamento integralebase al fabbisognstandarded € assicurato dai
tributi propri, da compartecipazioni al gettitotdbuti erariali e regionali, da addizionali a t#ibuti,
la cui manovrabilita e” stabilita tenendo contoalelimensione demografica dei comuni per fasce, e
dal fondo perequativo;».
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In tal modo, si garantisce il finanziamento intégrdsulla base di costi
standard delle prestazioni essenziali concernenti i diditili e sociali e un adeguato
finanziamento delle funzioni non essenziali.

Relativamente a tale differenziazione tra funzinanziate integralmente e
funzioni di cui si prevede una copertura solo Edezidei fabbisognstandard il
dibattito dottrinale e diviso. L’art. 119 Cost., ajto comma, prescrive infatti il
finanziamento integrale delle funzioni pubblichdribtite agli enti territoriali,
ricomprendendo tra le risorse con cui coprire fafiziamento anche il fondo
perequativo di cui al terzo comma.

Viene, in sostanza, da parte della dottrina, postaliscussione, se non
addirittura ritenuta incostituziondfé la scelta effettuata dal legislatore delegante di
distinguere, ai fini della definizione delle regolli finanziamento, tra spese
riconducibili ai livelli essenziali delle prestanioed altre spese, rispetto alle quali
attuata una perequazione alla capacita fiscale,pathile con una maggiore
differenziazione territoriale nella composiziondl@apesa pubblica locale. La scelta
del legislatore, peraltro, fu posta in nitida evidea gia nella relazione illustrativa al
disegno di legge delega.

Un solido fondamento a tale scelta, del resto, sanpotersi rinvenire nella
ricostruzione operata da altra dottrina, che - cewidenziato in precederia- con
riferimento all’art. 119, ritiene che, nonostantee il criterio della minore capacita
fiscale indicato dal terzo comma appaia non idangarantire ad ogni ente regionale
o0 locale Tlintegrale finanziamento cui si riferisae quarto comma, tali due
disposizioni non dovrebbero tuttavia essere ingtgbe nel senso che debba sempre
prevalere I'una o I'altra, senza alcuna ecceziedtieriferimento alla minore capacita
fiscale non dovrebbe, in particolare, comportaréoible abbandono del principio
(re)distributivo - giad presente nel precedenteotesdll’'art. 119 Cost. - fondato sul
criterio del fabbisogno e posto, appunto, alla bdelea generale norma di chiusura

del 4° comma. Dovrebbe solo significare che la p&teazione a un’entita

37 Tra gli altri, da: F. BsSANINI e G. MacCIOTTA, Il disegno di legge sull'attuazione del federalismo
fiscale allesame del Senato. Osservazioni e iil@y testo del relatorein www.astrid-online.it; F.
BASSANINI, Una riforma difficile (ma necessaria): il federal® fiscale alla prova della sua
attuazione in www.astrid-online.it; G. ROSECCH|, La determinazione dei fabbisogstandarddegli
enti territoriali: un elemento di incertezza nellaia italiana al federalismo fiscale in
www.federalismi.it.

375 Subpar. 3.2.
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tendenzialmente (ma non necessariamente) piu ttistee comunque differenziata,
basata esclusivamente sulle basi imponibili e stdigacita fiscali, deve valere solo
per il finanziamento delle funzioni non essenzalollegate, percio, a diritti che, pur
essendo rilevanti, non possono tuttavia definirslio sociali e, quindi, non devono
essere necessariamente garantiti con caratteraifirmita - e pud anche essere
accompagnata ad altri criteri, i quali o incentovia capacita fiscale medesima, come
I'efficienza amministrativa e lo sforzo fiscale,v&o compensino, attraverso la c.d.
“fiscalita di vantaggio”, la debolezza finanziariahe potrebbe conseguire
dall'applicazione del criterio della capacita figcaLa parametrazione al fabbisogno
presupposta dal quarto comma dovrebbe, invece, gmema per quanto riguarda i
livelli essenziali dei diritti sociali e civili fsati dallo statoréctius le funzioni c.d.
fondamentali) ai sensi del citato art. 117, 2° canhatt.m) ep), da valutare, secondo

la proposta governativa, a costandard»>"®.

$7°F. GaLLO, | capisaldi del federalismo fiscaleit., p. 225.
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CapiToLO IV -L’ATTUAZIONE DELLA LEGGE N.42DEL 2009E |
DECRETI ATTUATIVI DELLA LEGGE

4.1. Gli organi previsti dalla legge delega

Tra i principi contenuti nell’'art. 2 della legge 42 del 2009 si rinviene quello
della «lealta istituzionale fra tutti i livelli dgoverno», che - come rilevato in
dottring’’ - si applica a tutta la strumentazione attuatieh féderalismo fiscale,
unitamente al connesso principio del «concorsaitie te amministrazioni pubbliche
al conseguimento degli obiettivi di finanza pubalinazionale in coerenza con i
vincoli posti dall'Unione europea e dai trattatiemazionali» (art. 2, comma 2, lett.
b)).

Secondo la medesima dottrina, tali disposiziontitoscono unsetdi principi
fondamentali che va letto nella piu ampia prospettistemica delineata dalla nuova
formulazione dell’art. 114, che ha attribuito pdignita repubblicana ai diversi livelli

di governo, dal riconoscimento della centralita gehcipio di sussidiarieta che

37" Da F. BASSANINI e G. MACCIOTTA, Oggetto e finalita della legge (Commento all’arlic®), in V.
NICOTRA, F.PizzETTI e S. $0zzESE(a cura di)]l federalismo fiscaleRoma, 2009, p. 28. Secondo gl
Autori, «l'esigenza di fondare l'intero processoattiuazione della legge e, successivamente, qdello
gestione del nuovo modello istituzionale sul princidi “leale cooperazione” appare evidente e
incontrovertibile se si riflette, dopo la citataueciazione generale, sulle condizioni e sui probléim
attuazione di altri “principi direttivi’. Si imponevviamente cooperazione nella costruzione deiediecr
delegati per la determinazione dei livelli essenziali delle pre&taz concernenti i diritti civili e
sociali che devono essere garantiti su tutto ilriterio nazionalé. Si impone ovviamente
cooperazione in materia di politiche di bilanci®lla definizione per esse di regoleoérenti con
quelle derivanti dall'applicazione del patto di biita e crescitd. Si impone ovviamente
cooperazione nellarfdividuazione dei principi fondamentali dell’armepazione dei bilanci pubblici,
nella determinazione déeiriteri predefiniti e uniformi per la redazione deilanci di comuni,
province, citta metropolitane e Regionifon a caso attribuita alla competenza della Confere
unificata (2/2/g-h). Si impone owviamente coopevaei nella vigilanza su eventuali scostamenti
rispetto agli obiettivi comuni del “patto di statil e crescita” e agli standard dei livelli essahaielle
prestazioni (art. 2, comma 2, letf). Non meno rilevante appare I'esigenza di coopengzsui temi
fondamentali del ¢ontrasto all’evasione e all’elusione fiscal@rticolo 2, comma, 2, letterd)), e,
correlativamente, su quelli relativi all’accertarteer alla riscossione dei tributi (articolo 2, comr,
letterau)) e sul governo delle modalita di¢cesso diretto alle anagrafi e a ogni altra barmlzi utile
alle attivita di gestione tributarfa(articolo 2, comma, 2, letterd). per la strumentazione di questa
collaborazione istituzionale gli articoli 3 e segtiedella legge (pit avanti commentati) definiscono
una serie di organismi e procedure innovative.».
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scaturisce, prima che dall’esplicita disposizionell'art. 118, da una lettura
sistematica dell'intero Titolo V, e, infine, daingoli di conformitd ai generali
principi della Costituzione, all'ordinamento comianio e agli obblighi internazionali
previsti dall’art. 117, primo comma, e dal secondmma dell’art. 119 Cost..

Il federalismo della Costituzione italiana inoltee,un federalismo «solidale»,
nel quale la competizione virtuosa fra i territ@riun sistema di cooperazione-
emulazione-sussidiari€fd, volto a creare le condizioni migliori per la effea tutela
della universalita dei diritti dei cittadini e péa crescita sostenibile di tutta la
comunita nazionale.

Assume particolare rilievo, pertanto, il sistemhgalvernancg’® dell’attuazione
e gestione del federalismo fiscale, previsto negfi. da 3 a 6 della legge n. 42,
articolato in tre organi collegidf’, e correlato al procedimento per I'adozione dei
decreti delegati, come costruito dalle disposizdincui ai commi da 3 al 6 dell’art.
2, idoneo a coinvolgere in modo stringente, attrswe rispettivi organi esecutivi e le
assemblee rappresentative, tutti i livelli di gow@rnazionale, regionali e locali.

La Commissione per l'attuazione del federalismadis, prevista dall’art. 3
della legge delega, € una commissione parlameriam@nerale, composta da
quindici deputati e quindici senatti | compiti della Commissione consistono: a)

378 || principio di leale collaborazione, che tipicamte caratterizza i sistemi, regionali o federali,
ispirati a modelli cooperativi, nasce in dottrinaiene poi elaborato dalla giurisprudenza dellat€or
Costituzionale per la risoluzione dei conflitti tB4ato e Regiofi®. Esso non compare esplicitamente
nell’originario testo della Costituzione ma corrifarma del Titolo V vi trova espressa previsioss
pure limitatamente all’ambito dell’articolo 120,cemdo comma, in cui, unitamente al principio di
sussidiarieta, costituisce il parametro per il etia esercizio dei poteri sostitutivi. Per un
approfondimento, si rinvia, tra gli altri, ad A. &@teri, La faticosa emersione del principio
costituzionale di leale collaborazionm E. Bettinelli - F. Rigano (a cura da riforma del Titolo V
della Costituzione e la giurisprudenza costituzien®uaderni del “Gruppo di Pisa”, atti del seminario
di Pavia svoltosi il 6-7 giugno 2003, Torino, 20@p. 420 ss., e ad A. Repogerofili dello Stato
autonomico. Federalismo e regionalisnfTmrino, 2005, p.103 ss., €, in particolare, 149 s
379 secondo FRIZZETTI e V. NICOTRA, tale nuovo e complesso sistemaadiernanceoltre a costituire
uno degli aspetti piu interessanti della legge g@rebbe aver persino un riflesso sulla forma di
governo e di conseguenza sul modello costituziodeld®aese (cosi PizzeTTi e V. NCOTRA, Nuova
governance istituzionale e coordinamento fra illivdi governo (Commento agli artt. 3, 4, 5, 6, &7
18), in V. NICOTRA, F. PizzeTTI e S. $0zzESE(a cura di) |l federalismo fiscaleRoma, 2009, p. 55
SS., Cui si rinvia per particolare approfondimento)
380 Commissione parlamentare per I'attuazione delridigeno fiscale; Commissione tecnica paritetica
per I'attuazione del federalismo fiscale; Confeeemermanente per il coordinamento della finanza
pubblica.
1 |n data 27 gennaio 2010, i Presidenti Schifaniii &econdo quanto previsto dall’articolo 3,
comma 1, secondo periodo, della legge 5 maggio ,2609%2) hanno nominato Presidente della
Commissione bicamerale per l'attuazione del fedsra fiscale 'On. Enrico La Loggia (PDL). Il
regolamento, volto a disciplinare I'attivita e Urizionamento della Commissione bicamerale, é stato
adottato nella seduta del 13 aprile 2010.
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nell’esprimere pareri sugli schemi di decreti l&gisi attuativi della legge delega; b)
nel verificare lo stato di attuazione della leggaed riferirne ogni sei mesi alle

Camere; nel formulare, sulla base dell’attivita @sgitiva svolta, osservazioni al
Governo, fornendo elementi di valutazione per l|adfmposizione dei decreti

legislativi. Va evidenziato che il testo originadel disegno di legge governativo non
prevedeva l'istituzione di un apposito organismcaberale, ma prescriveva (art. 2,
comma 3) che i pareri sugli schemi di decreti attufossero resi dalle competenti
Commissioni parlament&ff-

L’art. 4 della legge n. 42 prevede poi l'istituzeomi un organo con natura
squisitamente tecnica: la Commissione tecnica eigd@ per [l'attuazione del
federalismo fiscale (Copaff), con il precipuo cotopidi acquisire ed elaborare
elementi conoscitivi per la predisposizione, datgael Governo, degli schemi dei
decreti legislativi di attuazione della delega iateria di federalismo fiscaf€.

La Commissione e, altresi, sede di condivisioneledélasi informative
finanziarie, economiche e tributarie, promuove dalizzazione delle rilevazioni e
delle attivita necessarie per soddisfare gli evantuteriori fabbisogni informativi e
svolge attivita consultiva per il riordino dell’drhmento finanziario dei comuni,
province, citta metropolitane e Regioni e dellaz@ni finanziarie intergovernative.

Originariamente formata da trenta componenti, petammappresentanti tecnici
dello Stato e per meta rappresentanti tecnici degliterritoriali, € stata poi integrata
da altri due membri in rappresentanza dell'ffaEssa & istituita presso il Ministero

delleconomia e delle finanze, ma opera nell’'amhiéla Conferenza unificata, e le

32 Secondo le osservazioni, in particolare, di Tro®pI (Il federalismo fiscale nel quadro
costituzionale Audizione nelllambito dell'indagine conoscitivai sllisegni di legge di attuazione
dell'articolo 119 della Costituzione in materia fideralismo fiscale - Commissioni riunite Affari
costituzionali, Bilancio e Finanze, Senato dellgp&ublica 12 novembre 2008uno dei principali
punti di criticita della prima versione del ddiditlega era proprio «I'emarginazione del Parlamento»
che risultava essere di fatto quasi “escluso” dpfedisposizione dei decreti legislativi, perché er
prevista solo la «collaborazione» della commissipaetetica formata da tecnici nominati dai governi
statale e locali, rispetto alla quale ci si limiaa prevedere un parere delle commissioni parlarient
su di un testo gia sottoposto ad intesa in se@odferenza unificata.
383 | a Commissione, istituita con d.P.C.M. in datauglib 2009 (pubblicato in Gazzetta Ufficiale 13
luglio 2009, n. 160) & presieduta dal Prof. LucaoAmi. Il suo effettivo insediamento si & avuto i
data 29 settembre 2009. Alle riunioni partecipancha, senza esserne membri, un rappresentante
tecnico della Camera dei Deputati, un rappreseattetnico del Senato, nonché un rappresentante
tecnico delle Assemblee legislative regionali dedBirovince autonome, designato d'intesa fra d lor
nellambito della Conferenza dei presidenti dellk&mblea dei Consigli regionali e delle Province
autonome. Per un’articolata disamina del ruolo #atiévita della Commissione, si rinvia a E.
VIGATO, Il ruolo della Copaff nel sistema dovernancelel federalismo fiscalén www.federalismi.it.
384 A seguito della modifica introdotta dall'art. Zyrama 6, lett. e) della I. 31 dicembre 2009, n. 196,
recante Legge di contabilita e finanza pubblican G.U. n. 303 del 31 dicembre 2009).
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sono attribuite altresi le funzioni di segreteeartica della Conferenza permanente
per il coordinamento della finanza pubblica.

L’art. 5 della legge delega n. 42 del 2009 complétquadro istituzionale
dell'attuazione del federalismo fiscale prevedetigtituzione, ad opera dei decreti
legislativi di attuazione, della Conferenza pernmaeeper il coordinamento della
finanza pubblica nellambito della Conferenza wata quale «organismo stabile di
coordinamento della finanza pubblica», di cui fapaote i rappresentanti dei diversi
livelli istituzionali di governo.

L'ultimo degli organi digovernanceespressamente previsti € la Conferenza
permanente per il coordinamento della finanza poépti cui all’art. 5 della legge,
la cui istituzione e demandata ai decreti legigladi attuazione, nellambito della
Conferenza unificata Stato, Regioni, citta e autoieo locali, e composta dai
rappresentanti dei diversi livelli istituzionali doverno. La Conferenza, tra I'altro,
concorre alla definizione degli obiettivi di finamzpubblica esercitando compiti di
proposta e di monitoraggio e verificando periodieats il funzionamento del nuovo
ordinamento finanziario degli enti territoriali, @re con riguardo alladeguatezza
delle risorse assicurate a ciascun livello di gooeatispetto alle funzioni svolte. Essa
propone inoltre criteri per il corretto utilizzo ideondi perequativi e ne verifica
l'applicazione. La Conferenza permanente per il rdimamento della finanza
pubblica é stata poi disciplinata con gli artt.s33del d. Ig. 6 maggio 2011, n. 68.

Va infine ricordata la previsione di cui all'art.dglla legge n. 42, che aggiunge
alle competenze della Commissione parlamentare idilamza sull'anagrafe
tributari@®® quella di effettuare indagini conoscitive e ridezcsulla gestione dei

servizi di accertamento e riscossione dei tritadali.

3% La Commissione parlamentare di vigilanza sull’anég tributaria (istituita dall'art. 2 della I. 27
marzo 1976, n. 60) € composta di undici membrigledi dai Presidenti delle due Camere. Essa (art.
2-bis I. n. 60 del 1976) effettua indagini e ricerchentite consultazioni e audizioni di organismi
nazionali e internazionali, per valutare I'impattdle soluzioni tecniche sugli intermediari incaticdi
svolgere servizi fiscali tra contribuenti e ammiragioni, ed esprime un parere sulle attivita /olt
annualmente dall'anagrafe tributaria e sugli obiieaggiunti nel corso dell'anno.
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4.2. 1l procedimento di adozione dei decreti delegati

Il procedimento previsto dalla legge delega peddaone (e l'eventuale
revisione) dei decreti delegati e piuttosto congesiovendo tra I'altro, come si e
evidenziato in precedenza, costituire espressiehprahcipio di leale cooperazione, e
finalizzato pertanto al coinvolgimento dei moltepkttori, in primo luogo i soggetti
costitutivi della Repubblica ai sensi dell'articald4 Cost.. Nel contempo, non puo
essere pretermesso il ruolo del Parlamento, pwendssaffidata I'ultima parola al
Governo, in coerenza con la struttura costituzendtlla delega legislativa: «il
Parlamento conserva infatti, come sempre, la dipdita dell’ “arma atomica” della
revoca della delega (a condizione di provvederwn degge, e dunque con la
convergente volonta di entrambe le Camere); mahénia delega € in vigore, il
decisore finale e inevitabilmente il Governo, pelonta del legislatore delegante e in
coerenza con il disposto dell’articolo 76 della fagione.»®.

La collaborazione/interlocuzione/concertazitfenteristituzionale inizia gia
nella fase prodromica delliter dei decreti delégassendo il Governo tenuto ad
assicurare «piena collaborazione con le regiorli endi locali nella predisposizione
dei decreti legislativi» (art. 2, comma 5, |. n. 4] 2009). Tale forma di
collaborazione fra Governo e enti territoriali qialla fase di stesura dei testi si
aggiunge alla modalita collaborativa «classicajyprasentata dalla sottoposizione
degli schemi di decreto alla Conferenza unificataul al comma 3. In tale fase di
primigenia collaborazione [l'attore fondamentale asda Commissione tecnica
paritetica per l'attuazione del federalismo fis¢gber vocazione espressa «sede di
condivisione delle basi informative finanziarie,oeomiche e tributarie», tenuta a
promuovere «la realizzazione delle rilevazioni elledeattivita necessarie per
soddisfare gli eventuali ulteriori fabbisogni infoativi» e a svolgere «attivita
consultiva per il riordino dell’ordinamento finaario di comuni, province, citta
metropolitane e regioni e delle relazioni finan@antergovernative.

Il procedimento disegnato dai commi 1, 3, 4, 5, Bdell'art. 2 della legge 42
prevede, in primo luogo, che i decreti legislaatiuativi siano adottati su proposta
del Ministro delleconomia e delle finanze, del Mimo delle riforme per il

386 Cosi F. BSSANINI e G. MaccIOTTA, Oggetto e finalita della leggeit., p. 42.
387 per mutuare la terminologia degli Autori citatirinta precedente.
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federalismo, del Ministro per la semplificazionegmativa, del Ministro per i rapporti
con le Regioni e del Ministro per le politiche epee, di concerto con il Ministro
dell'interno e con il Ministro per la pubblica ammstrazione e l'innovazione
(nonché con gli altri ministri eventualmente congoeit nelle materie oggetto dei
decreti), entro trenta mé¥ dalla data di entrata in vigore della legge n.(a2. 2,
commi 1 e 3).

Tuttavia, il termine per I'adozione di almeno urioedsi é fissato entro dodici
mesi dalla data di entrata in vigore della leggel@sena (comma 6).

I medesimo comma 6 prevede poi specificamenteofamhe di un decreto
legislativo che, nel termine ordinario di ventigquatmesi dall’entrata in vigore della
legge, avra ad oggetto la determinazione dei eodéi fabbisognstandardsulla base
dei livelli essenziali delle prestazioni. Non epgirspicua comprensione fatio di
tale specifica previsione. Secondo un’avvertitatrd@ pud forse essere rinvenuta
nella intenzione di sottolineare I'imprescindikilie la valenza strategica di questo
tassello della riforma; e, dunque, per escludere wha attuazione parziale della
delega (sempre possibile in linea di puro diritfm)ssa avere luogo senza la
preventiva messa in funzione dei meccanismi peddgerminazione dei costi e
fabbisognistandard meccanismi necessari per una equa ripartiziotie desorse
rispettosa dei principi stabiliti dall’art. 119 G3%.

Entro il 30 giugno 2018° il Governo era tenuto a trasmettere alle Cameee u
relazione contenente il quadro generale di finanei@o degli enti territoriali e
ipotesi di definizione su base quantitativa dettaittura dei rapporti finanziari tra i
diversi livelli di governo. Gli schemi dei decretono adottati previa intesa (non

vincolante) raggiunta in sede di Conferenza urnidta

38 || termine originario di ventiquattro mesi & statosi ampliato dall'art. 1, comma 1, lett. a), |. 8
giugno 2011, n. 85.
39 F BasSANINI e G. MacCIOTTA, Oggetto e finalita della leggeit., p. 45.
39 Originariamente era previsto che la relazionedqe®sentata contestualmente al primo schema di
decreto e in allegato ad esso. In data 30 giugri®,2D Governo (piu specificamente, il Ministro
dell’economia e delle finanzaro temporg ha ottemperato alla prescrizione di cui all’'&tcomma 6,
della legge n. 42 del 2009, presentando alle Cannggierelazione (Doc. XXVII n. 22, rinvenibile sul
sito webdel Parlamento italiano) in cui, oltre a ribad&enotivazioni alla base della scelta federalista
(esplicitate attraverso l'efficace metafora chepragenta la finanza pubblica italiana come un «albe
storto» e, di conseguenza, il necessario passagdje finanza derivata a quella propria come cié ch
si pud e si deve fare «per raddrizzarlo»), neassiprimariamente dall’avvenuta distorsione del
rapporto democratico fondamental@mo«taxation without representation pone in evidenza le
«anomalie» del sistema italiano che giustificanontervento correttivo.
391 intesa da raggiungersi in sede di Conferenzéiaaia non & considerata presupposto necessario e
vincolante per I'esercizio del potere delegato degpdel Governo. Quanto alla previsione dell'iates
161



Se l'intesa non venisse raggiunta (entro il terndneui all’art. 3 del d. Ig. 27
agosto 1997, n. 281: trenta giorni dalla prima sedella Conferenza Stato-regioni in
cui 'oggetto e posto all’ordine del giorno), il @siglio dei Ministri potra ugualmente
procedere ad approvare lo schema di decreto, slaéttere alle Camere corredato da
apposita relazione nella quale siano indicate ecifiche motivazioni per cui
l'intesa non e stata raggiunta» (art. 2, commar3, 42 del 2009).

Se invece lintesa viene raggiunta, il Governo eat conto nello schema di
decreto da inviare alle Camere per il parere: sardato che, ai sensi dell’art. 3 del d.
lg. n. 281, l'intesa si perfeziona solo con «I'egmione dell’assenso del Governo».

Se, nelle fasi successive dell’iter procediment&l&overno, anche a seguito
dell’'espressione dei pareri parlamentari, dovesszearagioni per discostarsi dei
termini dell’intesa raggiunta in Conferenza unifagadovra trasmettere alle Camere e
alla stessa Conferenza unificata una relazione gekhle siano «indicate le specifiche
motivazioni di difformita dall'intesa» (art. 2, coma 4, |. 42).

Gli schemi di decreto trasmessi alle Camere ppaiiére parlamentare devono
altresi essere corredati da una «relazione tecohea evidenzi gli effetti delle
disposizioni recate dal medesimo schema di de@eksaldo netto da finanziare,
sull'indebitamento netto delle amministrazioni plitie e sul fabbisogno del settore

in sede di Conferenza unificata, il riferimento’aticolo 8, comma 6, della cosiddetta «legge La
Loggia», presente nel testo originario del disedntegge del Governo, é stato sostituito — nel @ors
dell’esame parlamentare — con quello all'articolded decreto legislativo n. 281 del 1997. La legge
giugno 2003, n. 131, recaniisposizioni per 'adeguamento dell’'ordinamentolddRepubblica alla
legge costituzionale 18 ottobre 2001, naBcitato articolo 8, comma 6 stabilisce che «Iv&mo pud
promuovere la stipula di intese in sede di ConfeaeBtato-Regioni o di Conferenza unificata, diratte
favorire I'armonizzazione delle rispettive legista@ o il raggiungimento di posizioni unitarie o il
conseguimento di obiettivi comuni; in tale cassélesa I'applicazione dei commi 3 e 4 dell’artic8lo
del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281 ldNelaterie di cui all’articolo 117, terzo e quarto
comma, della Costituzione non possono essere &dglitatti di indirizzo e di coordinamento di cui
all'articolo 8 della legge 15 marzo 1997, n. 5&ll&rticolo 4 del decreto legislativo 31 marzo 899
n. 112». L’'articolo 3 del decreto legislativo n.128el 1997 ora richiamato stabilisce che “quando
un’intesa espressamente prevista dalla legge n@ggiunta entro trenta giorni dalla prima seduta
della Conferenza Stato-Regioni in cui I'oggettoastp all'ordine del giorno, il Consiglio dei Minist
provvede con deliberazione motivata (comma 3).aspadi motivata urgenza il Consiglio dei Ministri
pud provvedere senza l'osservanza delle disposiziehpresente articolo. | provvedimenti adottati
sono sottoposti all'esame della Conferenza StamgieRe nei successivi quindici giorni. Il Consiglio
dei Ministri & tenuto ad esaminare le osservazitatia Conferenza Stato-Regioni ai fini di eventuali
deliberazioni successive (comma 4). Va evidenziafine, che, nell’elaborazione giurisprudenziale
dottrinale, le intese - che prefigurano il raggiumgnto di una volonta comune dello Stato e dedili en
territoriali in merito ad atti o attribuzioni relai all’esercizio di rispettive competenze - poss@ssere
considerate «forti» o «deboli», a seconda chera $ossistenza condizioni o0 meno I'adozione finale
dell'atto. Il carattere «forte» o «debole» non baeeprivo di influenze sulla possibilita per il Gono
di esercitare la delega legislativa, confedtaart. 76 della Costituzione, anche in assenza di un
tempestivo accordo.
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pubblico». Se del caso, le Camere potranno chiadergori informazioni e dati alla
Commissione tecnica paritetica per I'attuazionefedéralismo fiscale, che e tenuta a
fornirli (art. 4, comma 4).

Tenute all'espressione del parere (da renderso emivanta giorrir?) sono la
Commissione parlamentare per [lattuazione del fddeno fiscale, e le
«Commissioni parlamentari competenti per le coneege di carattere finanziario»
(art. 2, comma 3). Qualora il termine per I'espi@ss del parere dovesse scadere nei
trenta giorni che precedono la scadenza del terfiriake per I'esercizio della delega,
guest'ultimo sara prorogato di centocinquanta giorn

Decorso il termine previsto per l'espressione dearepg parlamentari il
Consiglio dei Ministri puo comunque procedere nelthbzione dei decreti. Ma, se
una o piu Commissioni parlamentari avranno comungspresso un parere, |l
Governo dovra conformarsi al medesimo oppure, gaalwn intendesse farlo,
ritrasmettere alle Camere i testi dei decreti, modifiche eventualmente ad essi
apportate, corredati dalle sue osservazioni; eawvtal caso «rendere comunicazioni
davanti a ciascuna Camera» (art. 2, comma 4), andiw, quindi, la propria
decisione e affrontando un conseguente dibattittapentare. Decorsi trenta giorni
dalla data della nuova trasmissione, i decretignoto comunque essere adottati in via
definitiva dal Governo; al quale restera dunquétitha parola in materia, sia pure
nell’ambito di un procedimento che lo obbliga acamfronto ampio, ben strutturato e
trasparente.

La medesima procedura dovra essere seguita pentiesle adozione, entro tre
anni dalla data di entrata in vigore dei decretiidetivi, di eventuali decreti
legislativi integrativi e correttivi, ovviamentengolati al rispetto dei principi e criteri

direttivi previsti dalla legge 42 (art. 2, comma 7)

3921 termine originario di sessanta giorni & statsicampliato dall’art. 1, comma 1, letd), I. 8 giugno
2011, n. 85. Contestualmente, é stata abolita’ddalll, comma 1, letth), I. 8 giugno 2011, n. 85) la
facolta, prevista dall'art. 3, comma 6, per la @ussione parlamentare per l'attuazione del
federalismo fiscale di «chiedere ai Presidenti edlelamere una proroga di venti giorni per
I'espressione del parere, qualora cio si renda ssec® per la complessita della materia o per il
numero di schemi trasmessi nello stesso periodesathe della Commissione». Tale proroga
comportava automaticamente anche analoga proeddarchine finale per I'esercizio della delega.
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4.3. | decreti adottati

Allo stato attuale, otto decreti legislativi hanmoncluso il loro iter di
emanazione e sono stati pubblicati nella Gazzdfttaiale®®®

Il quadro complessivo degli interventi, tuttavigve tener conto di una serie di
ulteriori provvedimenti, previsti dagli stessi deitrlegislativi ai fini della loro
adozione, gia emanati o in itinere.

L’art. 2 della legge n. 42 del 2009 prevedeva oagamente (comma 6) che
almeno un decreto legislativo dovesse essere &alett&ro dodici mesi dall’entrata in
vigore della legge, stabilendo altresi che la niatel primo decreto legislativo fosse
guella dell’armonizzazione dei bilanci delle amratrazioni pubbliche.

Ci si e resi conto ben presto pero delle difficalt@ avrebbero reso ben difficile
il rispetto di tale termine. La Commissione tecnmaritetica per I'attuazione del
federalismo fiscale, infatti, nello svolgere il o di reperimento dei dati dei bilanci

pubblici si e ritrovata, infatti, di fronte ad elenti non omogenei tra di loro, alla

«mancanza di un linguaggio comune tra i vari livdilgovernos™.

393 Essi sono: il d. Ig. 28 maggio 2010, n. 85, reearAttribuzione a comuni, province, citta
metropolitane e regioni di un loro patrimonio, ansi dell'articolo 19 della legge 5 maggio 2009, n.
42», c.d. federalismo demaniale; il d. |g. 1Tesabre 2010, n. 156, recante ordinamento transittiri
Roma Capitale; il d. Ig. 26 novembre 2010, n. 2&8ante disposizioni in materia di determinazione
dei costi e fabbisogrstandarddi comuni, citta metropolitane e province; il d. 14 marzo 2011, n.
23, recante disposizioni in materia di federalisiisoale municipale; il d. Ig. 6 maggio 2011, n. 68,
recante disposizioni in materia di autonomia diraat delle regioni a statuto ordinario e delle
province, nonché di determinazione dei costi galgisognistandardnel settore sanitario; il d. Ig. 31
maggio 2011, n. 88, recante risorse aggiuntivengghienti speciali per la rimozione degli squilibri
economici; il d. Ig. 23 giugno 2011, n. 118, reeadtsposizioni in materia di armonizzazione dei
sistemi contabili e degli schemi di bilancio delRegioni, degli enti locali e dei loro organismi, a
norma degliarticoli 1 e 2 della legge 5 maggio 2009, n.;4Pd. Ig. 6 settembre 2011, n. 149, recante
meccanismi sanzionatori e premiali relativi a regigrovince e comuni, a norma degiticoli 2, 17 e
26 della legge 5 maggio 2009, n..4& inoltre, allo stato, in corso d’esame, unoesol di decreto
legislativo recante ulteriori disposizioni in magedi ordinamento di Roma capitale.
394 Come ha riferito il Presidente della COPAFF, ANTONINI, nella audizione davanti alla V
Commissione della Camera il 14 aprile 2010: «llnmri problema emerso all'interno della
Commissione € la mancanza di una lingua comunghilanci dei diversi enti territoriali. Ci siamo
trovati dunque ad affrontare in primo luogo il pierba del cosiddetto federalismo contabile (....).ll
problema di cui ci siamo resi conto immediatamenteghe nel 2001 avevamo avviato un processo di
federalismo, ma incompiuto, con alcuni gravi difattinterno, perché i dati non erano uniformi.&i
quindi, tentato di rimediare a questo problemaritiho atto a cui la Commissione che presiedo ha dat
vita & stato quello di approvare una codifica ufdtalei dati. E stata inviata una lettera al Gowern
precisando che era necessario tradurla anchell ldieatto legislativo. Con I'adozione del cosidite
decreto Ronchi (decreto-legge n. 135 del 2009, editw, con modificazioni, dalla legge n. 166 del
2009) essa e stata prevista come obbligatoriaadaltlo 19bis - introdotto in sede di conversione -
con il quale si € richiesto alle regioni di inviaalta COPAFF i dati di bilancio, riclassificati sewo
tale codifica unitaria. Contemporaneamente, € staigiunta l'intesa in Conferenza unificata su tale
codifica.».
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Si e quindi proceduto - con la legge n. 196 del2@ riforma della contabilita
e della finanza pubblica - a modificare sul puratdelgge n. 42, disponendo soltanto
'emanazione di un decreto entro il primo anno,zeepiu specificare la materia. Da
valutazioni successive € poi risultata prioritatiamanazione del decreto di

attuazione dell’art. 19 della legge 42.

4.4. Il decreto legislativo 28 maggio 2010, n. 85 («fadiemo demaniale»)

Il decreto n. 85 del 202¥ risponde al principio costituzionale contenuto
nell'ultimo comma dell'art. 119 Cost., in virtu dglale «i Comuni, le Province, le
Citta metropolitane e le Regioni hanno un propradri;monio, attribuito secondo i
principi generali determinati dalla legge dellotStae da attuazione all’art. 19 della
legge n. 4%°

Secondo la relazione illustrativa al provvedimergsso € diretto ad attuare il
federalismo demaniale, posto che in Italia esisteenorme patrimonio di beni
immobili che puo essere opportunamente amministerdivello locale, lasciando allo
Stato la titolarita e la gestione di beni di rilaza nazionale e simbolita

Il principio base e che lo Stato individua i benigé enti territoriali li

richiedono, assumendosene la responsabilita: queéstaun «federalismo di

3% pubblicato nella GU n. 134 del 11 giugno 2010.

3% Art. 19. (Patrimonio di comuni, province, cittd metropolige regioni) -1. | decreti legislativi di
cui all'articolo 2, con riguardo all’'attuazione dafticolo 119, sesto comma, della Costituzione
stabiliscono i principi generali per I'attribuzioaecomuni, province, cittd metropolitane e regitinin
proprio patrimonio, nel rispetto dei seguenti pifime criteri direttivi: a) attribuzione a titoloon
oneroso ad ogni livello di governo di distinte fipgie di beni, commisurate alle dimensioni teriiaty
alle capacita finanziarie ed alle competenze eifumzffettivamente svolte o esercitate dalle déeer
regioni ed enti locali, fatta salva la determinagala parte dello Stato di apposite liste che iddino
nellambito delle citate tipologie i singoli benadttribuire; b) attribuzione dei beni immobitills
base del criterio di territorialita; c) ricorsdeatoncertazione in sede di Conferenza unificatéina
dell'attribuzione dei beni a comuni, province, Zithetropolitane e regioni; d) individuazione dell
tipologie di beni di rilevanza nazionale che nonsgmmo essere trasferiti, ivi compresi i beni
appartenenti al patrimonio culturale nazionale.

397 Considerato che il decreto n. 85 del 2010 & inpriad esser stato emanato, si & gia formata una
considerevole bibliografia su di esso. Si rinviatgeto, per un approfondimento, in particolare a L.
ANTONINI, Il primo decreto legislativo di attuazione dellayte n. 42/2009: il federalismo demaniale
in www.federalismi.it; V. NICOTRA, F. PizzeTTl, Federalismo demaniale: il primo passo
nell'attuazione del federalismo fiscalein www.astrid-online.it F. Scuto, Il «federalismo
patrimoniale» come primo atto del legislatore deley nell'attuazione della legge 42/20Q9in
www.astrid-online.it A. PoLICE, Il c.d. federalismo demaniale: la devoluzione dafrimonio statale
vista come misura di “semplificaziong”in www.apertacontrada.it; P. IMANA, Federalismo
demaniale: le vicende successive alla prima attwazidel d. Igs. n. 85 del 201 Quad. Reg
2/2010, p. 463.
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valorizzazione», diretto ad attribuire 1 beni a gjueEnti che s'impegnano a
valorizzarli, nell'interesse delle collettivita lalt. Analogamente, la responsabilita é
alla base dell’onere, per le Amministrazioni deBtato, di comunicare i beni che
ritengono ancora realmente necessari alle propmadith istituzionali, esclusi — in
aggiunta alle esclusiomix lege- dall’attribuzione agli enti territoriali (art.,®. 2 e 3
del decreto n. 85 del 2010). Tale percorso € pertarassimamente ispirato ad uno
dei principi cardine del federalismo fiscale, goedi responsabilita, consentendo |l
controllo democratico degli elettori sull’'uso detisorse pubbliche, di combattere le
inefficienze.

Una delle maggiori difficolta di cui si & dovutantr conto é I'estrema varieta
dei beni da trasferire e la complessita del sistetegli enti territoriali cui
attribuirli**®,

A cio il decreto fa fronte stabilendo, in conforénéll’art.19 della legge n. 42
del 2009, una serie di principi generali funziorsmindividuare una prima ipotesi di
assegnazione dei beni. Viceversa se si fosse thdita una ripartizione basata su uno
schema rigido, ad esempio, affermando [attribugiotel demanio idrico alle
Province, di quello marittimo alle Regioni, dei eizati ai Comuni, si sarebbe andati
inevitabilmente incontro, nella grande massa dei leenella varieta dimensionale
degli Enti riceventi, a delle assegnazioni irraaion

Il primo di tali principi — previsti dall’art. 2,.cl, del d. Ig. n. 85 del 2010 - &
guello di sussidiarieta, adeguatezza e territdéaialn base al quale, considerando il
loro radicamento sul territorio, i beni sono attitbinnanzitutto ai comuni, salvo che
per I'entita o tipologia dei beni trasferiti, indm@mad esigenze di carattere unitaria sia

opportuna l'attribuzione a province, citta metrafarie o Regioni, in quanto livelli di

3% Come rilevato da L. ToNINI, Il primo decreto legislativo di attuazione dellaytge n. 42/2009: il
federalismo demanialen www.federalismi.it. L'A. sottolinea come «crappresentava un problema
non semplice da risolvere: nell'ambito del decreémtrava, infatti, una grande massa di beni, assai
diversi per dimensioni e ipotesi di valorizzazione;poteva rientrare un piccolo torrente come una
grande caserma, che a loro volta potevano trodargio i confini di un piccolissimo comune o dentro
quelli di un grande comune con centinaia di miglidi abitanti. Solo per fare uno dei tanti esenmg c

si potrebbero proporre, una grande caserma disnpegsga finire a un Comune di mille abitanti, in
forza del fatto che quella caserma era localizratpuel comune sperduto, per ragioni (magari ppri
dettate dalla necessita di non interferire con tiévit civil) che a suo tempo prescindevano
dall'ipotesi di una sua diversa valorizzazione.apparso quindi piu opportuno stabilire criteri gtas
diretti a proporre un’assegnazione ragionevolepalita caso per caso, in considerazione degli
elementi che risultano funzionali alla valorizzamo Per lo stesso motivo si & previsto che
l'attribuzione dei beni possa avvenire anche pesteunel caso dell’esempio precedente, si potra
prevedere I'assegnazione di quote del bene (lamagesia al Comune che alla Provincia.».
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governo maggiormente idonei a soddisfare le esmedz tutela, gestione e
valorizzazione.

Il secondo principio € quello di semplificazioneprevede che i beni entrino a
far parte del patrimonio disponibile, tranne il @as cui ricorrendone i presupposti
gli stessi siano riconducibili al patrimonio indispbile o demaniale, e che in ogni
caso trovi applicazione il regime stabilito dal wed civile riguardo al demanio
marittimo, idrico e aeroportuale.

Seguono poi il principio di capacita finanziarimtesa come idoneita
finanziaria necessaria a soddisfare le esigenagte@la, gestione e valorizzazione del
bene, e quello di correlazione con competenze &duan intesa come connessione tra
competenze e funzioni effettivamente svolte o éstecdall’ente di governo cui e
assegnato il bene e le esigenze di tutela, gestioadorizzazione del befid

L'ultimo principio previsto € quello di valorizzemne ambientale, per cui la
valorizzazione del bene deve essere realizzata earebendo riguardo alle
caratteristiche fisiche, morfologiche, ambientpliesaggistiche, culturali e sociali dei
beni trasferiti, al fine di assicurare lo svilupgel territorio e la salvaguardia dei
valori ambientali.

| beni trasferibili, ai sensi dell’'art. 5, c. 1,lde Ig. n. 85 del 2010, sono i beni
del demanio marittimo, il demanio idrico, il demamilitare dimesso, gli aeroporti

di interesse regionale, le miniere, le altre aréabbricati statali.

4.5. Il decreto legislativo 26 novembre 2010, n. 21&ddainazione dei costi e dei

fabbisognistandarddegli enti locali)

Si & gia avuto mod8’ di valutare in precedenza I'importanza della defime
di indici e da parametri in grado di misurare i tcodelle amministrazioni
nell'erogazione dei servizi ai cittadini, in considzione dello specifico obiettivo,
centrale nella legge n. 42 del 2009, dell’'esigetielasuperamento del criterio della

spesa storica.

39 Secondo la medesima dottrina citata in nota e, il principio di correlazione responsabilizza
il soggetto titolare della funzione, che & intea¢éssa gestirla in modo ottimale, dal momento che ne
trattiene, direttamente o indirettamente, ancheirieficio finanziario.

40V, par. 3.4.4.
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Il decreto legislativo 26 novembre 2010, n. 216Gttaazione all’art. 2, comma
2, lett.f), ed all’'art. 11, comma 1, leth), della legge n. 42 del 2009, prevedendo la
disciplina di determinazione dei fabbisogtandardper comuni e province.

Inoltre, il medesimo decreto, all’art. 3, riprodueeprevisione dell’art. 21 della
legge delega ed individua, in via provvisoria (salla data di entrata in vigore della
legge statale di individuazione delle funzioni fantentali degli enti locali), funzioni
fondamentali e relativi servizi dei predetti eht spesa relativa a tali funzioni, infatti
- come precisato nella relazione illustrativa adlchema di decreto - dovra esser
garantita attraverso tributi propri, compartecipazied addizionali a tributi statali e
regionali, ed il fondo perequativo. Per stabili@montare di tale spesa occorrera
preliminarmente determinare il fabbisognstandard degli enti, secondo il
procedimento delineato dal decreto medesimo.

Nell’'elaborazione di tale procedimento si e tencémto - come risulta dalla
relazione illustrativa al decreto - di esperienasgate in cui si € tentato, come negli
anni ‘90, di superare la prassi dei «ripiani a pig’ lista» mediante approcci
metodologici sviluppati tramite l'ausilio di analieconometriche (in particolare
effettuando regressioni che permettono di individua relazione statistica che lega
la spesa, variabile dipendente, ad una serie drm@tanti), ovvero articolati su piu
fasi con applicazione di indicat8.

Uno dei punti deboli di tali metodi utilizzati inapsato € consistito nell’essere
elaborati «al centro» e successivamente impostzasarondivisione di analisi,
tecniche di stima e risultati. Si & pertanto piigder a rischio di suscitare commenti
sulla vaghezza contenutistica del decf®to- optare per l'adozione di una
metodologia, mutuata da quella applicata per gilistli settore, che individua nella
SOSE (Societa per gli studi di settore), in coll@azmne con IFEL (Istituto per la
finanza e per I'economia locale), il partner melodo per la costruzione dei
fabbisogni standard. In particolare, si &€ previstee la SOSE predisponga e

somministri a comuni e province questionari funaioa raccogliere i dati contabili e

“11n tal senso, iDossierelaborato dai Servizi studi di Camera dei depat&enato della Repubblica,
L'attuazione dell'articolo 119 della Costituziond:federalismo fiscalep. 74 ss., cui si rinvia per
approfondimenti.

402'sj vedano i molteplici rilievi effettuati da M.ADsI, Lo schema di decreto sui fabbisogtandard:
osservazioni critichein www.astrid-online.it. Si veda altresi, pereulbri spunti critici ma in ogni caso
per un'esaustiva analisi della tematica, GvdRECCH|, La determinazione dei fabbisogsiandard
degli enti territoriali: un elemento di incertezzaella via italiana al federalismo fiscalein
www.federalismi.it.
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strutturali di tali enti, da restituire compilatnteo 60 giorni dal loro ricevimento. Un
procedimento, quindi, di tipbottom-up basato sulla raccolta di informazioni mirate
da ogni ente locale.

Una volta conclusa lattivita di rilevazione ed lba@azione dei dati, la
metodologia predisposta dalla SOSE sara sottop@dfapprovazione della
Commissione tecnica paritetica per I'attuazionefddéralismo fiscale ovvero, dopo
la sua istituzione, della Conferenza permanenteilpsyordinamento della finanza
pubblica (art. 5, comma 1, le#), del d. Ig. n. 216 del 2010).

Il fabbisogno standard per ciascun comune e provincia, e la relativa nota
metodologica con la procedura di calcolo saranndy, adottati con un d.P.C.M.
caratterizzato da un iter procedimentale similei@lq con cui sono adottati i decreti
delegati previsti dalla |. 42 del 2009 (delibera&opreliminare del Consiglio dei
Ministri, pareri della Conferenza Stato-citta edomomie locali, della Commissione
parlamentare per I'attuazione del federalismo fes@ delle Commissioni bilancio
delle due Camere, deliberazione definitiva del @giwsdei Ministri).

Va osservato come il procedimento prescelto «nolo s» basa sulla
condivisione delle scelte tecniche nelle diverse dizlla procedura di costruzione dei
fabbisogni, ma intende innestare un processo gladuh miglioramento
dell’'efficienza degli enti localill metodo proposto, infatti, non intende determénar
da subito la frontiera della massima efficienzaaline parole, non intende collocare
ogni singolo ente locale sull’efficienza massimaprefigge invece di conseguire
miglioramenti “accettabili” di efficienza rispettalla situazione storica di partenza
determinando per ciascun ente fabbisogni coeremti quelli raggiunti, in media,
dagli enti piu efficienti a lui piu simili. Nel tepo, il ricalcolo periodico dei
fabbisogni (il provvedimento fissa in tre anni ténvallo massimo per il ricalcolo)
garantisce un processo dinamico, di graduale matento. In altre parole, € come
se ogni ente locale venisse invitato a “saltaralin” quanto salta la media degli enti
piu efficienti a lui simili; ogni tre anni I'astidia viene riposizionata’$*

In particolare, risulta quindi evidente «che la dwisione delle scelte tecniche
alla base della determinazione dei fabbisogtandard costituisce un aspetto
importante del processo di costruzione del fedarali garantendone una solidita

03 Cosi V. @RIANI, | fabbisognistandardoer Comuni e Province: metodologia di stima e rudio
SOSEin Atlantide 1/2011, p. 30 ss..
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notevole, di tipo politico e istituzionale, coererton lo spirito della legge delega n.
42 del 2009, che ha chiaramente prescelto un noodellederalismo cooperativo e
responsabile, innovando rispetto al modello deed#amento amministrativo, deciso
dal centro. Nella legge delega n. 42 del 2009liaztd dei fabbisognstandard(come
pure dei coststandard si prefigge si, in cambio di un autentico solisiano, di non
riconoscere (tramite la perequazione) il finanziatae degli sprechi e delle
inefficienze che oggi in molti casi si annidano laeproduzione dei servizi
fondamentali. Ma si prefigge anche una ragionegskdualita nel perseguimento
dell'efficienza. La frontiera della massima efficE nella produzione dei servizi
obiettivo da perseguire nel medio-lungo perioda costanza e determinazione, non
da “bruciare” nel breve, fissando standard astredtitesianamente perfetti, ma troppo
lontani dalla situazione storica di partenza. Sipite, € fondamentale che |l
processo sia dinamico: gitandard a regime, verranno rideterminati a scadenze
periodiche (entro tre anni), per assicurare chéesga conto con continuita dei
cambiamenti che interessano il contesto di rifentoee delle innovazioni che
intervengono nelle stesse tecniche di produzionsedvizi.$** Il decreto n. 216
disciplina altresi, all’art. 2, comma 5, la fasansitoria: inizialmente era previsto che
essa decorresse dal 2012 e che la determinaziorfabiiésognistandardiniziasse
entro il 2011, da ultimo, con le modifiche appatadall'art. 29, comma 16-
duodeciesdel d.l. n. 216 del 2011, la fase transitoriandeza avvio nel 2013, con la

determinazione dei fabbisogstandardentro il 31 marzo 2013.
4.6.1. Il decreto legislativo 14 marzo 2011, n. 23 («fediemo municipale»)

Il d.Ilgs. 14 marzo 2011, n. &3, in materia di federalismo fiscale municipale,

costituisce attuazione dell’art. 2 della legge n. 42 del 2009 ed ha come obiettivo

04y, CeRIANI, | fabbisognistandard, cit., p. 32.
%5 | o «schema di decreto legislativo recante dispmsiin materia di federalismo fiscale municipale»
fu approvato preliminarmente dal Consiglio dei Mitnidel 4 agosto 2010 e poi assegnato, in data 9
novembre 2010, alla Commissione parlamentare péuézione del federalismo fiscale, nonché alle
Commissioni bilancio di Camera e Senato (A.G. n2)29’'esame da parte della Commissione
parlamentare per I'attuazione del federalismo fessa &€ concluso nella giornata del 3 febbraio 2011
ma la proposta di parere del Presidente della Csgiame, posta in votazione, & stata respinta
(essendovi verificata parita tra i voti favoreveliquelli contrari). Il Consiglio dei ministri, inath 3
febbraio 2011, ha comunque proceduto all'appravrazin via definitiva del decreto legislativo. Il 4
febbraio 2011 il Presidente della Repubblica, ddeeprocedere allemanazione, ai sensi dell’articolo
87 Cost., del testo del decreto legislativo, hapragentato al Presidente del Consiglio che “non
170



essenziale I'avvio del passaggio dalla finanzavaéai alla finanza autonoma per gli
enti locali, prevedendo comunque una fase tramsifmer una graduale applicazione

del nuovo sistema. Inoltre, persegue il risultateasmplificare il sistema preesistente,

sussistono le condizioni per procedere alla richiesnanazione, non essendosi con tutta evidenza
perfezionato il procedimento per I'esercizio dedlelega previsto dai commi 3 e 4 dell’art. 2 della
legge n. 42 del 2009 che sanciscono l'obbligo dideze comunicazioni alle Camere prima di una
possibile approvazione definitiva del decreto iffodmita dagli orientamenti parlamentari”. 1l 9
febbraio 2011 il Consiglio dei ministri ha delibgrda trasmissione alle Camere dello schema di
decreto in esame, con le relative osservazioni difiobe. 1l Governo ha poi provveduto a rendere
comunicazioni alle Camere, ai sensi dell'art. 2nowa 4, secondo periodo, della legge n. 42 del 2009,
e sono state presentate apposite risoluzioni parigan, approvate, rispettivamente, dal Senattadel
Repubblica il 23 febbraio 2011 e dalla Camera @gpiudati il 2 marzo 2011. Il Consiglio dei Ministri
ha quindi definitivamente adottato il decreto neilemione del 3 marzo 2011.

408 «Art. 12. (Principi e criteri direttivi concernenti il coordamento e I'autonomia di entrata e di
spesa degli enti locali) . | decreti legislativi di cui aliirticolo 2, con riferimento al coordinamento
ed all'autonomia di entrata e di spesa degli @tali, sono adottati secondo i seguenti princigiiteri
direttivi:

a) la legge statale individua i tributi propri dgimuni e delle province, anche in sostituzione o
trasformazione di tributi gia esistenti e ancheaatirso I'attribuzione agli stessi comuni e proeimt
tributi o parti di tributi gia erariali; ne defirdie presupposti, soggetti passivi e basi imponibili;
stabilisce, garantendo una adeguata flessibiktaliuote di riferimento valide per tutto il teotio
nazionale;

b) definizione delle modalita secondo cui le spasiecomuni relative alle funzioni fondamentali
di cui all'articolo 11, comma 1, lettera a), numero 1), sono prioritaeiat® finanziate da una o piu
delle seguenti fonti: dal gettito derivante da woapartecipazione all'lVA, dal gettito derivante da
una compartecipazione allimposta sul reddito dekkesone fisiche, dalla imposizione immobiliare,
con esclusione della tassazione patrimoniale sutéummobiliare adibita ad abitazione principatd d
soggetto passivo secondo quanto previsto dallslézione vigente alla data di entrata in vigordadel
presente legge in materia di imposta comunale sogthobili, ai sensi deltirticolo 1 del decreto-
legge 27 maggio 2008, n. 9onvertito, con modificazioni, dallagge 24 luglio 2008, n. 126

c) definizione delle modalita secondo cui le spewdle province relative alle funzioni
fondamentali di cui allirticolo 11, comma 1, lettera a), numero 1), sono prioritaeiata finanziate dal
gettito derivante da tributi il cui presupposto enmesso al trasporto su gomma e dalla
compartecipazione ad un tributo erariale;

d) disciplina di uno o piu tributi propri comunathe, valorizzando l'autonomia tributaria,
attribuisca all’ente la facolta di stabilirli e digarli in riferimento a particolari scopi quali la
realizzazione di opere pubbliche e di investimepliriennali nei servizi sociali ovvero |l
finanziamento degli oneri derivanti da eventi gafri quali flussi turistici e mobilita urbana;

e) disciplina di uno o piu tributi propri providi che, valorizzando I'autonomia tributaria,
attribuisca all’'ente la facolta di stabilirli e digarli in riferimento a particolari scopi istitumnali;

f) previsione di forme premiali per favorire unioa fusioni tra comuni, anche attraverso
l'incremento dell'autonomia impositiva 0 maggioligaiote di compartecipazione ai tributi erariali;

g) previsione che le regioni, nell’lambito dei prigpoteri legislativi in materia tributaria, possan
istituire nuovi tributi dei comuni, delle provinae delle citta metropolitane nel proprio territorio,
specificando gli ambiti di autonomia riconosciugliaenti locali;

h) previsione che gli enti locali, entro i limfissati dalle leggi, possano disporre del potere di
modificare le aliquote dei tributi loro attribuda tali leggi e di introdurre agevolazioni;

i) previsione che gli enti locali, nel rispettolldenormative di settore e delle delibere delle
autorita di vigilanza, dispongano di piena autoremella fissazione delle tariffe per prestazioni o
servizi offerti anche su richiesta di singoli odtitai;

I) previsione che la legge statale, nell’'ambittladpremialita ai comuni e alle province virtuosi,
in sede di individuazione dei principi di coordiramto della finanza pubblica riconducibili al risjget
del patto di stabilitd e crescita, non possa ingemcoli alle politiche di bilancio degli enti lak per
cid che concerne la spesa in conto capitale liemtante agli importi resi disponibili dalla regiodie
appartenenza dell'ente locale o da altri enti liogalla medesima regione.».
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che, come posto in evidenza nella relazione pratealla Commissione paritetica
per I'attuazione del federalismo fiscale (COPARR}Q giugno 2010 al Parlamento,
presentava un elevato grado di stratificazione, T®ronti di entrata (dall’'ICl alla

tassa sullombra) piu una rilevante massa di tras@nti da parte dello Stato ai
comunf®. Cid consentira, infine, la valorizzazione deksponsabilizzazione degli
amministratori locali, avvicinando governanti e govati in modo che chi é
governato possa controllare meglio chi governaléeinazione del principio «vedo,
pago, voto»}’®.

In particolare, I'imposta municipale propria (Imbp come presupposto il
possesso di immobili diversi dall’abitazione prppaie ed andra a sostituire, per la
componente immobiliare, 'imposta sul reddito dgliersone fisiche e le relative
addizionali, e 'imposta comunale sugli immobili.

Notoriamente e ritenuto che il presupposto d'impiosie correlato a beni
immobili garantisca stabilita ed anche una certaitaqdi distribuzione sull'intero

07 per |a ricognizione delle fonti di entrata degitidocali come ricostruita dalla COPAFF, si rinvia
all'allegato 3 alla relazione citata.

%8| decreto, in particolare, prevede, per la fasegitoria (2011-2013): la devoluzione ai Comuri de
gettito o delle quote di gettito derivanti da alcsipecifici tributi statali inerenti al compartarii¢oriale

e immobiliare (art. 2, c. 1, 2 e 8), nonché I'aiiione ai Comuni di una compartecipazione al etti
dellimposta sul valore aggiunto (art. 2, c. 4);frante di tale devoluzione dei tributi e della
compartecipazione IVA, vengono ridotti, in misuarispondente, i trasferimenti erariali (art. 238%:.

al fine di garantire progressivita ed equilibrigritriale al processo di devoluzione, l'istituzemli

un Fondo sperimentale di riequilibrio il cui peredi funzionamento € fissato in tre anni ovvero, in
ogni caso, fino alla data di attivazione del Fopgoequativo previsto dall'art. 13 I. n. 42/2009t (&

c. 3); la facolta di istituzione di un’imposta diggiorno (art. 4); la graduale cessazione, da @sspo
con regolamento statale, del blocco (per i Comin@& non I'hanno istituita ovvero che non hanno
raggiunto l'aliquota massima dello 0,4%) dell'addimle IRPEF (art. 5); la revisione imposta di
scopo (art. 6), in modo tale da prevede)dindividuazione di opere pubbliche ulteriori pistto alle
tipologie definite dalla normativa vigent®) 'aumento sino a dieci anni della durata massiiha
applicazione dellimposta;) la possibilita che il gettito dellimposta finarintero ammontare della
spesa dell’opera pubblica da realizzare; listina di una «cedolare secca» (imposta sostitutiva),
guale regime fiscale opzionale, alternativo al megiordinario vigente concernente l'imposizione dei
redditi da locazione di immobili ad uso abitativart( 3); una quota del gettito di tale imposta eien
devoluta ai comuni [art. 2, c. 1, let) e c. 8]; per la fase a regime (dal 2014 - carattaeta dalla
sostituzione dei numerosi tributi che gravano sminparto immobiliare con due imposte volte al
finanziamento dei Comuni): l'imposta municipale i@, che sostituisce, per la componente
immobiliare, 'RPEF e relative addizionali e I'ICIl tributo si applica su beni immobili non locai
diversi dall'abitazione principale (art. 8); 'impta municipale secondaria, sostitutiva di taluitoiutti:

a) la tassa per I'occupazione di spazi ed aree jpehb(TOSAP))) il canone di occupazione di spazi
ed aree pubbliche;) I'imposta comunale sulla pubblicita e i dirittile pubbliche affissionid) il
canone per l'autorizzazione all'installazione deézzi pubblicitari (art. 11); I'attribuzione di una
compartecipazione al gettito dei tributi dovutidaso di trasferimento immobiliare, di cui all'at,
nella misura del 30% (art. 7, c. 2); il manteningedell'assegna-zione del gettito dei tributi di cui
allart. 2 (tenuto conto di quelli sostituiti dadlt. 10, cui provvede la predetta compartecipaz{ene

7, c. 3); l'addizionale IRPEF come risultera dajolamento di riordino delle misure (art. 5); I'ingia

di soggiorno e l'imposta di scopo (artt. 4 e 6).
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territorio nazionale; inoltre, le proprietda immaaii per definizione beneficiano dei
servizi offerti dall’ente pit prossini®, che, in coerenza col principio di correlazione,
e quindi legittimato a imporre un prelievo che fiaatali servizi (di cio si da conto,
ad esempio, nella Relazione conclusiva ACoFF 8p. 4

Coerentemente, una delle principali fonti di emtrategli enti locali era
rappresentata dall'imposta locale sugli immobilCIjf'® prima che con il d.l. 27
maggio 2008, n. 93, si introducesse I'esclusionfirdposizione per la «prima
casa#'. Tale precisa volonta politica, diffusa in senestanzialmente trasversale, &
stata di seguito costantemente ribadita, a scaleiia circostanza che - come taluni
osservatori non han mancato di rilevafeprevedere forme di imposizione che esen-

tano la prima casa e, quindi, vanno a colpire pestamente cespiti di soggetti non

499 «I fabbricati, in particolare la casa, sono paidfeciari di una quota importante della spesa lecal

spese per viabilita, trasporti, illuminazione, doeurbano, sicurezza, ecc. L'imposta immobiliare si
presenta quindi in regola con il principio tributadel beneficio, che ovunque esercita ancora un
grande ruolo nella finanza locale. Puo inoltre essesa moderatamente progressiva attraverso
detrazioni alla base, che fanno si che il pagamenatsca piu che proporzionalmente con il valorsj co
rispettando anche il principio costituzionale delégpacita contributiva (a parte che anche un’ingost
immobiliare strettamente proporzionale genera uttitgeprogressivo rispetto al reddito, perché i
patrimoni risultano piu concentrati dei redditi}eosi G. MURARO, Dal federalismo alla riforma
fiscale in Rass. trib. 2010, VI, p. 1664 ss.), che prosegue «Non memmitante il ruolo di tale
imposta ai fini della buona gestione deks publica Al pari delle tariffe su specifici servizi pubdili
ma con un raggio di azione piu ampio, essa condafadi ai cittadini di farsi un’idea fondata del
rapporto costi benefici dell'attivita pubblica eindi di giudicare correttamente il governo localdie
calibrare la domanda politica: chiedere piu sergipil tasse 0 meno servizi e meno tasse, séesierit
di avere una giunta efficiente; oppure pretendeite gfficienza, e in prospettiva cambiare la
maggioranza, se si ritiene di avere una giuntapace. In sintesi, I'imposta immobiliare & I'onere
condominiale pagato dagli abitanti di quel vastmdmminio che € la citta: costoso ma educativo
strumento di informazione e partecipazione». L'idenzia altresi come meriti di essere sottolineato
a futura memoria, anche il risvolto psicologicolaalicenda: «L'Ici sulla prima casa riguarda oltre
I'80% degli italiani. Tutti felici, quindi. Ma prafo perché sono tanti, anzi sono quasi tutti i
contribuenti dato che la quota restante € rapptatseim media da famiglie con bassi redditi, dotaeb
essere chiaro che gli stessi beneficiari dovramnaltre forme pagare cid che viene loro presentato
come un regalo. Tecnicamente si parla di ‘illusitnifeutaria’, ossia di errata percezione che falere
a benefici superiori e/o a costi inferiori rispetitta realtd. Non € la prima e non sara l'ultima en
probabilmente la piu vistosa illusione tributarfecsi ricordi in tempi recentis.
19 Nondimeno, il tributo aveva fatto sorgere pit didubbio sulla violazione dei principi di cui agli
artt. 3 e 53 Cost.; e, sebbene le sentenze deltte Costituzionale avessero sancito la legittimita
dell'ICI, valorizzando il collegamento con un indioggettivamente rivelatore di ricchezza, il posses
di un immobile, non si erano dissipati del tutt@lubbi su-scitati dalla circostanza che il tributo
comunale immobiliare finisce per discriminare i tduenti in relazione alla composizione qualitativ
del loro patrimonio, come risulta dall’analisi di Tos|, Finanza locale 2000, cit., p. 287.
11 Che I'unita immobiliare adibita ad abitazione pifrale del soggetto passivo debba essere esclusa
da forme di imposizione patrimoniale viene ribaditaiche nella I. n. 42/2009, tra i principi e ciiter
direttivi concernenti il coordinamento e l'auton@ndi entrata e di spesa degli enti locali: art.d 2,
lett. b).
12 5j rinvia, a titolo non esaustivo, a REAZZ, L'incerto percorso dell’autonomia finanziaria loaal
in Giorn. dir. amm, 2011, p. 585, e a LABvINI, | tributi comunalj ivi, p. 589.
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residenti, finiscono per tradire i principi basé féeleralismo fiscalein primis quello
della corrispondenza tra cosa amministrata e GEsata .

Occorre evidenziare che si € parlato a lungo amdtkintroduzione di una
service tax che & stata infine scartata per la sua eccessimgplessitd®. Come
osservato da avvertita dottrina, i rischi dell'oduzione dellaservice taxsarebbero
principalmente collegati a una estrema eterogerdsiatributi che si intendono
sostituire; inoltre, a parte le effettive difficalapplicative, essendo tale tributo, nelle
versioni proposte, normalmente collegato - almenoparte - al numero degli
occupanti 'immobile, rischierebbe di produrre dfetto di regressivita e di colpire in
modo pitl incisivo le famiglie numerd®2 Cid non esclude, tuttavia, che in futuro
guesta ipotesi di tributo possa essere meglio &ppdda.

Un ulteriore elemento di rilievo e costituito dabtenziamento del ruolo dei
Comuni nella lotta all’evasione, perseguito mecdkamh rafforzamento delle misure
incentivanti gia esistenti, finalizzate ad attrileuiai Comuni il maggior gettito
riconducibile alle attivita di accertamento dagiessi esercitata (sia con riguardo
all'iscrizione in catasto degli immobili non dichai - c.d. case fantasma -, sia con
riferimento alla partecipazione all’accertamento tdéuti statali). A tal fine, viene
ampliata la possibilita per i Comuni di accedergaache dati e sistemi informativi
(art. 2, c. 10 ss. d.Igs. n. 23 del 2011).

4.6.2. Qualche osservazione

Negli anni e stato piu volte messo in luce dagtepgatori come non sia facile
pervenire a un sistema equilibrato di finanza lecper diverse ragioni. Ad esempio,
nell'individuazione delle forme di imposizione Idea (anche qualora fosse
disciplinata quasi interamente da legge dello $tatbviene a colpire l'indice di

ricchezza prescelto, reddito o patrimonio che s@) nella sua interezza, ma in

413 Come stigmatizzato, infine, dallo stesso Presildetla COPAFF, L. ATONINI, in un’intervista al
Sole 24 orel(’'esenzione prima casa crea forti distorsioB¥ giugno 2011).
140 meglio - come risulta dalle dichiarazioni resd’Assemblea della Camera dei Deputati in sede
di comunicazioni del Governo ai sensi dell’artc24, secondo periodo, I. n. 42/2009, in relazialhe
schema di decreto legislativo in materia di fedsnad fiscale municipale, il 1° marzo 2011 - la
proposta dell’'opposizione oltre a determinare umexnto della pressione fiscale risultava pressoché
incomprensibile quanto all'applicazione.
15 Cosi C. RIRATTI, La fiscalita locale dopo I'approvazione della legge42/2009: possibili evolu-
zioni, in La finanza locale in Italia - Rapporto 200Bolognha 2010, p. 145 e nota 8.
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alcune sue forme e manifestazioni (non & concepilpér definizione, un tributo
locale sul reddito complessivo o sul patrimonicbglie del soggetto). Cio ovviamente
deve avvenire entro i limiti che derivano dall’appkione degli artt. 3 e 53 Cost..

Inoltre va tenuto conto delle difficolta derivardalla limitatezza dei fatti
economici elevabili dal legislatore a presuppostingposta, limitatezza che rende
I'introduzione di nuove imposte locali comunquelgematica perché potenzialmente
in contrasto con l'esigenza del coordinamento,avald evitare che sulla medesima
base imponibile incidano piu prelievi, locali etata tali da rendere non solo teorico
il pressoché totale assorbimento della capacitéribotiva del soggetfd®.

Negli ultimi anni quindi si & assistito ad una titazione del principio del
beneficio, secondo il quale lo Stato puo chiedewe particolare contribuzione a chi si
avvantaggia in modo particolare di certe attivitablpiche, mentre secondo il
principio di capacita contributiva - come si & wisespressione della solidarieta
sociale - ognuno é tenuto a contribuire alle spgmegsbliche in ragione delle proprie
risorse economiche.

Probabilmente la via migliore e quella di procedareina sintesi tra i due
principi, in particolare per quanto riguarda I'ingiione a livello locaf®’. Questa &
la scelta operata in sede di attuazione dell’aft9, le risulta dal principio di
correlazione inserito, come si € visto, tra i pine criteri direttivi (art. 2, c. 2, lett.
p), I. n. 42 del 2009).

Oltre al principio di correlazione viene in risali@ le scelte del legislatore la
garanzia di un adeguato livello di flessibilitachée da perseguirsi mediante un
paniere di tributi propri degli enti territorialin prevalenza caratterizzati da

manovrabilitad, e compartecipazi6ffi (mediante i tributi propri si garantisce la

“1%|n tal senso, si veda L.OB, Finanza locale 2000, cit., p. 287.

17 Sj rinvia alla ricostruzione lucidamente operasaEL FEDERICQ, | tributi paracommutativi e la
teoria di Antonio Berliri della tassa come onerdl'attuale dibattito su autorita e consensm Riv.
dir. fin., 2009, p. 69. Si veda altresi GREMONTI, G. VITALETTI, Il federalismo fiscale. Autonomia
municipale e solidarieta social8ari 1994, p. 58.

“18 principi e criteri direttivi, art. 2, c. 2, lettb) ecc), I. n. 42/2009: bb) garanzia del mantenimento
di un adeguato livello di flessibilita fiscale reeltostituzione di insiemi di tributi e compartedijoani,

da attribuire alle regioni e agli enti locali, laicomposizione sia rappresentata in misura nilevaa
tributi manovrabili, con determinazione, per ciasdivello di governo, di un adeguato grado di
autonomia di entrata, derivante da tali tribudc) previsione di una adeguata flessibilita fiscale
articolata su piu tributi con una base imponibtkbge e distribuita in modo tendenzialmente umfer
sul territorio nazionale, tale da consentire aetigtregioni ed enti locali, comprese quelle algsso
potenziale fiscale, di finanziare, attivando lepte potenzialita, il livello di spesa non riconchite ai
livelli essenziali delle prestazioni e alle funzifmndamentali degli enti locali».
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manovrabilitd dei bilanci, mediante le compartezipai | stabilita delle risordé® il
ricorso ad addizionali o sovrimposte, infine, nomngra problematiche di
compatibilita con i principi di cui agli artt. 328, poiché, in particolare, colpisce il
reddito nel suo complesso, non implica la ricerical@riori presupposti impositivi,
ha un forte collegamento col territorio; tuttaviaicorso alle addizionali dovrebbe
essere dosato in modo da non incidere eccessivanmila pressione fiscale
complessiva).

Quanto alle novita apportate dal d.lgs. n. 23 dH12 particolare attenzione
suscitano le disposizioni che prevedono listitmeiadi un'imposta di soggiorno e di
un’imposta di scopo.

Non sembra il caso di soffermarsi sulla correttezzaeno della qualificazione
di imposta, relativamente a tali fattispééfe poiché, ferma restando la validita della
tradizionale tripartizione tra imposta, tassa e toato, ci sembra piu attuale
limpostazione che supera i rigidi criteri formaics per prendere in considerazione

fattispecie i cui connotati trascolorano I'uno fetto*?.

19 «ll gettito fiscale pud essere ripartito tra i efisi livelli di governo rimuovendo I'opzione
dell'autonomia sulla determinazione delle aliquote. compartecipazione di uno o piu livelli di
governo periferici al gettito dei tributi naziondlin istituto di onorata tradizione nell’ordinament
italiano e di altri paesi europei) & una forma appiata di finanziamento dell’attivita degli enti
decentrati, riproposta negli anni settanta negitiStniti sotto la denominazione dax sharing Il
sistema delle compartecipazioni attribuisce ai goiveecentrati una quota - uniforme su tutto il
territorio - del gettito che un tributo nazionaleguce nel territorio regionale o locale. Tale gudi
gettito proviene ai bilanci delle diverse giurisdid senza che i loro governi debbano pagare itccos
politico della decisione sull'aliquota da applicaf@uando le entrate dei governi locali e regionali
provengono per intero da compartecipazioni, la adagiurisdizione non dispone piu del potere di
autodeterminazione dei livelli di spesa e dei bdmiprodurre. La dimensione del proprio bilancio &
determinata per intero da una decisione presaveltvdn un altro momento, per esempio nel momento
costituente, e quindi definita una volta per tutt@. compartecipazione produce gettito, ma non
esprime autonomia tributaria. Una forma particoldireompartecipazione € quella che si avrebbe con
la condivisione delle basi imponibili, ma vincolandll'uniformita I'aliquota dei governi decentrati:
tutti gli enti la stessa aliquota. Anche in questmso, come in quello delle compartecipazioni
tradizionali, gli enti subnazionali riceverebbern gettito legato alle basi imponibili della propria
giurisdizione, ma non disporrebbero di autonomidbutaria. All'interno di questa scelta, la
condivisione delle basi imponibili ad aliquota wmihe deve considerarsi preferibile alla
compartecipazione al gettito. Quest'ultima, infaténde piu difficile I'uso dello strumento tribuia
per funzioni di stabilizzazione dell’economia: iaorenti delle imposte diretti a contenere la domanda
aggregata produrrebbero automaticamente un aumedelie entrate per i livelli di governo
subnazionali. Inoltre, nel caso delle imposte pesgive sul reddito, la compartecipazione trasferésc
governi locali un gettito che deriva da aliquotedieedi imposizione diverse nelle diverse giurisoligi
in relazione ai diversi livelli del redditpro capite> (P. GARDA, Federalismo fiscalein Enc.
Novecento TreccanRoma 2004, p. 484).
20 Come invece evidenzia G.ERRILLO, Tributi, nuove entrate locali e loro controversa tua
giuridica, in Il nuovo sistema fiscale degli enti logadi cura di F. AMATUCCI, Torino 2010, p. 85.
2L Cj si riferisce a L. BL FEDERICO in | tributi paracommutativi cit., in cui viene finemente
analizzata la commistione tra principio di capaatntributiva e principio del beneficio. A tale
dottrina fa riferimento anche V.IdARI, L’autonomia normativa tributaria degli enti locadi la legge
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Va rilevato, peraltro, che sia I'imposta di soggrche quella di scopo non
costituiscono novita assolute per I'ordinamentdiaten, atteso che la prima venne
introdotta addirittura nel 1910 (con la I. 11 didem 1910, n. 863, e definitivamente
soppressa nel 1989) mentre la seconda fu prevadia ldgge finanziaria per il 2007
(ed infatti I'art. 6 d.Igs. n. 23 del 2011 si inteesmodificandole, sulle disposizioni di
tale leggé®). Si aggiunga inoltre la recentissima introduziatieun contributo di
soggiorno nel comune di Roma, avvenuto con delier&7/2016°% Un tributo
correlato al turismo, inoltre, ancorché puntualmeatversato dagli operatori del
settore, & applicato in molti Paesi esteri da adné quindi possibile prendere spunto
dalle diverse esperienze allo scopo di operaredegaata definizione quanto a
congruita della misura tenendo conto delle esigeletenercat.

L’aspetto che maggiormente occorre sottolineare he @ entrambe le
fattispecie potrebbe essere valorizzato un collegamforte con politiche di governo
del territorio e di tutela ambientdfé Non pud sottacersi, ad esempio, che se & pur

finanziaria 2007 in Rasstrib., 2007, p. 883 ss., laddove, a proposito dei rdppa I'ente locale ed il
singolo, premessa I'eterogeneita delle denominazielte diverse entrate degli enti locali e supdi@an
il formalismo della mera denominazione, ritiene clhpossano configurare due alternative fattigpeci
tributo commutativo ovvero obbligazione sinallagiceat
“22 Art. 1, c. 145 ss. |. 27 dicembre 2006, n. 296.
23 Relativamente al quale, per una accurata disarsinavia a G. 8ANU, Fiscalita locale e imposta
di soggiorno, il caso di Roma Capitale Boll. trib. 2011, p. 506.
“24 Testimonianza dell’esistenza di forme di impostsaygiorno in Paesi dell’'Unione europea pur in
assenza di una disciplina comunitaria viene fordéha Corte costituzionale nella celebre sentenza
102/2008, nella quale veniva in esame, tra l'alfimpposta di soggiorno istituita dalla Regione
Sardegna. Si veda inoltre la ricognizione effetiudd G. SANU, La tassazione sui flussi turistici tra
fiscalita locale e competitivita: alcune esperieezeopee a confronton Riv. dir. trib. 2009, p. 339.
42> Al riguardo, ci sia consentito rinviare a FAI2AVARA , La premialita fiscale come strumento per
favorire le unioni di comuniin www.federalismi.itin cui si esprimevano alcune riflessioni in mater
di incentivazione all’aggregazione dei piccoli Camualtra questione di grande attualita - e sewdora
degna di considerazione l'ipotesi, che al momeigalta percorsa in alcune Comunita Autonome
spagnole, dell'istituzione di un’apposita forma isfiiva sulle grandi superfici a vocazione
commerciale. Sull'attualita di eventuali forme digosizione a carattere ambientale, si vedanolitra g
altri, S. @PoOLLINA, Osservazioni sulla fiscalita ambientale nella pretijva del federalismo fiscale
Riv. dir. fin, 2009, p. 567 ss.; F.ABLO, F. MARCHETTI, | presupposti della tassazione ambientate
Rass. trib, 1999, p. 115; F. &L0, Profili critici della tassazione ambientglevi, 2010, p. 303; J. A.
Rozas VALDES, La tassazione ambientale in Spagnia L. Antonini (a cura di)L'imposizione
ambientale nel quadro del nuovo federalismo fisc&apoli 2010, p. 153; A. A4rTI, Tassazione
ambientale e federalismo fiscale: riflessioni e gpettive, con particolare riferimento al caso itaib,
in  www-5.unipv.it/webdesed/quaderni.php. Questrotii A., in particolare, ipotizzando forme
impositive con effetti ambientali, visualizza: «umsieme potenzialmente vasto ed eterogeneo di
strumenti d’entrata, riconducibili nel complesstadbgica della compensazione/pagamento/concorso
per i benefici ottenuti o per i costi generati tautitorio dai soggetti contribuenti. Tra essiiferimento
principale (ma non necessariamente esaustivo) gsgre fatto a: tributi sulla mobilitéo@d e parking
pricing), imposte/canoni su occupazione spazi, decoro narbgaesaggio (etc.), contributi di
costruzione e altre forme di tributi legati all'usiel suolo, tributi sul turismo. Nell’ambito di un
processo di decentramento fiscale, in cui un rubloilievo sia gia assegnato a tributi di carattere
generale (derivato), tesi a garantire la copertlinan paniere base di spese e a rendere realiezabil
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vero che la quota di popolazione che opera nebreeturistico trae un beneficio
economico dai flussi turistici, un’altra quota «=de» le esternalita negative che
possono derivarne, anche in termini di costi sagtgoer I'equilibrio delle risorse
socio-ambientali.

Sotto un profilo squisitamente economico, poi, tavsione che I'imposta di
soggiorno possa sostituire, in tutto o in parteggentuali oneri imposti agli autobus
turistici per la circolazione e la sosta nell’arobdel territorio comunale, consente
una «spalmatura» dell'onere complessivo gravantesstiore di mercafé®. Va
evidenziato, altresi, che entrambi i tributi (an¢imaposta di soggiorno, cosi come
configurata, va annoverata tra i tributi di scopgpondono all’esigenza di rendere
trasparente il collegamento tra tassazione e gestielle risorse percepite, in
ossequio al principio di responsabilizzazione.

L'imposta di soggiorno, inoltre, puo essere istauanche dalle unioni di
Comuni, e cio va nell’auspicabile direzione di meéntivazione all'aggregazione dei
Comuni (conformemente al principio di cui all’at®, c. 1, lettf), . n. 42 del 2009);
resta da vedere come verra declinata questa aiiitiel di potesta impositiva, se in
capo all'unione ovvero ai Comuni alla stessa apparti, seguendo I'impostazione
dell'art. 52 d.Igs. n. 446 del 1997, che attribaisoltanto agli enti ivi nominati, vale a

dire province e comuni, la potesta regolamentafisciplinare le proprie entrdf€.

perequazione orizzontale, le entrate di natura-panamutativa possono contribuire in maniera chiave
ad assicurare margini di flessibilita sul territgrnell’ottica di ricercare un (non semplice) etuib
tra esigenze di uniformita e differenziazione. Bualita rintracciabile nell'ambito della legge-dgte
in almeno due punti importanti. Il primo fa riferémto all’art. 12, lettd), che prevede la ‘disciplina di
uno o piu tributi propri comunali che, valorizzan@tonomia tributaria, attribuisca all’ente lac@dta
di stabilirli e applicarli in riferimento a partitari scopi quali la realizzazione di opere pubkdiedi
investimenti pluriennali nei servizi sociali ovveilofinanziamento degli oneri derivanti da eventi
particolari quali flussi turistici e mobilita prita(art. 12, cd), . n. 42/2009)».
2% Come rileva A. &TTl, in Tassazione ambientaligi, nota 163.
27 Sul punto sia consentito ulteriore rinvio alloiorcitato in nota 68, ove veniva dato conto delle
posizioni dottrinali, sia di quelle piu tradizionahe di quelle pit evoluzioniste, rispetto allaspibilita
di attribuire diretta titolarita di potesta regokamtare in materia tributaria in capo alle unioni di
Comuni, agganciandosi alla potesta regolamentarenateria organizzativa gia esistente in forza
dell'art. 32, c. 4, TUEL (d.lgs. 18 agosto 2000267).
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4.7.1. 1l decreto legislativo 6 maggio 2011, n. 68 («awoma regionale»)

Il decreto legislativo 6 maggio 2011 , n*8qrecante disposizioni in materia di
autonomia di entrata delle Regioni a statuto omiina delle province, nonché di
determinazione dei costi e dei fabbisogni standaidettore sanitario), disciplina, in
primo luogo, la nuova autonomia impositiva degliti eregionali e provincial,
attribuendo loro, contestualmente alla soppresstmidrasferimenti, nuove fonti di
finanziamento.

A tal fine, si dispone (art. 2) che a decorrere 2313 venga rideterminata
I'addizionale regionale all'IRPEF, con corrisponteniduzione delle aliquote IRPEF
di competenza statale, al fine di mantenere iratlbeit prelievo fiscale a carico del
contribuente. La rideterminazione deve comunqueargae alle Regioni entrate
equivalenti alla soppressione sia dei trasferimstatiali che della compartecipazione
regionale allaccisa sulla benzfid entrambe disposte dal provvedimento.
All'aliguota cosi rideterminata si aggiungono le emtuali maggiorazioni
dell’'addizionale, che ciascuna regione puo effeéwantro limiti prefissati.

Le Regioni potranno quindi, come in passato, madufaddizionale in modo
progressivo. Potranno inoltre disporre detraziarfavore delle famiglie (e misure di
sostegno economico diretto ai cittadini il cui réddnon consente di fruire di
detrazioni), nonché detrazioni sostitutive di evalitvoucherper l'accesso ai servizi
pubblici. Tuttavia queste detrazioni: a) sarannteramente a carico del bilancio
regionale e non saranno compensate da trasferirsitdli; b) non potranno essere
disposte dalle Regioni che, avendo concordato e@tdto un piano per il rientro del
deficit sanitario, non abbiano rispettato il piastesso e abbiano per questo subito
'aumento coattivo dell'addizionale stessa e dBIRP (art. 6).

Alle Regioni spetta altresi una compartecipazidrgetito IVA (art. 4), che per
gli anni 2011 e 2012 viene calcolata in base atlaativa vigente, mentre dal 2013
sara fissata in misura pari al fabbisogno sanitdiio una sola regione”. In
applicazione del principio di territorialita taleoropartecipazione dal 2013 verra
attribuita in base al luogo effettivo di consumajeva dire quello in cui avviene la

cessione dei beni o la prestazione dei servizi myveel caso degli immobili, il luogo

28 pybblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 109 del&ggio 2011.
2 Ma la disposizione che prevedeva la soppressieli@ compartecipazione regionale all’accisa sulla
benzina (art. 8, c. 4) e stata poi abrogata dall3, c. 3, lettb), del d.Il. n. 201 del 2011.
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di ubicazione; regole specifiche vengono previste [lva concernente i beni e
servizi di mercato.

A decorrere dall’'anno 2013 ciascuna regione a tstatudinario, con propria
legge, puo ridurre le aliquote dell'imposta regiensulle attivita produttive (IRAP)
fino ad azzerarle e disporre deduzioni dalla basponibile, nel rispetto della
normativa dell’'Unione europea e degli orientameniirisprudenziali della Corte di
giustizia dell’'Unione europea, fermo restando, gniocaso, il potere di variazione
dellaliquotd® (art. 5).

Viene previsto (art. 8), inoltre, che dal 2013 sidrasformati in tributi propri
autonomi, che la regione potra anche sopprimeretaksa per ['abilitazione
all’esercizio professionale, I'imposta regionaldlesiconcessioni statali di beni del
demanio marittimo, I'imposta regionale sulle corsesi per occupazione e uso di
beni del patrimonio indisponibile, la tassa perctopazione di spazi ed aree
pubbliche regionali, le tasse sulle concessionioregji, I'imposta sulle emissioni
sonore degli aeromobili. La regione potra disciglen con propria legge anche la
tassa automobilistica, ma senza la possibilitaogipamerla e comunque restando
entro “limiti massimi di manovrabilita” che sarandeterminati dalla legge statale.
Ciascuna regione potra, poi, istituire tributi niyowegionali o locali, su
manifestazioni di ricchezza non assoggettate asmmmi statali.

Viene altresi disposto, al fine di incentivare titdta di contrasto all'evasione
fiscale, che alle Regioni sia attribuito 'interettito derivante dall’attivita di recupero
fiscale nel proprio territorio, sui tributi proprderivati, nonché una quota
(commisurata all’aliquota di compartecipazione) gettito recuperato in riferimento
all'lVA (art. 9).

Viene poi disciplinata la fase a regime, a decerdal 2013, del nuovo sistema di
finanziamento delle Regioni. Per ciascuna delle dategorie di spese - quelle
relative alle funzioni riconducibili alla garanzigi livelli essenziali delle prestazioni
(LEP) e le altre, come definite nell'art. ¢4 - l'art. 15 elenca le fonti di

finanziamento e disciplina il fondo perequativo.

430 Disposto dall'articolo 16, comma 3, del decretgidtativo 15 dicembre 1997, n. 446, fino ad un

massimo di un punto percentuale

31 'art. 14 esplicita la tipologia delle spese regib considerate ai fini del nuovo sistema di

finanziamento delle funzioni, gia classificate @aticolo 8, comma 1 lett. a) della legge delegm, i

1) spese relative alle funzioni riconducibili aiaranzia dei livelli essenziali delle prestazi@riP)

nelle materia della sanita, assistenza, istruziamasporto pubblico locale (limitatamente, in
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Il fondo perequativo (art. 15, comma 5), istitu@odecorrere dal 2013, e
alimentato da una compartecipazione all'lVA, tadeadsicurare la copertura integrale
di tutte le spese relative ai livelli essenzialiel@restazioni (art. 9, leth) della legge
delega), individuate, dall'art. 14, comma 1, nedlgese per la sanita, l'assistenza,
l'istruzione e il trasporto pubblico locale (limitemente alle spese in conto capitale).
La parte del fondo destinata alle spese non attir@nlivelli essenziali delle
prestazioni, costruita allo scopo di ridurre |&etenze tra le Regioni con diversa
capacita fiscale, e alimentata dalle gettito détiaionale allIRPEF. In particolare
alimentano il fondo le Regioni in cui il gettitogacapite risulti maggiore della media
nazionale, mentre sono destinatarie delle risoetdothdo le Regioni in cui il gettito
pro-capite dell'addizionale IRPEF risulti al di sodella media nazionale (comma 7,
lett. a) e b)). La perequazione, per il finanziamento delle spgsn essenziali, dovra
ridurre le differenze tra le Regioni con diverspaxita fiscale in misura non inferiore
al 75%, senza tuttavia annullarle del tutto e sealerare I'ordine delle capacita
fiscali per abitante dei diversi territori (dopo parequazione, nessuna delle minori
capacita fiscali pro-capite dovra superare quedlaterritorio che la precedeva nella
graduatoria discendente).

Il decreto contiene, poi, ai Capi Il e lll, dispmsini in materia di finanza delle
province e delle citta metropolitane.

In particolare, viene previsto che a decorrere’alatio 2012 I'imposta sulle
assicurazioni contro la responsabilita civile denite dalla circolazione dei veicoli a
motore, esclusi i ciclomotori, costituisca tribygmprio derivato delle province (art.
17, comma l1).

Viene dato, inoltre, mandato al Governo affinchénpnova, con il disegno di
legge di stabilitd ovvero con disegno di legge a&oe collegato, il riordino
dell'imposta provinciale di trascrizione (IPT atZ, comma 7). E stabilito altresi che,
a decorrere dal 2012, a fronte della soppressiangadferimenti statali, venga

rimodulata la misura della compartecipazione aPBEF (art. 18); e che, a decorrere

quest'ultimo caso, alle spese in conto capitaldéreAmaterie possono essere individuate dalla legge
dello Stato che provvedera a determinare i liveisenziali di assistenza e i livelli essenzialiedel
prestazioni secondo quanto disposto dall'art. 2roa 2 della legge 42 del 2009; 2) le spese non
attinenti ai livelli essenziali delle prestazionof LEP) sono quelle diverse dalle precedenti dleue
finanziate con contributi speciali, con i finanziami dell'Unione europea e con i cofinanziamenti
nazionali previsti dall'articolo 16 della legge dga (disciplina degli interventi speciali previdal
quinto comma dell'art. 119 Cost. per promuoverestduppo economico, la coesione sociale e per
rimuovere gli squilibri economici e sociali).
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dal 2013, a fronte della soppressione di trasfertmeegionali, le Regioni
determinino una compartecipazione delle provinteetaksa automobilistica spettante
alle Regioni (art. 19). Infine, viene stabilito ciesistema finanziario delle citta
metropolitane sostanzialmente corrisponda a quigllz province cui subentreranno
(art. 24).

Il capo IV del decreto (artt. 25-32) e diretto adiplinare, a decorrere dall'anno
2013, la determinazione dei costindarde dei fabbisogrstandard? per le Regioni
a statuto ordinario nel settore sanitatio

Viene, inoltre, istituita la Conferenza permanepéz il coordinamento della
finanza pubblica (artt. 33 ss.).

4.7.2. Qualche osservazione

Oltre alla profonda innovazione costituita dal sapgento del criterio della
spesa storica, secondo un’attenta dottrina l'alaspetto rivoluzionario che
caratterizza la legge delega del 2009 é I'inversidnuna tendenza che nemmeno la
Costituzione repubblicana aveva prodotto. Infgitima dell’adozione della legge
delega, l'autonomia tributaria regionale aveva siite una posizione marginale
rispetto a quella degli enti locali, presumibilmerner ragioni di ordine storico,
essendo la Regione un’«invenzione» repubblicardutata nel corso dell’attuazione
della Carta costituzionaf¥.

Ora, con la legge delega, viene superato il sistdnfananza derivata e, nel
contempo, le Regioni vengono a costituire il fulded sistema di finanziamento degli
enti territoriali, assumendo anche un ruolo di dommento dell’autonomia

finanziaria degli enti locali.

“32 |'introduzione del concetto di costo e fabbisogstandardé avvenuta ad opera dell’articolo 2,
comma 2, lett. f), della I. n. 42 del 2009, chéndodefinito quale costo e fabbisogno che, valoridpa
I'efficienza e l'efficacia, costituisce l'indicater rispetto al quale comparare e valutare l'azione
pubblica. V.supra par. 3.4.4.

*33n particolare, il comma 2 dell’art. 25 prevede etil fabbisogno sanitaristandard determinato ai
sensi dell'articolo 26, compatibilmente con i vilcdi finanza pubblica e degli obblighi assunti
dall'ltalia in sede comunitaria, costituisce 'ammtare di risorse necessarie ad assicurare i livelli
essenziali di assistenza in condizioni di efficeer appropriatezza.». Va rammentato che in base di
guanto disposto dall'art. 117 Cost., i livelli essili delle prestazioni sanitarie, da garantitstugto il
territorio nazionale, e la fissazione dei prinégfpmateria di tutela della salute competono aldiegore
statale, mentre la puntuale determinazione de#tssorganizzativo e delle modalita di erogazione
dell'assistenza sanitaria, invece, spetta al latgist regionale. V. anclsipra par. 1.3.3.

34|n tal senso, G. BioLl, Il federalismo fiscaleCatanzaro, 2010, p. 81 ss..
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Nella legge n. 42 l'articolo dedicato, in partic@aall’autonomia finanziaria
regionale & l'art. %°, che ha subito modifiche, rispetto alla versiomiginale, nel
corso del’esame parlamentéfe Esso assegna, tra le entrate regionali, un ruolo
predominante alle compartecipazioni al gettito tlgguti erariali, in particolare -
comma 1, lett. a) -, «in via prioritaria, a quedlell'imposta sul valore aggiunto» (tale
precisazione é stata inserita nel corso dell'istgmentare).

La compartecipazione all’'lva viene altresi sottdpcsd una importante forma

di razionalizzazione, applicandovi il principio derritorialita e disponendo che

435 «Art. 7. (Principi e criteri direttivi relativi ai tributi ctlle regioni e alle compartecipazioni al

gettito dei tributi erariali) -1. | decreti legislativi di cui alfirticolo 2 disciplinano i tributi delle
regioni, in base ai seguenti principi e criterettivi:

a) le regioni dispongono di tributi e di compaipezioni al gettito dei tributi erariali, in via
prioritaria a quello dellimposta sul valore agdioir{IVA), in grado di finanziare le spese derivanti
dall'esercizio delle funzioni nelle materie che Gostituzione attribuisce alla loro competenza
esclusiva e concorrente nonché le spese relativaterie di competenza esclusiva statale, in rel@zio
alle quali le regioni esercitano competenze amrnatise;

b) per tributi delle regioni si intendono:

1) i tributi propri derivati, istituiti e regolatila leggi statali, il cui gettito & attribuito alle
regioni;

2) le addizionali sulle basi imponibili dei trib@rariali;

3) i tributi propri istituiti dalle regioni con pprie leggi in relazione ai presupposti non gia
assoggettati ad imposizione erariale;

c) per i tributi di cui alla lettera b), numeraq, 19 regioni, con propria legge, possono modificare
le aliquote e disporre esenzioni, detrazioni e dexhi nei limiti e secondo criteri fissati dalla
legislazione statale e nel rispetto della normatwaunitaria; per i tributi di cui alla lettera myumero
2), le regioni, con propria legge, possono introgluvariazioni percentuali delle aliquote delle
addizionali e possono disporre detrazioni entimiti fissati dalla legislazione statale;

d) le modalita di attribuzione alle regioni dektge dei tributi regionali istituiti con legge del
Stato e delle compartecipazioni ai tributi erarsaliho definite in conformita al principio di temitalita
di cui all'articolo 119 della Costituzioné\ tal fine, le suddette modalita devono tenengeo

1) del luogo di consumo, per i tributi aventi qualesupposto i consumi; per i servizi, il luogo
di consumo pud essere identificato nel domicilibsiggetto fruitore finale;

2) della localizzazione dei cespiti, per i tribbéisati sul patrimonio;

3) del luogo di prestazione del lavoro, per idtitbasati sulla produzione;

4) della residenza del percettore, per i tribiferiti ai redditi delle persone fisiche;

e) il gettito dei tributi regionali derivati e ompartecipazioni al gettito dei tributi erariadire
senza vincolo di destinazione.».

%3 Nella nuova formulazione, in particolare, «pertfi di una pressante richiesta dell'opposizione &
quindi caduta I'ipotesi dell’aliquota riservataecavrebbe potuto portare a soluzioni piu vicineiellg
praticate nell'ordinamento spagnolo, dove una qdetBirpef risulta ceduta alle Comunita Autonome.
In quello schema normativo si sarebbero potuterz@démente configurare, nell’attuazione attraverso
decreti legislativi, le seguenti ipotesi: a) unanpartecipazione all'lrpef; b) una quota dell'lrped
destinare alle Regioni, sulla quale le stesse &emebavuto anche un certo potere normativo; ¢) una
addizionale all'lrpef. Nessuna delle soluzioni aedelva l'altra, tutte e tre avrebbero potuto essere
realizzate contemporaneamente, anche se con un mpeko diversificato. Al posto dell’aliquota
riservata viene ora prevista I'addizionale Irpefiecperd sara molto probabilmente destinata ad
assumere un ruolo quantitativo decisamente maggliogeello attuale, con contemporanea riduzione
dell'lrpef nazionale, anche perché non viene piviata, come modalita ordinaria di finanziamento,
I'ipotesi della compartecipazione regionale alldfp, cosi L. ATONINI, La manovrabilita dei tributi
propri, in V. NICOTRA, F. PIzZETTI e S. $0zzeSE (a cura di),ll federalismo fiscaleRoma, 2009, p.
128.
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«venga attribuita, a decorrere dal 2013, in baséuado di effettivo consumo,
correggendo quindi la distorsione attuale detertairal criterio dei consumi Istat,
per cui I'lva di chi non evade va a finanziare p@sa di chi evade’s.

Tuttavia, non sono mancate sul punto le voci dr@icin particolare, € stato
rilevato come un «modello di federalismo fiscalegntrato su una compartecipazione
molto spinta al gettito erariale generato sul terio (...) non sembra il piu idoneo né
per attribuire agli enti pubblici territoriali un@otesta decisoria dal lato della spesa e
del livello di servizi pubblici ritenuto desiderdéhi né per modulare in modo
decentrato I'imposizione fiscale. Si intravede,lirey dietro a questa concezione, un
drastico ridimensionamento della funzione (re)stiva e solidaristica del prelievo
tributario, ed una rivisitazione del “principio ddéleneficio” come presupposto
giustificativo del prelievo fiscale. E vero cheitaposte continuerebbero ad essere
determinate in relazione alla capacita economidasidgolo, indipendentemente dai
servizi richiesti e ricevuti su base individualettavia, attribuendo agli enti pubblici
territoriali una forte compartecipazione al getgtariale, le imposte pagate darebbero
diritto ad un maggior godimento di servizi su basale.»,

La medesima dottrina, tuttavia, rileva, per contatyni vantaggi sotto il profilo
applicativo di un modello di federalismo fiscale pemniato su una forte

37 Cosi L. ANTONINI (Audizione del Presidente della Commissione tecpiaritetica per I'attuazione
del federalismo fiscale, presso la Commissioneapaghtare per I'attuazione del federalismo fiscale,
nellambito dellesame dello schema di decreto diegivo recante “Disposizioni in materia di
autonomia di entrata delle regioni a statuto ondiina delle province, nonché di determinazione dei
costi e fabbisogni standard nel settore sanitarddVlercoledi 2 marzo 2011), che nella medesima
audizione ha ulteriormente evidenziato: «é suffitéericordare la principale fonte che oggi alimdata
finanza regionale, la compartecipazione IVA; que&aprattutto a seguito del blocco retroattiva co
'accordo di Santa Trada nel luglio 2005, del meis@o del d.lgs. n. 56 del 2000) ha, da tempo,
assunto la forma di un trasferimento negoziatoliditeta della compartecipazione, inizialmente pari
al 25,7% ha via via raggiunto il 44,72% nel 2008ttd cid nell’ambito dei vari “Patti per la salute”
dove la percentuale dell’aliquota € stata frutt@stenuanti negoziazioni delle Regioni con il Goeer

e (almeno in parte) di estemporanei criteri di nipatra le Regioni. Il fatto che laliquota di
compartecipazione IVA (che viene peraltro semprerddnata con D.M., ex post rispetto alla spesa
concordata) sia quasi raddoppiata in 10 anni dirmoshe I'aggancio tributario “versione IVA” del
finanziamento della spesa per la sanitd mascheraalta, un mero trasferimento dal bilancio statale
(quasi una formula tipo “Bancomat”, per usare lkesgione utilizzata nella relazione presentata dal
Governo il 30 giugno alle Camere), solo strumengaita definito in termini di quota IVA. (...) Va poi
aggiunto che la compartecipazione IVA é assegradRagioni sulla base dei consumi Istat, che non
considerano I'evasione fiscale. Se in una Regiatie te operazioni IVA avvenissero in “nero”, senza
dare alcun gettito, comunque quella Regione riahle invariata la sua quota di IVA dal comparto
nazionale! In altre parole, I'IVA di chi non evadieanzia la spesa di chi evade, cosi chi rispetta |
legge € penalizzato e chi non la osserva é premiato

3% Queste le parole di D.TBVANATO, La questiongin D. STEVANATO, R. LuPI, M.C. GUERRA e C.
BusaNA BANTERLE, Il federalismo fiscale come trasferimento del gettielle aree di produzionén
Dialoghi tributari, n. 4/2008, pagg. 25 ss..
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compartecipazione al gettito erariale. Il sisteneladcompartecipazione al gettito
erariale avrebbe infatti il pregio di mantenere rlecessarie funzioni in capo
allamministrazione finanziaria, e di poter essesalizzato senza soverchi costi e
sforzi organizzativi, laddove invece I'attribuziodé una vera e propria autonomia
tributaria alle Regioni e agli enti locali compagkbe infatti, oltre al proliferare di
nuove forme di prelievo in aggiunta a quelle esistecon aumento della complessita
del sistema e dei costi diompliancg, notevoli difficolta per gli enti pubblici
territoriali sul piano dei controlli e della risssne.

La questione, se posta in tali termini, lasciaamredere peraltro una visione
alquanto riduttiva e svilente dell’autonomia triia che non ci sembra di poter
condividere.

Va segnalata anche un’altra voce critica, che,ipigenerale, lamenta come |l
concetto di tributo proprio diventi col passare @@hpo sempre piu evanescente. «Da
un lato, si indicano esplicitamente i tributi chee statali diventano propri, pur senza
modificare la loro effettiva identitd. Sono i tribuegionali gia esistenti e noti,
elencati all’art. 8, comma 1, del d. Igs. n. 68 2@11 i quali diventano tributi propri
regionali, suscettibili perd di essere soppressici@scuna Regione. Non & una
tipologia di tributi che trova rispondenza nell'a®, lett. b), della legge delega 5
maggio 2009, n. 42, la dove il tributo proprio dato sembra lasciare alla Regione il
solo potere di intervento sulle aliquote e sullewadazioni, senza menzionare |l
potere di soppressione del tributo. Tra laltro,espa tipologia di tributi propri
derivati ma con maggiore liberta di azione per kgiBne non & menzionata nel
riepilogo delle entrate regionali contenuto nelcassivo art. 15 del d. Igs. n. 68 del
2011. Dallaltro, si prevede che per tutti gli mltributi delle regioni “ad esse
riconosciuti dalla legislazione vigente” la trasf@zione operi in senso diverso,
gualificandoli come “propri derivati” e non ripetdnla clausola che fa salvo il potere
normativo di soppressione del tribut6®

439F |a tesi di M. BSILAVECCHIA, Fisco delle regioni e vincoli costituzionain Corr. Trib., 24/2011,
p. 1929. La verita & che la strada del tributo gogmel senso autentico che I'espressione assume
rispetto alla giurisprudenza costituzionale, sostida medesima dottrina, «sembra definitivamente
abbandonata, se & vero che la disposizione cheegeeVobbligo di attribuzione di entrate
compensative da parte dello Stato sottintende tdupante possibilita di quest’ultimo di intervenire
anche su aspetti che dovrebbero essere riserlafpaiesta normativa tributaria delle Regioni @ull
guale lo Stato non dovrebbe che avere competenzaodilinamento, e quindi lontana da interventi di
diversa specifica incidenza sulla singola entraga)potizza infatti I'intervento su base impon#ié
aliquote per addizionali e tributi propri derivdta perplessita maggiore, rispetto al testo castinale
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Sul punto, va preliminarmente osservato che I'dédtiarmulazione del comma
1 dell'art. 8 € il risultato dell'intesa raggiuntea Governo e autonomie in sede di
Conferenza unificata (il testo originario prevedéaaoppressione, verosimilmente a
fini semplificativi, di tali tributi minori). Conglerato che alle Regioni e rimessa la
facolta di sopprimerli, € plausibile ritenere clesieassumano la configurazione di
tributi propri autonomi, fermo restando che i ttibpropri autonomi a tutti gli effetti

sono quelli contemplati dall’art. 38 del decretgisativo**.

4.8. Altri decreti

E’ opportuno far cenno anche agli altri decretiedelti adottati. Essi sono: il d.
lg. 17 settembre 2010, n. 156, recante ordinamteainsitorio di Roma Capitale; il d.
lg. 31 maggio 2011, n. 88, recante risorse aggiangéid interventi speciali per la
rimozione degli squilibri economici; il d. Ig. 23iugno 2011, n. 118, recante
disposizioni in materia di armonizzazione dei sisteontabili e degli schemi di
bilancio delle Regioni, degli enti locali e deidoorganismi, a norma degli articoliel
2 della legge 5 maggio 2009, n. 42, ed il d. Igsetembre 2011, n. 149, recante
meccanismi sanzionatori e premiali relativi a Ragi@rovince e comuni, a norma
degli articoli 2 17 e 26 della legge 5 maggio 2009, n. 42.

Il decreto n. 156 del 2010 reca la disciplina titm& di Roma Capitale, che
dovrebbe trovare completamento con [listituzionelae disciplina delle citta
metropolitane, ed individua i relativi organi divgwno, costituiti dall’Assemblea

capitolina, cui sono attribuiti compiti di indiri@aze di controllo politico, dalla Giunta

e alla nozione comune di tributo proprio, riguargeoprio questa accezione amplissima di
coordinamento, secondo la quale lo Stato non perdieun potere di disciplina diretta dei tributi
regionali: sia quando si tratti di compartecipagiamia quando si parli di addizionali, sia quando i
tributo proprio appare piu derivato che, effettiearte, “proprio”. Perché se invece non di
coordinamento si tratta, ma di persistente possildl intervento sui tributi propri derivati, sigica
che la portata innovativa effettiva del nuovo testsstituzionale, con l'alternativa drastica tra
compartecipazione e tributo proprio, risulta ablmrada, con un conseguente ridottissimo campo di
azione per la disciplina di tributi propri non dexii, ossia per tributi istituiti direttamente ctagge
regionale, i quali dovrebbero poter coprire sokirettissime aree di capacita economica, in base al
principio di continenza e di non duplicazione delasazione su basi imponibili colpite da tributi
statali.».
440 «Art. 38- Tributi previsti dall’articolo 2, comma 2, letterg), della legge n. 42 del 2009.- Con
efficacia a decorrere dall'anno 2013, la legge amagie pud, con riguardo ai presupposti non
assoggettati ad imposizione da parte dello Stattituire tributi regionali e locali nonché, con
riferimento ai tributi locali istituiti con leggeegionale, determinare variazioni delle aliquote o
agevolazioni che comuni e province possono ap@inafi'esercizio della propria autonomia.».
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capitolina, che collabora con il primo cittadinogalverno dell’'ente, e dal Sindaco,
che e responsabile del’amministrazione di Romatalep

Il decreto n. 88 del 2011 interviene sulla disciplidel Fondo per le aree
sottoutilizzate (FAS), ridenominato «Fondo perVduppo e la coesione», individua
nuovi strumenti procedurali finalizzati a rendere efficace la politica di riequilibrio
economico e sociale tra le diverse aree del Paeag]endo altresi specifiche regole
di programmazione per un miglior utilizzo delleorise finanziarie. Si precisa che gli
interventi previsti dal decreto debbano venire dowti con quelli di natura
ordinaria, mantenendo distinte le rispettive risoesprogrammando gli interventi a
carico del Fondo per lo sviluppo e la coesionendneconto della programmazione
degli interventi ordinari. Le risorse, che devonssexe aggiuntive rispetto agli
interventi ordinari, sono finalizzate alla rimozexegli squilibri e alla promozione
dello sviluppo; esse derivano prioritariamente &aindo per lo sviluppo e la
coesione, le cui dotazioni sono stabilite dallatpal regionale nazionale, nonché dai
finanziamenti a finalita strutturale del’Unionerepea e dai relativi cofinanziamenti
nazionali.

Il decreto n. 118 del 2011 e finalizzato a defigrancipi contabili uniformi da
applicare non solo a Regioni ed enti locali, mahanai loro organismi ed enti
strumentali; mediante I'adozione di schemi di bdian articolati in missioni e
programmi, coerenti con la classificazione econangidunzionale individuata dagli
appositi regolamenti comunitari, in particolaresistemi contabili e degli schemi di
bilancio degli enti territoriali risulteranno omag® con quelli adottati in ambito
europeo ai fini della procedura per i disavanzessovi.

Il decreto n. 149 del 2011, infine, contiene unaiesali disposizioni di
«chiusura» rivolte a portare a sistema le innovaziotrodotte con il federalismo
fiscale, tendenti a perseguire una nuova razi@nalitrasparenza sulle decisioni di
spesa e di entrata.

In particolare, esso disciplina i meccanismi samaiori e prevede alcuni
strumenti nuovi, come l'inventario di fine legisiaa regionale e l'inventario di fine
mandato provinciale e comunale, resi obbligaton ipsoggetti che si trovano in
difficolta finanziaria e facoltativi per gli altriL’introduzione di tali strumenti
consentira il superamento delle situazioni di medgoo, determinando una forte
responsabilizzazione sul piano del corretto utiizdelle risorse pubbliche ed
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impedendo che un amministratore che manda in dtsses ente territoriale possa
riproporsi per altre cariche politiche. Il cittadirelettore viene pertanto posto nelle
condizioni effettive di esercitare quel controllendocratico sulle azioni dei governi
regionali e locali che e alla base del federalisaite proprio in forza di questo
presupposto (la maggiore vicinanza del controllmaeratico) avvicina governanti e
governati.

Contestualmente, il decreto n. 149 introduce wWtermeccanismi sanzionatori,
attinenti pero non piu alla dinamica fisiologicagnsi - per cosi dire - a quella
patologica del circuito democratico. «Si trattanasieccanismi sanzionatori diretti a
evitare che la mala gestione ricada sui cittadon enxcrementi indebiti di quella
pressione fiscale sulla quale il federalismo figcain rispetto dell’autonomia,
consente maggiori margini di manovra, anche ateia$i tratta degli istituti del cd.
“fallimento politico” e dell’interdizione. Riguardquesti istituti sono state sollevate
obiezioni da parte di Regioni ed Enti locali, clhddnno ritenuti eccessivi, viziati
d’incostituzionalita perché punitivi di comportantierimeramente oggettivi’ ed
erroneamente fondati sull'art.126 della Cost., emzi sull'art.120 Cost. (potere
sostitutivo). Tali obiezioni appaiono perd prive ftindamento, innanzitutto nel
contesto d'una Costituzione che, come quella ialiaruota con sue numerose
disposizioni intorno ai principi di responsabiléadi buon andamento (art. 97), e che
configura come inderogabile il dovere tributariot.(2) in quanto diretto a fornire le
risorse necessarie per garantire i fondamentattidgiociali e civili (non certo sprechi
ed inefficienze).$™.

In particolare, la fattispecie del «fallimento piglo» per il Presidente di
Regione e costruita come ipotesi di rimoziaxeart. 126 Cost., configurando come

«grave violazione di legge», la situazione di grdigsesto finanziarf4?

“41 Queste le parole del Presidente della COPAFF NTOAINI, nell’audizione presso la Commissione

parlamentare per I'attuazione del federalismo fescaell’ambito dell’'esame dello schema di decreto
legislativo recante meccanismi sanzionatori e paémelativi a regioni, province e comuni (Atto di
governo n. 365) - Giovedi 16 giugno 2011.
2 «A differenza di quanto affermato dalle osservazjmoposte dalle Regioni & la stessa legge n. 42
che impone il riferimento all’art. 126 Cost. (e nalliart. 120 Cost.). L'art. 17, lett. e) preveddaitti
che: “tra i casi di grave violazione di legge di all'articolo 126, primo comma, della Costituzipne
rientrano le attivita che abbiano causato un gdissesto nelle finanze regionali”, demandando quind
al decreto legislativo la strutturazione di taldti$mecie. Da questo punto di vista, se si volesse
sostenere l'incostituzionalita del richiamo all’a&6 Cost., il difetto di legittimita andrebbe rife
alla legge n. 42/2009 e non al decreto. Ma é antlferichiamare che su tale legge € intervenui un
larga intesa con gli enti territoriali. La normal dkecreto configura quindi la fattispecie di grave
dissesto nel congiunto verificarsi di tre situazi@) il Presidente della Giunta regionale, nonunat
188



Vengono, inoltre, previsti meccanismi sanzionap®i il mancato rispetto del
patto di stabilita e sistemi premiali verso gliiectie assicurano qualita dei servizi
offerti e assetti finanziari positivi. Specifici m@anismi premiali, inoltre, sono diretti
a razionalizzare la spesa sanitaria a favore &stgoni che dal 2012 istituiscano una
Centrale Regionale per gli Acquisti e I'aggiudicar di procedure di gara per
I'approvvigionamento di beni e servizi. Si tratiaud meccanismo (premiale e quindi
rispettoso dell’autonomia regionale) idoneo a faeolo sviluppo di una prassi che,
laddove e stata seguita, ha portato a buoni risuli@fine, vengono estese alle
Province le normative sui meccanismi premiali @efofire il recupero dell’evasione

fiscale, allineandole con quanto disposto dai pteng decreti per Regioni e Comuni.

Commissarioad acta non deve adempiere immotivatamente, in tutto opamte, all'obbligo di
redazione del piano di rientro o agli obblighi cesi, anche temporali, derivanti dal piano stedso;
si deve riscontrare, in sede di verifica annual@ancato raggiungimento degli obiettivi del piano d
rientro, con conseguente perdurare del disavanpitasa oltre la misura consentita dal piano
medesimo 0 suo aggravamento; c) deve avvenire &aton per due esercizi consecutivi
dell'addizionale regionale Irpef al livello massinmrevisto dal decreto legislativo in materia di
autonomia di entrata delle regioni a statuto ondiina delle province nonché di determinazione dei
costi e dei fabbisogrstandardnel settore sanitario (...). Il realizzarsi di qee$te condizioni, che
devono sussistere congiuntamente, non e imputabid®mportamenti meramente oggettivi (come
invece sostenuto nelle osservazioni regionali)desie ad esempio trattare di immotivato mancato
rispetto degli obblighi derivanti dal piano di riem Al realizzarsi di questa fattispecie, previrgre
della Commissione parlamentare per le questionbnadj e previa deliberazione del Consiglio dei
Ministri, il Presidente del Consiglio dei Ministgropone al Presidente della Repubblica, ai sensi
dell'articolo 126, comma primo, della Costituziote yimozione del Presidente della Giunta regionale
per fallimento nel proprio mandato di amministramalell’ente Regione. E’ evidente che il concorso
di tre diversi organi (Consiglio dei Ministri, laoBhmissione parlamentare per le questioni regioeali,
soprattutto Presidente della Repubblica, cui é tatgle in ultima istanza I'atto di rimozione) foscie
una adeguata garanzia al procedimento.» (audizibwlePresidente della Commissione tecnica
paritetica per l'attuazione del federalismo fiscalrof. Luca ATONINI, presso la Commissione
parlamentare per I'attuazione del federalismo fescaell’ambito dell’'esame dello schema di decreto
legislativo recante meccanismi sanzionatori e paémelativi a regioni, province e comuni (Atto di
governo n. 365) - Giovedi 16 giugno 2011).
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CapPiTOLO V - LA SITUAZIONE ATTUALE. MODELLI IN COMPARAZIONE

5.1. La situazione risultante dopo [lattuazione delliadlo 119. Spunti per

un’analisi comparata

Nel corso del presente elaborato si & tentato dicdato del processo di
evoluzione e della situazione attuale dell’ordinatoe finanziario degli enti
territoriali, in particolare tenendo conto delleuaniazioni contenute nell’art. 119 e
nella legge di attuazione recentemente approvatkcun® di queste sono
particolarmente significative ai fini di un tentadidi comparazione con esperienze di
altri ordinamenti, e specificamente con quello syéaf*>.

Nell’art. 119 Cost. vi € in primo luogo la proclan@ne dell’autonomia
finanziaria (che trova ora il proprio riconoscimertirettamente nella Costituzione
mentre nella previgente versione spettava alladesjgtale definirne forme e limiti,
nonché il coordinamento con la finanza dello Stalle province e dei comuni),
attribuita a tutti gli enti territoriali, e non pialle sole Regioni, con espressa
specificazione che tale autonomia deve essertafeanto all’entrata che alla spesa.

I medesimo articolo prevede poi che gli enti temali abbiano risorse
autonome, sancendo il superamento del sistemanaiZa derivata, e, subito dopo,
che i medesimi enti possano stabilire e applicabaitt ed entrate propri, in armonia
con la Costituzione e secondo i principi di cooadnento della finanza pubblica e del
sistema tributario (secondo comma). Ulteriori rssoordinarie degli enti territoriali
sono costituite da compartecipazioni al gettitotdbuti erariali riferibile al territorio
dell’'ente.

In particolare, con riferimento ai tributi propdia Corte costituzionale ha
provveduto mediante I'elaborazione giurispruderzilcesellare tale definizidtié
La Corte ha stabilito che per tributo regionaleppi@ (0 «autonomo»), ai sensi del

“43Ci si concentrera, in particolare, sul livelloldeComunita Autonome e delle Regioni.
444V, suprg parr. 2.4 e 3.1.4.
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nuovo art. 119 Cost., deve intendersi esclusivaenent tributo istituto con legge

regionale nel rispetto dei principi di coordinaneertella finanza pubblica e del

sistema tributario definiti dallo Stato. | tribyireesistenti, invece, denominati come
tributi regionali ed il cui gettito spetta alle Reigi ma che sono istituiti con legge
dello Stato, mantengono la loro natura di tribuirli ed esulano dalla potesta
legislativa regionale (tributi propri «derivati»).

Va comunque sottolineato che i tributi propri naostranno rappresentare la
principale fonte di entrata degli enti territorjadi fronte del considerevole ammontare
della loro spesa, e quindi il ruolo di risorsa pijrale dovra essere costituito dalle
compartecipazioni (che garantiscono, peraltro, numggstabilitad di risorse) e dai
tributi regionali derivati, che, unitamente alle daonali, consentono maggior
flessibilita di bilancio per far fronte alle esigenlocali e rendono piu effettiva la
responsabilita degli amministratori locali.

Tale impostazione trova peraltro conferma nellpassione del quarto comma
dell'art. 119 Cost., dove si stabilisce che le nsgoderivanti dalle fonti di cui ai
commi precedenti consentono ai Comuni, alle Prayiradle Citta metropolitane e
alle Regioni di finanziare integralmente le funzipabbliche loro attribuit¥> in cio
concretizzando il principio di autosufficienza fiv@aria.

Con riferimento alle compartecipazioni, va evidatzialtresi che la previsione
contenuta nel secondo comma dell'art. 119 Costors#o cui gli enti territoriali
autonomi «dispongono di compartecipazioni al gettit tributi erariali riferibile al

2446
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loro territorio», corrisponde al principio di tearialita™ ed implica che il gettito del

4> Tale previsione, che pone un vincolo alla legisiag statale, infatti, non avrebbe significato in
presenza di una forte quota di autofinanziamentovaiete da tributi propri regionali o locali, come
sottolinea L. AITONINI, | principi di coordinamento del federalismo fiscatét., p. 72, che fa notare
come la circostanza che tutti gli enti territorialitonomi siano indistintamente considerati sia nel
secondo che nel quarto comma dell'art. 119 Castcid quindi trasparire un disegno complessivo in
cui il finanziamento delle autonomie territorialidestinato a compiersi principalmente attraverso i
tributi istituiti con legge statale, salvo i margdi ulteriore autonomia lasciati aperti dai pripicdel
coordinamento statale alla potesta legislativadtede regionale in materia di tributi propri.
48 || «principio della territorialitd dellimposta»e(il mancato riferimento alla nozione di quota),
infatti, dovrebbe implicare il superamento del naismo della «riserva d'aliquota uniforme» su cui,
invece, si € basata la riforma attuata con il d.figs56 del 2000 non permettendo di considerare gli
effetti della progressivita (che determinano altgumedie piu alte nelle regioni piu ricche), seaphd
ANTONINI, | principi di coordinamento del federalismo fiscatét., p. 73. A meno che non si sia
fatta la scelta, tecnicamente opinabile, distiberare la riserva di aliquote come un vero e poop
tributo proprio e, quindi, come una fonte fiianziamento ancora valida, ma non riconilei
alle compartecipazioni): una cosa € infatti il afiziamento realizzato con la mera «compartecipazion
al gettito» di tributi erariali e una cosa ¢ ildimrziamento realizzato tramite I'attribuzione di etpu di
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tributo erariale compartecipato affluisca alle Regial cui territorio e riferibile
(escludendo che la compartecipazione sia desti@ataonfluire in un fondo
perequativo per poi essere ripartita).

Il legislatore Costituente ha inoltre optato pemoodello di federalismo fiscale
ispirato a principi solidaristici, in ossequio angipi fondamentali sanciti nella Carta
costituzionale (articoli 2 e 3), che vengono dettiirsia dal terzo che dal quinto
comma dell’art. 119.

L’art. 119, terzo comma, enuncia infatti il prinidpdi perequazione, laddove
prevede che la legge dello Stato istituisca un dopdrequativo, senza vincoli di
destinazione, per i territori con minore capaciiacdle per abitante. Si é
evidenziat8*’ in precedenza come cid corrisponda ad un modéllteakralismo
fiscale c.d. «cooperativo» o soliddf® in cui alla legge statale compete un ruolo
fondamentale di coordinamento dell’autonomia toiat degli enti territoriali e in
materia di perequazione finanziaria.

Il quinto comma prevede risorse statali aggiunéddanterventi statali speciali a
favore di tutti gli enti territoriali, finalizzat®: 1) promuovere lo sviluppo economico,
la coesione e la solidarieta sociale; 2) rimuogresquilibri economici e sociali; 3)
favorire I'effettivo esercizio dei diritti della psona; 4) provvedere a scopi diversi dal
normale esercizio delle funzioni degli enti temiati. Tale ulteriore intento di
perequazione e rivolto quindi a contemplare unlegtadi valori piu intenso rispetto

al «<normale esercizio» delle funziéi

tributi erariali», comprendendo, solo quest'ultinamche l'attribuzione di una frazione dell’aliqaot
erariale (cosi F. @.L0, Prime osservazioni sul nuovo art. 1X%&., par. 5.4).
47V supra par. 3.2.
4% Nel nostro ordinamento, la scelta della variamieperativa e solidale del federalismo, inoltre,
emerge non solo dall’'art. 119 della Costituziona,anche da altre rilevanti disposizioni costituaidn
(come le lettere edmdel secondo comma dell’articolo 117 e il secondoma dell’articolo 120).
9 gj & gia dato conto, in precedenzai{ par. 3.2) di come la dottrina piu avvertita abdato
opportuno rilievo al significato da dare al combindisposto del terzo e del quarto comma dell’art.
119 Cost.: «il terzo comma indica, quale paraméinperequazione, il criterio - indubbiamente meno
favorevole per le regioni piu povere - della “miaarapacita fiscale per abitante”; il quarto comma
fissa la regola generale, nota come regola di atfioenza finanziaria, per la quale le risorseidade
nello stesso art. 119 (e cioé i tributi propri Enso stretto, i tributi propri “derivati”, le riser di
aliquote e le compartecipazioni al gettito dei utiberariali, oltre che le altre entrate patrimdipia
“consentono ai Comuni, alle Province, alle Citta tidpolitane e alle Regioni di finanziare
integralmente le funzioni pubbliche loro attribtit®lonostante che il criterio della minore capacita
fiscale indicato dal 3° comma appaia non idoneararire ad ogni ente regionale o locale I'integral
finanziamento cui si riferisce il quarto comma, @lie disposizioni non dovrebbero tuttavia essere
interpretate nel senso che debba sempre prevalaeed l'altra, senza alcuna eccezione. Il rifenitee
alla minore capacita fiscale non dovrebbe, in paldire, comportare il totale abbandono del primcipi
(re)distributivo - gia presente nel precedenteotastll'art. 119 Cost. - fondato sul criterio del
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La legge di attuazione dellart. 119 (I. n. 42 d#09), per sua stessa
ammission&? & volta, innanzitutto, a delineare una serieritigipi e criteri direttivi
di carattere generale diretti a informare lo syioplell'intero sistema di federalismo
fiscale e a definire un quadro per I'esercizio @eto dell’autonomia tributaria,
prevedendo che le Regioni (ma solo nelle materreassoggettate a imposizione da
parte dello Stato) possano istituire tributi regiloe locali e determinare le materie e
gli ambiti nei quali & destinata ad essere es¢acltautonomia tributaria degli Enti
locali.

Essa, inoltre, intende fissare il quadro istituziendei rapporti finanziari tra i
vari livelli di governo stabilendo, in particolaravvio di un percorso graduale,
caratterizzato da una fase transitoria, che réstauazionalita alla distribuzione delle
risorse, rendendola coerente con il cagtmdarddelle prestazioni erogate; a tal fine,
occorre superare, per tutti i livelli istituzionali criterio della spesa storica, che va a
sostanziale vantaggio degli enti meno efficierfavorisce la deresponsabilizzazione.

Infine, la legge 42 mira a garantire un adeguatellb di flessibilita fiscale
nello sviluppo del disegno complessivo attravemsoptevisione di un paniere di
tributi propri e compartecipazioni la cui composiz sia rappresentata in misura
rilevante da tributi manovrabili, in un contestovdiorizzazione della semplificazione
e della riduzione degli adempimenti a carico deitdbuenti, dell’efficienza nella
amministrazione dei tributi, della razionalita eemenza dei singoli tributi e del

sistema nel suo complesso.

fabbisogno e posto, appunto, alla base della genecaima di chiusura del 4° comma. Dovrebbe solo
significare che la parametrazione a un’entita tem@mente (ma non necessariamente) piu ristretta e
comunque differenziata, basata esclusivamente lsafieimponibili e sulle capacita fiscali, deveeral
solo per il finanziamento delle funzioni non esselnz collegate, percio, a diritti che, pur essend
rilevanti, non possono tuttavia definirsi civilisociali e, quindi, non devono essere necessari@ment
garantiti con carattere di uniformita - e pud andssere accompagnata ad altri criteri, i quali o
incentivino la capacita fiscale medesima, comditenza amministrativa e lo sforzo fiscale, ovvero
compensino, attraverso la c.d. “fiscalita di vagiaj la debolezza finanziaria che potrebbe
conseguire dall'applicazione del criterio della &eifa fiscale. La parametrazione al fabbisogno
presupposta dal quarto comma dovrebbe, invece,grenm per quanto riguarda i livelli essenziali dei
diritti sociali e civili fissati dallo statoréctius le funzioni c.d. fondamentali) ai sensi del @tairt.
117, 2° comma, lettm) e p), da valutare, secondo la proposta governativepsti standard E cio
perché la distribuzione delle risorse per finareitr spesa per diritti essenziali non pud che esser
conforme alla norma fondamentale dell’art. 3 Casdte impone di assicurare, a parita di condizioni,
uguale trattamento a tutti i cittadini della Replidtdy in qualunque zona essi risiedano.». Tale
principio, quindi, per tali diritti, nel fornire unspecifica valenza applicativa al quarto comméadel
119, non pud che prevalere su quello della minpacia fiscale di cui al terzo comma., secondo F.
GALLO, | capisaldi del federalismo fiscala Dir. prat. trib. 2009, p. 225.

50 Come si puo leggere nella relazione al disegregtje.
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La medesima legge prevede, in particolare, i «pine criteri direttivi
generali» (art. 2, secondo comma) cui dovrannoresaéormati i decreti legislativi
con cui verra completato il disegno di attuazione.

Tra di essP* vengono primariamente in rilievo quelli di coeranz

2452
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territorialitd’®% progressivit& responsabilita e divieto di doppia imposizibtie

51 Relativamente a tali principi, si & fornitaub par. 3.4.2, una panoramica dell'elaborazione
dottrinale. Quanto, in particolare, al principioadierenza, in dottrina si € osservato come essa 8l
due distinti livelli: da un lato, essa puo essakitata con riguardo a tributi aventi presuppostitdtto
diversi, nel qual caso occorre verificare la rigpemeza dei tributi a un parametro ulteriore,
rappresentato dal disegno complessivo del sistBalfialtro lato, con riguardo a tributi riconducibi
al medesimo presupposto generale (ad esempiojvieasd imposte patrimoniali o di consumo), nel
qual caso, esclusa la possibilita — in virtl delietb di doppia imposizione — di tributi che
attribuiscono rilevanza anche a fatti inclusi néditiispecie di altro tributo, il problema dellaeszenza
si pone rispetto alla rilevanza attribuita propso fatti esclusi. Cosi P. U8sq G. FRANSONI,
Ripartizione delle basi imponibili e coordinamerdel sistema tributaripin Rass. trib, n. 6/2010,
pagg. 1580. Il principio di territorialita (contelounell’art. 2, comma 1, lett. hh, della I. n. 42he, a
stretto rigore, secondo il precetto testuale dell'a19, comma 2, Cost., regolerebbe I'attribuzione
delle sole compartecipazioni ai tributi erariasarge nell’ambito della legge n. 42/2009 a priiech
coordinamento valido per tutte le “risorse autonbdieRegioni ed enti locali, in forza dell'ulterier
riferimento contenuto all’art. 2, comma 2, leffdellal. 42.
52| principio di territorialitd (contenuto nell'ar2, comma 1, letthh), della I. n. 42), secondo la
testuale formulazione dell’art. 119, comma 2, Codbvrebbe regolare l'attribuzione delle sole
compartecipazioni ai tributi erariali, ma assurgdl’ambito della legge n. 42/2009 a principio di
coordinamento valido per tutte le “risorse autonddieRegioni ed enti locali, in forza dell'ulterier
riferimento contenuto all'art. 2, comma 2, lett.dgllla |. 42. Come evidenziato in dottrina, alksé
della scelta del legislatore potrebbe esservi 'sisigenza di assicurare l'effettivo coordinamento
orizzontale dei sistemi tributari sub-statali aelle regionale e locale, che di preparare una tsset
normativo che non potra contraddire i principi &agtonali che presiedono alla disciplina dei ttibe
tra essi i principi di solidarieta (art. 2 Cost.)dé eguaglianza (art. 3 Cost.), che in parte lo
ridimensionano (G. Rsuccl, La legge delega per l'attuazione del federalisnszdie (L. 5 maggio
2009, n. 42)in Rass. trib. n. 3/2010, pagg. 746 ss.).
453 Contemplato all’ art. 2, secondo comma, [Btsecondo cui i decreti delegati devono assicueare
«salvaguardia dell'obiettivo di non alterare ilterio di progressivita del sistema tributario geto
del principio della capacita contributiva ai firelcconcorso alle spese pubbliche».
44 Art. 2, comma 2, letto), che dispone I'«esclusione di ogni doppia impasiei sul medesimo
presupposto, salvo le addizionali previste daliggée statale o regionale». Come evidenziato dalla
migliore dottrina (F. @LLO, Ancora in tema di autonomia tributaria delle regiandegli enti locali
nel nuovo Titolo V della Costituzioni@ Rass. trib, n. 4/2005, pag. 1035), tale principio deriva piai
generali principi fondamentali di razionalita,sgimplificazione e di unitarieta della finanza putdhl
Sull'importanza di un principio di non sovrapposizé delle imposte locali con quelle statali, ches o
non previsto potrebbe determinare il rischio clwbuti propri degli entisubstatali possano arrivare,
per assurdo, a prendere gradualmente il posto elilicgtatali, si era espresso, prendendo spunto
dall’esperienza spagnola, L.NAONINI, | principi di coordinamento del federalismo fiscala L.
ANTONINI (a cura di),Verso un nuovo federalismo fiscalililano, 2005, p. 77. Anche la citata
Relazione finale dell’ ACoFF, p. 53, definisce tplincipio come un principio cardine di ordinamenti
come quello spagnolo e reputa interessante la sidpae contenuta nella LOFCA che prevede, oltre
al divieto per le CC.AA. di istituire tributi sulleattispecie imponibili gia gravate da imposte alfat
una disposizione di tipo speculare nei confrontiod8tato, disponendo che qualora venga introdotto
un tributo statale su basi imponibili gia gravasdiel CC.AA., causando una diminuzione del gettio,
Stato debba approntare delle misure di compensazn@oordinazione adeguate. La Relazione precisa
altresi che la Corte costituzionale spagnola (seate. 37/1987) ha interpretato il divieto di da@ppi
imposizione sancito dalla LOFCA come relativo altda fattispeciehecho imponiblein senso stretto
e non (piu ampiamente) all’oggetto dell'impostaageria imponiblg con cid consentendo di evitare
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Risalta poi il principio della «lealta istituziomafra tutti i livelli di governo»,
che - come rilevato in dottrifi& - si applica a tutta la strumentazione attuatieh d
federalismo fiscale, unitamente al connesso priociglel «concorso di tutte le
amministrazioni pubbliche al conseguimento deglietilvi di finanza pubblica
nazionale in coerenza con i vincoli posti dallUmeo europea e dai trattati

internazionali» (art. 2, comma 2, lei})**®.

5.2. L’esperienza spagnola

L'ordinamento spagnofd’, oltre a presentare sicure analogie con quello
italiano, riveste interesse per le frequenti rempe contaminazioni, o, meglio, per
usare le parole di autorevole dottrina, per l'iisiessima reciproca «fertilizzazione»

intercorsa tra i due ordinamenti a far tempo (almetal 1931

duplicazioni senza comprimere eccessivamente lreutoa tributaria degli enti di governi intermedi e
locali.
45> Da F. BASSANINI e G. MACCIOTTA, Oggetto e finalita della legge (Commento all’arfic®), in V.
NICOTRA, F. PizzeTTl e S. $0zzESE(a cura di)Jl federalismo fiscaleRoma, 2009, p. 28. Secondo la
medesima dottrina, tali disposizioni costituiscamosetdi principi fondamentali che va letto nella piu
ampia prospettiva sistemica delineata dalla nuowatilazione dell’'articolo 114, che ha attribuitaipa
dignita repubblicana ai diversi livelli di governdal riconoscimento della centralita del princijgiio
sussidiarieta che scaturisce, prima che dall’esplidisposizione dell’articolo 118, da una lettura
sistematica dell'intero Titolo V, e, infine, daingoli di conformita ai generali principi della
Costituzione, all'ordinamento comunitario e aglibbphi internazionali previsti dall'articolo 117,
primo comma, e dal secondo comma dell’articolo déBa Costituzione.
4% ispirazione di tale principio al modello spagooé evidente, posto che gia nella Relazione
sull'attivita svolta dall’Alta Commissione per l&fihizione dei meccanismi strutturali del fedenaics
fiscale (ACoFF), rinvenibile in_http://www.sitiareblogici.palazzochigi.it/www.governo.it/maggio%
202006/www.governo.it/ Presidenza/ACoFF/index.html, 54, si da conto che «Nella LOFCA
(articolo 1, lettera e) si prevede che in basesso:€'sara valutato I'impatto — positivo o negativohe
possono comportare le decisioni legislative presto dStato in materia tributaria, o la adozione dei
provvedimenti di interesse generale, che eventuaknpossano far ricadere sulle CA obbligazioni di
spesa non previste alla data di approvazione d&drsa di finanziamento vigente, e che dovranno
essere oggetto di valutazione annuale quanto @lihgpatto, tanto in materia di entrate come di spes
da parte del Consiglio di Politica Fiscale e Finaria delle CC.AA.”.».
57 Come si & avuto modo di affermare in precedenzaan 2.5.
%8 Queste le parole di L.HBORARQ Revisione costituzionale e potesta statutanaDir. reg., 1/2009,
p 12, che prosegue «La soluzione “regionale” prapdsilla Costituzione del 1931 - annichilita dal
colpo di stato e poi dalla dittatura di Francoe-ha avuto una sorte infelice nel suo Paese, visal&
rappresentato un punto di riferimento sia per ltdroha, sia per il costituente italiano del 194619
che a essa ha guardato per costruire un modeliteantramento collocato a un grado inferiore al
federalismo, ma certamente superiore a quellowss@ dalla mera autonomia amministrativa. A loro
volta, le Cortes Constituyentesspagnole hanno licenziato un testo che risentd¢erfante
dell'imprinting italiano, cosi come codificato nel Titolo V deflastituzione. Dal canto suo la dottrina
del secondo dopoguerra - specie quella italianai-ha esitato a comprendere le esperienze spagnola,
italiana e belga nella classe degli “Stati reginahe non rappresentano una mera categoria rasidu
(né accentrati, né federali), ma che sarebberatifairprecise caratteristiche che li designano pii:
in sede di riforma del Titolo V, I'ltalia ha nuovamte guardato alla Spagna per introdurre, allldr8,
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Da altri studiosi viene fatto notare, a propositaida possibile comparazione
tra 'esperienza costituzionale italiana e spagnolee si tratta di due Costituzioni
separate cronologicamente dallo spazio di trenta, ana unite da tanti elementi,
relativi alla loro genesi, al processo di elabavagj allo spirito di consenso al quale
risposero e, soprattutto, ai valori di riferimento.

In effetti - rileva tale dottrina - «la Costituzieispagnola del 1978, che ha avuto
un ruolo fondamentale nel processo di consolidamdalia democrazia spagnola, ha
completato il processo di affermazione dei princi@mocratici nell’Europa
occidentale che si era avviato, nellimmediato dapeerra, con le Costituzioni
italiana, francese e tedesca. E’ indubbio, infathe essa appartiene alla stessa
generazione costituzionale, rientrando a piendotib@l novero di quelle Costituzioni
che hanno caratterizzato - in Europa - la primasimaone costituzionale della
seconda meta del secolo ventesird.»

E, nel contempo, la Costituzione spagnola - il ari 1, comma 1, recita
«Espafia se constituye en un Estado social y demoardé Derecho, que propugna
como valores superiores de su ordenamiento juridecdibertad, la justicia, la
igualdad y el pluralismo politice - ha costituito a sua volte fonte di ispiraziqee la
costruzione di tradizioni giuridiche comuni, saldante ispirate ai valori dello Stato
democratico.

Nel complesso, quindi, non puo non tenersi contoodie il dibattito dottrinale
sulla Carta Fondamentale spagnola si sia «spessootat alla riflessione politica
sulla Transizione, interpretando il testo costibmale del 1978 come essenziale
strumento per il buon esito di due processi distaane: quello, rapido e pacifico,
che ha traghettato la Spagna alla democrazia doguadtrettanto rapido, che ha

consentito di accelerare e portare a compimentsegnlare processo di convergenza

comma 3, un meccanismo per consentire I'attuazdingn regionalismo a velocita differenziata di
stampo spagnolo.».
59 Cosi G. RLLA, La costruzione dello stato delle autonopirelst.fed, 2005, 5, p. 795. Prosegue
l'A.: «l rapporti tra I'ordinamento costituzionalgpagnolo e le Costituzioni delle altre democrazie
europee appaiono, quindi, contrassegnati da umadiecdialettica e testimoniano un’ampia capacita di
circolazione dei modelli costituzionali, nonché wwlonta d'apertura dei singoli ordinamenti agli
apporti che possono provenire da altre esperieédzeper un verso, i costituenti spagnoli seppero fa
tesoro delle esperienze democratiche piu affiriosibtprofilo culturale e degli apporti della dotta
costituzionale europea; per un altro verso, la i@@sbne spagnola del 1978, vivificata dall'opera
creativa della giurisprudenza costituzionale e ’idédirpretazione della dottrina, rappresenta
un’occasione di continui approfondimenti ed unatéonon episodica di stimoli ed idee per gli
operatori giuridici degli altri paesi europei, afieese con la medesima, delicata esigenza di midefi
gli assetti costituzionali.».
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verso I'Europa (avviato, almeno culturalmente, daenerazionismo di fine
Ottocento). Democrazia ed Europa sono stati, irstgusenso, i punti di orientamento
e di arrivo del duplice processo di transizione ichena decina d’anni ha trasformato
la Spagna da una autocrazia nazionalista e pedfgsbco e male integrata al sistema
continentale, non solo in una democrazia europea, nonostante qualche
congiunturale opportunismo, anche in una democragiapeista, cioé in un paese
che, tanto nel suo governo centrale, quanto nei cemtri di potere autonomico,
scommette sull'identita europea, sentendola come ggsenziale e completamento

della propria.$®.

5.3. I principi del modello autonomico

La Costituzione spagnola del 1978 ha sostanziakndisegnato un modello
che rappresenta una opzione intermedia tra lo Stai@rio e quello federdl®,
identificato, in dottrina e nella prassi, colstado Autonémié8% o delle Autonomie
Territoriali (definizione peraltro non presentelaglorme costituzionali), che riveste
particolare interesse per la fase di evoluzioregto in altri Paesi, tra i quali I'ltalia.

L’art. 2 esprime il principio secondo culLa Constitucion se fundamenta en la
indisoluble unidad de la Nacion espafola, patrian€m e indivisible de todos los
espafoles, y reconoce y garantiza el derecho aitaremmia de las nacionalidades y
regiones que la integran y la solidaridad entre dscellas». Autonomia, quindi,
quale diritto costituzionalmente garantito, unitabee alla solidarieta, il cui

%0 Cosi M. GroLLONI, Il lessico di appartenenza nella costituzione smagr(un’analisi linguistica
della problematica identitarig)in Spagna Contemporanea, 24, 2003, p. 73.
61 Altrimenti definito “federo-regionale”, come segmaR. SRRENTING Il federalismo fiscale in
Italia: genesi, prospettive di attuazione ed esigedi tutelaNapoli, 2009, p. 284.
%2 La configurazione costituzionale dellEstado de las Autonomiasnteso come forma di
organizzazione territoriale, incentrata su almetre termini” insopprimibili (i tre livelli di govemo
infrastatuali di cui all'art. 137 CE), «dipende ldasoluzione normativa utilizzata per ripartire fra
diversi livelli di governo funzioni, spese per kgsizio delle medesime e distribuzione delle eatrat
pubbliche nel loro complesso, nell'idea che glimitdue termini del problema siano posti al sewizi
del primo, cioé del riparto di competenze. Il pijmc di “connessione” tra competenze e spesa €
dunque cruciale, non solo in relazione ai profilaqtitativi della finanza pubblica, ma anche eim v
preordinata sul piano dell’organizzazione costitnale e della rilevanza che il principio
autonomistico in essa assume, tanto che in malinamenti a decentramento politico il principio &
codificato a livello costituzionale.», cosi AARzIA, Regimi e forme di finanziamento degli enti locali
nell’ordinamento spagnoloin G. F. EERRARI (a cura di),Federalismo, sistema fiscale, autonomie.
Modelli giuridici comparati Roma 2010, p. 223.
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riconoscimento avviene subito dopo la proclamazidelevalore fondante dell’'unita
ed indivisibilita della Nazione spagnola.

Riecheggia evidente I'analogia con l'art. 5 dellas@uzione italiana: «La
Repubblica, una ed indivisibile, riconosce e proweute autonomie locali; attua nei
servizi che dipendono dallo Stato il piu ampio ge@nento amministrativo; adegua
i principi e i modi della sua legislazione alle gesize dell’autonomia e del
decentramento». Quanto alla solidarieta, nellarao§ostituzione la si rinviene
all'art. 2. «La Repubblica riconosce e garantisadritti inviolabili del’'uomo, sia
come singolo, sia nelle formazioni sociali ovesilge la sua personalita, e richiede
I'adempimento dei doveri inderogabili di solidaégdolitica, economica e sociale».

Il principio fondamentale di solidarieta compare quattro articoli della
Costituzione spagnola: oltre al riconoscimento’akll 2, esso trova collocazione
nell'art. 138° nell'art. 156, comma®®”e nell’art. 158, comma'?.

Non pu0 peraltro prendersi in considerazione ihggio di autonomia senza
tener conto dell’essenziale principio di eguagleanzhe I'art. 1 CE pone come uno
dei valori supremi sui quali si fonda I'ordinamemioridico. Viene quindi in rilievo
lart. 14 CE <«os espafoles son iguales ante la ley, sin que guwdvalecer
discriminacion alguna por razén de nacimiento, razaxo, religion, opinién o
cualquier otra condicién o circunstancia personakocial». Oltre a costituire un
diritto fondamentale dei cittadini, tale principamstituisce infatti «un principio di

articolazione dello Stato autonomico, senza il ksgpetto non sarebbe possibile

463 «Articulo 138 -1. El Estado garantiza la realizacién efectiva geincipio de solidaridad,

consagrado en el articulo 2 de la Constitucién,anelo por el establecimiento de un equilibrio
econdémico, adecuado y justo, entre las diversagepadel territorio espafol, y atendiendo en
particular a las circunstancias del hecho insular.Las diferencias entre los Estatutos de las ruiz$
Comunidades Autonomas no podran implicar, en nirgaso, privilegios econémicos o sociales
64 «Articulo 156 - 1. Las Comunidades Auténomas gozaténautonomia financiera para el
desarrollo y ejecucion de sus competencias congéore los principios de coordinacion con la
Hacienda estatal y de solidaridad entre todos Isgadioles. 2. Las Comunidades Autbnomas podran
actuar como delegados o colaboradores del Estada [garecaudacion, la gestion y la liquidacion de
los recursos tributarios de aquél, de acuerdo @mléyes y los Estatutes.
% Articulo 158 - 1. En los Presupuestos GeneralesEdeddo podré establecerse una asignacion a
las Comunidades Auténomas en funcién del voluméosdeervicios y actividades estatales que hayan
asumido y de la garantia de un nivel minimo enrésacion de los servicios publicos fundamentales
en todo el territorio espafol. 2. Con el fin de rewir desequilibrios econémicos interterritorialgs
hacer efectivo el principio de solidaridad, se dinga un Fondo de Compensacion con destino a
gastos de inversion, cuyos recursos seran distlbmi por las Cortes Generales entre las
Comunidades Autdbnomas y provincias, en su.easo
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I'esistenza dello Stato costituzional® Il principio di eguaglianza & sancito nel
primo comma dell'art. 3 della Costituzione italidffa(e poi specificato come
eguaglianza in senso sostanziale nel secondo catehmaedesimo articolo).

Tali principi fondamentali, dellautonomia e defligaglianza, debbono
costituire le basi del disegno complessivo deksist di finanziamento territoriale, in
modo da consentire a tutti i cittadini 'accessamanalogo livello di servizi e nel
contempo agli enti territoriali di disporre del mere di manovra necessario ad
adeguare l'offerta di beni e servizi pubblici alesigenze e preferenze della
cittadinanza.

In cio vi &, come e evidente, spazio per il prirwigh differenziazione, anche se
lo stesso non e espressamente esplicitato comgrined comma dell’art. 118 della

Costituzione italiana (ma €& dato per presuppostojecsi vedra immediatamente,

4% Cosi S. @mBINO, Cittadinanza, funzioni pubbliche, federalisnio www.astridonline.it., p. 24,
che richiama sul punto J.ABcCiA MORILLO, Autonomia, asimmetria e principio di eguagliandacdaso
spagnolgin S. GMBINO (a cura di) Stati nazionali e poteri locglRimini, 1998. Prosegue 'A.: «Una
volta assunta la centralita di tale principio cagostitutivo dello Stato democratico, si tratta dglere
guanto della essenzialita di tale principio/diritossa rendersi disponibile alle esigenze costitiai
poste dal principio/diritto di autonomia politica @lle relative esigenze di differenziazione), ¢an
connessa titolarita, da parte delle Comunita Autegodella potesta di dotarsi di un indirizzo pott
legislativo proprio, pur nel rispetto dei princghiunita nazionale e della legislazione di principosta
con legge dello Stato. Le esigenze poste, in mdatie, dal carattere inviolabile e inderogabile dei
diritti fondamentali — e fra questi dei diritti Sati, in accordo con la prevalente dottrina cogiitnale
italiana e spagnola, nonché con gli orientamentadgurisprudenza costituzionale di ambedue i Paes
— pongono in rilievo, dunque, per un verso, il tendlel’eguaglianza quale principio di articolazon
dello Stato e, per altro, la problematica connedsdiritto allautonomia politica riconosciuta alle
Comunita Autonome, dunque, la possibilita di darsiproprio indirizzo politico. In cid assume una
speciale rilevanza il diverso grado di decentramennosciuto dai livelli di governo territoriali @it
nelle rispettive forme di Stato, e, quindi, neltticmlazione del sistema dei poteri pubblici. Satte
profilo, lo ‘Stato delle autonomie’ spagnolo, a tpardalle asimmetrie sul piano delle competenze,
offre un paradigmatico modello della loro tensiofmegnducibile al bilanciamento tra valori, princé
diritti costituzionali e, nel caso di specie, aldazione tra autonomia, eguaglianza e solidarlatéal
senso, si pud osservare come il costituente spagaohlogamente a quello italiano, ha espressamente
riconosciuto il principio e il diritto all'eguagliea in piu disposizioni della Costituzione. Tutta\sge si
considerano le differenziate condizioni materiailel autonomie territoriali regionali, la tensiotra
eguaglianza e autonomia non si esaurisce manifdstannella mera accezione formale.
Nell'esperienza spagnola, una prima forma di disgdjanza, come & stato bene sottolineato, attiene
alla asimmetria tra le Comunita Autonome qualeltasa delle scelte politico-organizzative, benché,
tuttavia, concretizzandosi sul solo piano delle petanze, la relativa titolarita non si esplica
necessariamente nell’esercizio delle competenzpedeanto, non si riflette in modo diretto sul
cittadino.».

47 «Art. 3. Tutti i cittadini hanno pari dignitd sociale ensoeguali davanti alla legge, senza
distinzione di sesso, di razza, di lingua, di rielig, di opinioni politiche, di condizioni personal
sociali. E compito della Repubblica rimuovere gftaxoli di ordine economico e sociale, che,
limitando di fatto la liberta e la uguaglianza détadini, impediscono il pieno sviluppo della pama
umana e l'effettiva partecipazione di tutti i lastori all’organizzazione politica, economica e sfei
del Paese.».
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nellart. 138 CEJ®® Ma il diritto alla differenziazione, che & praprilel modello di
distribuzione territoriale dei poteri, in base ahtg la posizione giuridica dei soggetti
puo essere diversa nelle varie Comunita Autonomeelee Regioni, non deve
estendersi all’ambito dei diritti in cio che deglessi € sostanziale, nonché dei doveri
costituzionali. In tale ambito, «l'uguaglianza desgsere assoluta; non vi puo essere
differenziazione nel godimento dei diritti fondartedn o nelladempimento dei
doveri costituzionali¥®.

Il principio di eguaglianza trova ulteriore spec#zione tra i principi generali
che informano I'organizzazione territoriale delltat® (Titolo VIII CE), dapprima
nell'art. 138.2"° laddove & previsto che le diversita fra gli Siadelle distinte
Comunita Autonome in nessun caso potranno comgonpavilegi economici o
sociali. Fermo il divieto di privilegi, quindi, eepaltro ipotizzabile un principio di
differenziazione, insito nella sussistenza stesgavdrsi Statuti.

Inoltre, esso viene subito dopo nuovamente sanddlbiart. 139.1, che lo proclama,
con riferimento sia ai diritti che agli obblighij tutto il territorio statal®™. Infine,
trova collocazione, al primo posto, tra le compegeohe l'art. 149 CE affida in via
esclusiva allo Stato:Atrticulo 149 - 1. El Estado tiene competencia esiwhu sobre
las siguientes materias: 1. La regulacion de landiciones basicas que garanticen
la igualdad de todos los espafioles en el ejercid® los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionales.

Il principio di autonomia, proclamato all’art. 2 CKiene poi specificato nei

principi generali dell’organizzazione territorialall’art. 137: <Articulo 137 - El

% In tal senso, ADE LA FUENTE e M. GUNDIN, El sistema de financiacion de las comunidades
auténomas de régimen comuan: un analisis criticégy@as propuestas de reforma Investigaciones
Regionales 13/2008, p. 213 ss., secondo i quala«Constitucion espafiola establece dos principios
basicos, los degualdady autonomia,que han de orientar el disefio del sistema de firzmon
territorial. El primero de estos principios exiga auestra opinion que todos los ciudadanos espafiole
tengan acceso a un nivel similar de servicios mlslia igualdad de obligaciones fiscales con
independencia de su region de residencia.El princge autonomia, por su parte, requiere que los
gobiernos regionales dispongan del margen de maaiobcesario para adecuar su oferta de bienes y
servicios publicos a las necesidades y preferend&asu poblaciom. Gli Autori elencano poi, in
allegato all'elaborato, le disposizioni della Castione e della LOFCA che specificano e completano
principi di eguaglianza ed autonomia.
935 GwmBINO, Cittadinanza, funzioni pubbliche, federalismoit., p. 26.
470 «Articulo 138 -1. El Estado garantiza la realizaciéon efectiva geincipio de solidaridad,
consagrado en el articulo 2 de la Constitucién,anelo por el establecimiento de un equilibrio
econdmico, adecuado y justo, entre las diversagepadel territorio espafiol, y atendiendo en
particular a las circunstancias del hecho insular.Las diferencias entre los Estatutos de las ruissi
Comunidades Autonomas no podran implicar, en ningaso, privilegios econémicos o sociales
471 «Articulo 139 - 1. Todos los espafioles tienen losmuos derechos y obligaciones en cualquier
parte de territorio del Estads.
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Estado se organiza territorialmente en municipica) provincias y en las
Comunidades Autdnomas que se constituyan. Todas esttidades gozan de
autonomia para la gestion de sus respectivos intse La Costituzione non ha
quindi disegnato la ripartizione territoriale dedrritorio, ma ne ha rinviato la
definizione alle manifestazioni di autonomia.

L’art. 143 sancisce poi il carattere «volontaristicdell’autonomia, prevedendo,
al comma 1, chekn el ejercicio del derecho a la autonomia recodocen el
articulo 2 de la Constitucion, las provincias linofies con caracteristicas historicas,
culturales y econdémicas comunes, los territoriosulares y las provincias con
entidad regional histérica podrdn acceder a su aafoierno y constituirse en
Comunidades Autdbnomas con arreglo a lo previstesta Titulo y en los respectivos
Estatutos».

La Costituzione non ha quindi imposto un modellicardi Comunita ma ha
anzi offerto un disegno di decentramento a camtipertd’® identificando I'accesso

72 «In effetti, se il testo costituzionale garanti$esistenza e I'autonomia di alcuni tipi di ergichli

(Municipi e Province, in tutto il territorio, e 1&g nell'arcipelago delle Canarie e delle Baleargn fa
altrettanto con le Comunita autonome (Regioni)nBeado a riferimento il principio dispositivo, la
Costituzione spagnola si limita a riconoscere aemeihati territori l'iniziativa del processo
autonomistico, a stabilire alcune regole procedialere, questo si, a configurare lo Statuto di
autonomia come elemento chiave nella creazioneudsti enti regionali. Il testo costituzionale &
quindi aperto sul punto, nel senso che non contier@emappa delle Comunita autonome che devono
essere istituite, né determina direttamente l'aspetganizzativo e competenziale di questi enti.
Questa funzione, infatti, € rimessa ai rispettivat®i di autonomia. A rigore, dalla norma
costituzionale non si desume la necessaria esssigglile Comunita autonome e ancor meno si ricava
che questi enti debbano essere presenti sullintendgtorio nazionale.», cosi A. ABAN GALAN,
Editoriale, in Ist. fed, 1/2011, p. 5. Prosegue I'A.: «Una volta appravit Costituzione, e in
occasione del dibattito sull’elaborazione dei priBtatuti di autonomia, riemerge una risalente
controversia sull’'organizzazione territoriale spalgn la tensione tra uniformita e differenziazione.
Una polemica tradizionale che coinvolge tutti ieliv territoriali di governo decentrato e si estend
tanto alle preesistenti forme di governo locale Moaalle nuove Comunita autonome. |l
riconoscimento dell’autonomia porta sempre con $@plicitamente, la possibilita della
differenziazione. L'autonomia, tuttavia, deve essgwniugata con la necessita di garantire un minimo
di unita del sistema. Quello che & certo & che, rifenimento al livello regionale, solo in alcuni
territori si & prestato veramente ascolto allamdlieazione autonomistica. In questi territori, itiécati
dalla comune definizione di “nazionalita storich@aesi Baschi, Catalogna, Galizia e, sebbene in
misura minore, Andalusia), la lotta contro il frhlmmo aveva assorbito, anche se con intensita
differenti, le rivendicazioni territoriali, sintetzate nello slogan di alcune delle principali
manifestazioni popolari: “liberta, autonomia e gtatdi autonomia”. Il tratto specifico qualificante
questi territori, con profonde radici storiche, geg di limitare ad essi la conversione in Comunita
autonome. Ma alla fine non fu questa la decisionléiga effettivamente assunta. Piuttosto accadide i
contrario: si impose la formula conosciuta comefficaer tutti”. La conseguenza fu la creazione di
gueste entita regionali in tutto il territorio sth, incluse quelle zone in cui non era preseng un
particolare sensibilita autonomistica, attravetapgrovazione dei rispettivi Statuti di autonomniiel
dato dell'esistenza delle Comunita autonome, quitibnfd I'uniformita. Ma la diversita poteva
prevalere in un'altra dimensione: nel contenutd'agionomia che si riconosceva a ciascuna regione.
In effetti, il fatto che tutto il territorio fosseuddiviso in Comunita autonome non implicava
necessariamente che tutte queste avessero unddamnfigurazione: si ando affermando I'idea della
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all’autonomia come un diritto da esercitarsi dagaei diversi territori, demandando
ai rispettivi statuti di autonomia la duplice vesle processo creativo e norma
fondante delle Comunita medesime. Secondo talumiicti, la scelta di procedere
mediante un modello di decentramento aperto e shataionale al miglior

perseguimento del duplice obiettivo di mantenesaita indissolubile della nazione e
nel contempo di garantire agli enti territorialiecta compongono l'autonomia

necessaria alla loro organizzazione intétha

differenziazione tanto nell'aspetto organizzatiapgarato istituzionale autonomico) quanto in quello
relativo alle rispettive funzioni (livello autonoaa delle competenze).». A un modello costituzionale
assolutamente aperto da cui il legislatore ha plesnosse per ricostruire, mediante la LOFCA, un
sistema coerente e completo, fanno riferimentdyaric ANTONINI, M. BARBERO € A. PN, La legge
organica spagnola sulla finanza delle comunita aotme: spunti utili per il federalismo fiscale
italiano, cit., p. 91. Gli Autori rilevano inoltre come distema delineato dalla LOFCA sia stato
recepito negli Statuti delle Comunita dando vita wad sistema ragionevolmente omogeneo delle
competenze finanziarie e tributarie delle comuritiegime generale, ma che poi, tuttavia, abbia
lasciato aperte molte questioni fondamentali perilcdisegno del modello di finanziamento non e
stato realmente completato.

*73 Cosi R. 8RRENTING, Il federalismo fiscalgcit., p. 284. L'A. evidenzia come piuttosto chereare

il numero delle regioni destinatarie del decentnatmepolitico e amministrativo si sia preferito non
specificare quali fossero le Comunita Autonome,ddacosi spazio a un procedimento regionale dal
basso verso l'alto, dato che l'art. 143 prevede sia@o proprio gli enti territoriali, vale a dire |
Province limitrofe, con caratteristiche storicheltarali ed economiche comuni, i territori insularie
Province di importanza regionale storica a cosstun Comunita Autonome, alle quali & stata lascia
'elaborazione di un proprio Statuto di autonomia siisura, disciplinante I'organizzazione
istituzionale interna, nonché i poteri e le compeéeconsiderate appropriate, con I'eccezione di un
insieme di funzioni riservate allo Stato centrdfa v. anche la dettagliata ricostruzione offerian c
senso critico, da R. L. BBNCO VALDES, La seconda decentralizzazione spagnola: tra riforma
confederale e Stato possihile www.federalismi.it, p. 3, secondo cui i casinti, dopo aver cercato
di concordare un modello di Stato autonomico vapdo tutto lo Stato, che venisse delimitato con una
certa precisione nella Legge fondamentale - inteht® venne riprodotto nella bozza di Costituzione
pubblicata ufficialmente nel gennaio del 1978-,refip successivamente costretti a rinunciare a tale
accordo, trasformando il lorpatto sul modellan un patto sul processoQuest’ultimo accordo era
costituito, politicamente, da due parti: in primoodo, riuscire a istituzionalizzare un’autonomia
politica effettiva nei due territori dove le forzgazionaliste avevano manifestato una presenza
irriducibile dopo la realizzazione delle prime étes democratiche: in Catalogna e nelle tre proginc
basche; in secondo luogo, e in maniera parallef@mttuiiva di lasciare in sospeso la futura deaisisu
come affrontare il problema del decentramento estianti territori, compresi quelli che al tempolael
approvazione della Costituzione godevano gia dewsisprovvisori di autonomia. Questi due accordi
politici, nucleo centrale del patto apocrifo spdgnalel 1978, si tradussero giuridicamente
nell’adozione di almeno quattdecisioni politiche fondamentah materia di struttura dello Stato. Le
prime due consisterono nell'affermazione dei ppndii unita e di autonomia-solidarieta nell’art. 2
della Legge fondamentale. In terzo luogo, si si@ib i procedimenti di attuazione del diritto
all'autonomia, riconosciuto alle nazionalita e akgioni, affinché i veri titolari (le province liinofe

con caratteristiche storiche, culturali ed econtwicomuni, i territori insulari e le province camtiga
regionale storica, citate nell’'articolo 143.1 dellastituzione) potessero esercitarlo ai sensi delle
disposizioni del Titolo VIII e dei rispettivi Stafuln quarto e ultimo luogo, si dispose che iiteri

che avessero espresso parere positivo nel refaremelativo ai progetti di Statuto e godessero, al
momento della promulgazione della Costituzione, regimi autonomistici provvisori (perifrasi
giuridica attraverso cui la disposizione transdoseconda della Costituzione si riferiva, senzarlgit
alle quattro province galiziane, alle tre baschelle quattro catalane), avrebbero potuto accedere
direttamente a una autonomia piena (sia in amb@mpetenziale sia nella sfera istituzionale)
attraverso la via speciale dell'art. 151, senzeessita di realizzare il difficile requisito di otiere le
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La soluzione prescelta dal legislatore costituzesaagnolo ha contribuito alla
costruzione di un modello connotato da una ceritarastria, in virtu del livello di
competenze che ogni ente puo decidere di assumdire della costruzione di un
proprio specifico grado di autonomia (ma tale cdamone si € poi mitigata nel

tempo).
5.4. La costruzione dello Stato Autonomico

Lo Stato delle Autonomie si € quindi articolato diciassette Comunita, e
ciascuna di esse ha potuto scegliere quali compet@ssumere tra le materie elencate
nell'art. 148"* e se ampliarle, dopo cinque anni, mediante rifod®iapropri Statuti

(comma 2).

ampie maggioranze sociali e istituzionali che iGtb citato stabiliva con carattere generale, per
accedere attraverso quella via.».
474 «Articulo 148 - 1. Las Comunidades Auténomas podrgumir competencias en las siguientes
materias:
1.2 Organizacion de sus instituciones de autogobierno.
22 Las alteraciones de los términos municipales cemgidos en su territorio y, en general, las
funciones que correspondan a la Administracion Ethhdo sobre las Corporaciones locales y cuya
transferencia autorice la legislacion sobre Réginhenal.
3.2 Ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda.
42 Las obras publicas de interés de la Comunidad #anda en su proprio territorio.
52 Los ferrocarriles y carreteras cuyo itinerario sesarrolle integramente en el territorio de la
Comunidad Autonoma y, en los mismos términosaakporte desarrollado por estos medios o por
cable.
6.2 Los puertos de refugio, los puertos y aeropuedsortivos y, en general, los que no desarrollen
actividades comerciales.
7.2 La agricultura y ganaderia, de acuerdo con la ardeién general de la economia.
8.2 Los montes y aprovechamientos forestales.
9.2 La gestién en materia de proteccion del medio amtiei
10® Los proyectos, construccién y explotacion de lpsowechamientos hidraulicos, canales y
regadios de interés de la Comunidad Auténoma; ¢agma minerales y termales.
112 La pesca en aguas interiores, el marisqueo y ldcadtura, la caza y la pesca fluvial.
122 Ferias interiores.
132 El fendmeno de desarrollo econémico de la Comuhidatonoma dentro de los objetivos
marcados por la politica econdémica nacional.
142 La artesania.
152 Museos, bibliotecas y conservatorios de musicat@eés para la Comunidad Auténoma.
162 Patrimonio monumental de interés de la ComunidatbAoma.
172 El fomento de la cultura, de la investigacién g, caso, de la ensefianza de la lengua de la
Comunidad Auténoma.
182 Promocion y ordenacion del turismo en su Ambitadtteial.
192 Promocion del deporte y de la adecuada utilizacléhocio.
202 Asistencia social.
212 Sanidad e higiene.
222 La vigilancia y proteccion de sus edificios e afationes. La coordinacion y demas facultades en
relacion con las policias locales en los términage gstablezca una ley orgénica.
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Gli Statuti di autonomia (che costituiscono la nativa istituzionale
fondamentale di ogni Comunita Autonoma: art. 14ma 1, CE) sono contemplati
nella categoria delle leggi organiche, previsté¢atal 81 CE'">.

Essi trovano poi ulteriore disciplina a partire I'dal. 146 CE® che i
differenzia rispetto alle altre leggi organichesornprendendoli in una piu specifica
categoria delle leggi organiche statutarie e premdd per essi una particolare
procedura di formaziofi€, che richiede per la sua approvazione la maggiaran
assoluta del Congresso dei Deputati nella votaZzioaée sull'insieme del testo. Gli
Statuti risultano quindi espressione di una voldtaterale che scaturisce dal patto
tra lo Stato e le Comunita Autonome; poiché la lapprovazione viene garantita da
un procedimento aggravato, sono fonti rigide, davegidita e finalizzata a difendere
i complessi accordi politici conclusi tra Stato enunita Autonom&®

Anche nell’'ordinamento italiano, e specialmenteatpriforme costituzionali
del 1999 e del 2001, gli statuti delle Regioni adoaomia ordinaria sono leggi
(regionali) rinforzate, di competenza esclusivareerggionale ed a competenza
specializzatd®.

La Costituzione spagnola offre inoltre, al’art.11®, una modalita alternativa
di ottenimento dell’autonomia, consentendo la okl immediata di assumere

2. Transcurridos cinco afios, y mediante la refordeasus Estatutos, las Comunidades Auténomas

podran ampliar sucesivamente sus competenciasaédrtrmarco establecido en el articulo 149

475 Che elenca nell'ordine le leggi organiciieenti ad oggetto I'attuazione dei diritti fondartsne

delle liberta pubbliche, quelle di approvazione Id&jatuti di autonomia e del regime elettorale

generale e delle altre materie previste dalla Gastine.

476 «Art. 146 -El proyecto de Estatuto seré elaborado por una adaecompuesta por los miembros

de la Diputacién u 6rgano interinsular de las pnogias afectadas y por los Diputados y Senadores

elegidos en ellas y sera elevado a las Cortes Gdeepara su tramitacién como ley.

477V, ex multis J. M. QASTELLA ANDREU, Lo Statuto di autonomia del 2006 come (discutibile)

strumento per la realizzazione dell'autogoverndal€atalogna in www.federalismi.it.

"8 |n tal senso, G. G.ARBONI, |l federalismo fiscale dinamico in Spagria www.federalismi.it.

479 Cosi A. D’ANDREA, Lo statuto regionale nel sistema delle fonti e del® organizzative delle

regioni dopo la modifica dell'art. 123 Costin www.federalismi.it, che da conto anche delle

precisazioni della Corte costituzionale in tal ®enSi rinvia inoltre, per approfondimenti, a: S.

CaLzoLalo, Le fonti «rinforzate» e  «specializzate» negli  diaturegionali, in

www.forumcostituzionale.it; G. D’AESSANDRQ Statuti regionaljad vocemin S. Q\SSESE(a cura di)

Dizionario di diritto pubblico Milano 2006, p. 5751; E. I®NFRANCESCQ La forma di governo

regionale nella recente esperienza italiama www.issirfa.it; S. RoILO, L'articolazione della forma

di governo regionale dopo I'adozione dei nuovi stiabrdinari, tra uniformita del modello e spunti d

differenziazione nei singoli enti territorialin www.federalismi.it.

480 «Articulo 151- 1. No ser& preciso dejar transcuref plazo de cinco afios, a que se refiere el

apartado 2 del articulo 148, cuando la iniciativaldproceso autondmico sea acordada dentro del

plazo del articulo 143, 2, ademas de por las Dipitaes o los Organos interinsulares

correspondientes, por las tres cuartas partes de faunicipios de cada una de las provincias

afectadas que representen, al menos, la mayoriaceleto electoral de cada una de ellas y dicha
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competenze piu ampie, mediante un procedimentoraagtp” di formazione dello
statuto, che deve soddisfare complessi requisitiqafurali. A tale procedimento si
certamente ispirata la riforma italiana del Titalp introducendo, allart. 118,
comma 3, «un meccanismo per consentire l'attuazithna regionalismo a velocita
differenziata di stampo spagnolo, che peraltroséate inattuato, oltre che per ragioni
politiche, anche per la sua farragino®ita.

iniciativa sea ratificada mediante referéndum poveto afirmativo de la mayoria absoluta de los
electores de cada provincia en los términos quabdstca una ley organica.
2. En el supuesto previsto en el apartado anteebprocedimiento para la elaboracion del Estatuto
sera el siguiente:
1.° El Gobierno convocara a todos los Diputados y $enas elegidos en las circunscripciones
comprendidas en el &mbito territorial que preteratzeder al autogobierno, para que se constituyan
en Asamblea, a los solos efectos de elaborar ekspondiente proyecto de Estatuto de autonomia,
mediante el acuerdo de la mayoria absoluta de sambros.
2.° Aprobado el proyecto de Estatuto por la Asamblea@Pdrlamentarios, se remitird a la Comisién
Constitucional del Congreso, la cual, dentro delzal de dos meses, lo examinara con el concurso y
asistencia de una delegacion de la Asamblea pragenpara determinar de comun acuerdo su
formulacién definitiva.
3.° Si se alcanzare dicho acuerdo, el texto resultaeté sometido a referéndum del cuerpo electoral
de las provincias comprendidas en el ambito teriaadel proyectado Estatuto.
4° Si el proyecto de Estatuto es aprobado en cadsipec@ por la mayoria de los votos validamente
emitidos, sera elevado a las Cortes Generales.plesos de ambas Camaras decidiran sobre el texto
mediante un voto de ratificacion. Aprobado el H#iat el Rey lo sancionara y lo promulgara como
ley.
5.° De no alcanzarse el acuerdo a que se refiere attago 2 de este nimero, el proyecto de Estatuto
sera tramitado como proyecto de ley ante las Co@eserales. El texto aprobado por éstas sera
sometido a referéndum del cuerpo electoral de lawipcias comprendidas en el ambito territorial
del proyectado Estatuto. En caso de ser aprobaddgpmayoria de los votos validamente emitidos en
cada provincia, procedera su promulgacion en lamtgos del parrafo anterior.
3. En los casos de los parrafos 4 y 5 del apartan@rior, la no aprobacién del proyecto de Estatuto
por una o varias provincias no impedira la condgitin entre las restantes de la Comunidad
Auténoma proyectada, en la forma que establezdaylaorganica prevista en el apartado 1 de este
articulo».
481 «Art. 116. Il Friuli Venezia Giulia, la Sardegna, la Sicilit, Trentino-Alto AdigeSiidtirol e la
Valle d'AostaVallée d'Aostedispongono di forme e condizioni particolari dit@aomia, secondo i
rispettivi statuti speciali adottati con legge tozionale.
La Regione Trentino-Alto Adig&fidtirolé costituita dalle Province autonome di Trenté Balzano.
Ulteriori forme e condizioni particolari di auton@am concernenti le materie di cui al terzo comma
dell'articolo 117 e le materie indicate dal secormmmma del medesimo articolo alle lettdje
limitatamente all'organizzazione della giustizia ghce,n) e s), possono essere attribuite ad altre
Regioni, con legge dello Stato, su iniziativa d&kgione interessata, sentiti gli enti locali, ngpetto
dei principi di cui all'articolo 119. La legge épapvata dalle Camere a maggioranza assoluta dei
componenti, sulla base di intesa fra lo StatoRdgione interessata.».
82 Cosi L. EGORARQ Revisione costituzionale e potesta statutacia che precisa «Il meccanismo
“spagnolo” di acquisizione di competenze, in babeajuale le Regioni che lo desiderino hanno
l'iniziativa per “contrattare” con lo Stato I'accizione di competenze concorrenti ed anche eseusiv
e disegnato nel nuovo articolo 116 della Costitneidgaliana in modo che ulteriori forme e condizion
particolari di autonomia, concernenti sia matelicampetenza concorrente che esclusiva, possono
essere attribuite alle Regioni, con legge dellddStsu iniziativa della Regione interessata, segtit
enti locali, nel rispetto di alcuni principi, sthtviall'articolo 119, in materia di sviluppo ecomico,
equilibrio, perequazione, tutela dei diritti, ed@ legge € approvata dalle Camere a maggioranza
assoluta dei componenti, sulla base di una intesta fStato e la Regione interessata».
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by

L’assunzione di competenze e avvenuta pertanta dwdise di due diversi
procedimenti: quello ordinario («via lenta», ard3) e quello straordinario («via
rapida», art. 151), dando luogo inizialmente a ad tipartizione caratterizzata da
asimmetria, in cui si potevano dividere le Comunitadue fattispecie: quelle -
Asturie, Aragona, Cantabria, La Rioja, Baleari, ti¢gia-Leon, Castiglia-La Mancha,
Murcia, Estremadura e Madrid - che hanno seguiteitalenta”, con basso livello di
competenza, o definite di regime ordin&tfpe quelle con alto livello di competenza,
o definite di regime speciale. Il livello basso drhvello delle competenze comuni,
cioé quelle contenute nel citato art. 148 CE, tearassenzialmente, l'istruzione e la
sanit.

Invece, le Comunita con alto livello di competenrzZ@aesi Baschi, Catalogna,
Galizia, Navarra, Andalusia, Valencia e Canarienleaassunto il livello massimo di
competenze attraverso la «via rapida» — includemdbe istruzione e sanita.

Quanto ai rapporti finanziari tra Stato ed entiiteriali, I'art. 133 CE fissa i principi
cardine: Articulo 133 - 1. La potestad originaria para editer los tributos
corresponde exclusivamente al Estado, mediantldyas Comunidades Autbnomas
y las Corporaciones locales podran establecer giexributos, de acuerdo con la
Constitucion y las leyes. 3. Todo beneficio fisps afecte a los tributos del Estado
debera establecerse en virtud de ley. 4. Las adinawiones publicas solo podran
contraer obligaciones financieras y realizar gastiessacuerdo con las leyes.

Inoltre, la Costituzione spagnola riunisce in uniagicolo (art. 31%) il

principio della riserva di legge relativa per legtazioni imposte e quello di capacita

83\, J. M. ASTELLA ANDREU, Op. Cit..
84 Pju in particolare, e seguendo la esaustiva ricoisne di F. BAGI, Il modello di federalismo
spagnolo alla luce delle riforme del 2001: qualiugfi per I'ltalia?, cit., p. 318, le Comunita che
hanno scelto la via rapida, cioe le c.d. CeXart. 151 (nell'ordine Catalogna, Andalusia, Contauni
Valenciana, Galizia e Canarie, a cui vanno somreteéomunita forali dei Paesi Baschi e Navarra)
hanno goduto del finanziamento provenientdrdsituto de Salud PuablicalNsSALUD, dal momento
che venivano ad espletare le funzioni di gestidgme & quel momento spettanti all’Istituto medesimo.
Invece, nelle C.A. che hanno scelto la via lentaA(@x art. 143) la totalita delle funzioni relative
all'Assistenza sanitaria della Sicurezza Sociake flon quelle relative sanidad e higieneche invece
possono essere fatte proprie anche da queste €hAQ) rimaste transitoriamente in capaNaAlLuD,
fino al momento del trasferimento a queste C.Aledstiesse competenze assunte sin dall’inizio dalle
comunitaexart. 151.
8> «Articulo 31 - 1. Todos contribuiran al sostenimiemte los gastos publicos de acuerdo con su
capacidad econémica mediante un sistema tributprsto inspirado en los principios de igualdad y
progresividad que, en ningln caso, tendra alcanmefiscatorio. 2. El gasto publico realizara una
asignacion equitativa de los recursos publicos,uypsogramacion y ejecucion responderan a los
criterios de eficiencia y economia. 3. So6lo podréastablecerse prestaciones personales o
patrimoniales de caracter publico con arreglo dég».
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contributiva, che nell’ordinamento italiano sonontauti, rispettivamente, all’art.
23 ed all'art. 53°" (si evidenzia come nel sistema spagnolo si siaerdter
'esigenza di inserire direttamente in Costituzidie@unciazione per cui il sistema
tributario in nessun caso potra avere finalita iswattoria).

Il principio dell'autonomia finanziaria & sancitaltfart. 156: Articulo 156 - 1.
Las Comunidades Autbnomas gozaran de autonomiacigra para el desarrollo y
ejecucion de sus competencias con arreglo a lascymios de coordinacion con la
Hacienda estatal y de solidaridad entre todos lepagioles. 2. Las Comunidades
Auténomas podran actuar como delegados o colaboesdalel Estado para la
recaudacion, la gestién y la liquidacién de los usms tributarios de aquél, de
acuerdo con las leyes y los Estatutos.

Il regime di finanziamento delle Comunita Autonomsponde pertanto a tre
fondamentali principi, quello dell’autonomia, qeeltlella solidarieta e quello del

coordinament&®

5.5. L'ordinamento finanziario delle Comunita Autonome

Le fonti giuridiche che disciplinano il regime dindnziamento, oltre alla
Costituzione, sono concretizzate dagli Statutiudoaomia e dalld.ey Orgéanica de
Financiacion de las Comunidades Autonorfla®FCA), cui il comma 3 dell’art. 157
CE affida la disciplina delle risorse, individuattal comma 1 del medesimo

articolod*®®.

486 «Art. 23. Nessuna prestazione personale o patiat® pud essere imposta se non in base alla

legge.».
87 «Art. 53. Tutti sono tenuti a concorrere alle spgmibbliche in ragione della loro capacita
contributiva. |l sistema tributario € informato rteri di progressivita.».
“88 Cfr. L. ANTONINI, M. BARBEROE A.PIN, La legge organica spagnola sulla finanza delle coitau
autonome: spunti utili per il federalismo fiscataliano, cit., p. 92; mentre S. AMBINO, Cittadinanza,
funzioni pubbliche, federalismait., p. 21, identifica i tre fondamentali priptinell’'uguaglianza,
solidarieta interregionale e coordinamento conitariza dello Stato, ritenendo altresi che il testo
costituzionale definisca comunque il regime di finamento con una formulazione che, nella sua
stessa «imprecisione», risulta in gran parte matdat legislatore (italiano) di revisione costituzile
del 2001, rinviandosi, in ogni caso, al legislatordinario per la relativa implementazione.
489 «Articulo 157 - 1. Los recursos de las Comunidades Auténomas estewastituidos por: a)
Impuestos cedidos total o parcialmente por el Estagcargos sobre impuestos estatales y otras
participaciones en los ingresos del Estado. b) Puspios impuestos, tasas y contribuciones
especiales. c) Transferencias de un Fondo de Cosap@n interterritorial y otras asignaciones con
cargo a los Presupuestos Generales del Estado.emidifiientos procedentes de su patrimonio e
ingresos de derecho privado. e) El producto de dpsraciones de crédito. 2. Las Comunidades
Auténomas no podran en ningun caso adoptar mediifagarias sobre bienes situados fuera de su
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L'insieme di tali fonti costituisce il c.d. «bloccdi costituzionalitd¥°. La
LOFCA e gli Statuti sono fonti subordinate alla @ogione, ed hanno ambiti
specifici di competenza. «La LOFCA detta le regginerali di finanziamento e
disegna un quadro coerente di riferimento: gli @tadisciplinano gli aspetti che
riguardano le condizioni particolari del territgriborganizzazione amministrativo-
finanziaria, gli accordi raggiunti con lo Stato flefinanziamento della Comunita. La
LOFCA svolge una funzione di coordinamento e ditajnimentre gli Statuti
rappresentano la fonte della differenziazioneistemi di finanziamentd®.

La LOFCA e stata promulgata nel 1980 (legge n.181880) e poi modificata,
in particolare, nel 1996 (legge n. 3 del 1996), 2@01 (legge n. 7 del 2001), e, da
ultimo, nel 2009 (legge n. 3 del 2009).

Il sistema complessivo che ne risulta puo essertetsiamente identificato in
due regimi:

a) il regime comune, che si applica a quindici Coitay sostanzialmente conforme al
guadro normativo delineato, con talune carattehstidi specialita che connotano le
isole Canarie (alle quali si applica una pressimtale attenuata);

b) il regime forale di Paesi Baschi e Navarra, leis® a ragioni storich& e
caratterizzato da una maggiore potesta tributarianeglio, «una potesta tributaria

territorio o que supongan obstaculo para la libriecalacion de mercancias o servicios. 3. Mediante
ley organica podra regularse el ejercicio de lasmetencias financieras enumeradas en el apartado
1, las normas para resolver los conflictos que pwh surgir y las posibles formas de colaboracion
financier entre las Comunidades Autbnomas y eldesta

9 Definizione coniata dal Tribunale Costituziongtagnolo, a partire dalla sentenza n. 76/1983.

91 Secondo la ricostruzione di G. GAKBONI, |l federalismo fiscale dinamico in Spagret., p. 6.

92 |n particolare, «in ragione di antichi diritti gatil in seno allo Stato spagnoléuérod e/o di
consolidate peculiarita del territorio. Tadtatusfu riconosciuto alle Comunita Autonome dei Paesi
Baschi e di Navarra, detentrici di elementi di spi#@ sostanziantesi in un regime di relazioni
finanziarie e fiscali con lo Stato, attribuito iede costituzionale (1" disposizione aggiuntivajredato

su “concertazione” ed “accordo economico”. Anche lpecomunita delle Canarie fu previsto dalla
Costituzione (3" disposizione aggiuntiva) uno spkeciegime economico-fiscale. Per dare percezione
sommaria del rilievo assunto da tale regime priydéo si rammenta che le tre Province interessate
hanno una superficie di 24,8 mila km2 (sul totale5@85 mila del territorio nazionale) ed una
popolazione residente di 4,15 milioni su un tow@ile€39,2 milioni. Si tratta dunque di un regime del
tutto atipico e fonte di distorsioni e malconteintiambito sia interno che europeo, che allo stato
assume pero un peso marginale. Esso tuttavia etsbge di attivare spinte imitative le cui evolaai
sono difficilmente prevedibili, specie ove si tenganto che, ad esempio, la Catalogna (regione
popolosa e con un PIL pro capite fra piu elevatiad&pagna) da tempo aspira ad un regime
differenziato rispetto alle altre CCAA.», cddinistero del’Economia e delle FinanzeCommissione

di studio sul federalismo amministrativo e fiscdled nuovo titolo V della Costituzionéyutonomia
finanziaria e federalismo fiscale. Modelli di detrmento adottati in altri Paesp. 25, rinvenibile in
http://www.sitiarcheologici.palazzochigi.it/www.gerno.it/maggio%202006/www.governo.it/Preside
nza/ACoFF/index.html, p. 46.
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guasi assoluta, spettando ad essa la normazi@sazibne e la gestione di tutte le
principali imposte applicate nel proprio territosfd®

Il modello di finanziamento di regime comune dissgndalla LOFCA e
essenzialmente basato su un patto politico trab &dtenti territoriali, formalizzato
negli accordi approvati dalConsejo de Politica Fiscal y Financiera de las
Comunidades AutébnomaCPFF - l'organismo al quale l'art. 3 della LOFCA
attribuisce il coordinamento finanziario interigdtonale), poi recepiti a livello
normativo in genere mediante la legge finanziatiey(de Presupuestos Generales
del Estado.

La LOFCA, riprendendo i contenuti dell'art. 157 homa 1, CE, elenca, all'art.
4, le entrate regionali: a) entrate derivanti dablpatrimonio ed entrate di diritto
privato; b) proprie imposte, tasse e contribuzgpeciali; c) tributi ceduti, totalmente
0 parzialmente, dallo Stato; d) addizionali chespo® stabilirsi sui tributi statali; €)
partecipazioni ad entrate statali; f) risultatildebperazioni di credito; g) multe e
sanzioni nell’ambito di competenza della Comurtilgprezzi pubbilici.

Relativamente alla categoria dei tributi propri gimste, tasse, contribuzioni
speciali), «la LOFCA pone una serie di stringeiriceli all’'esercizio dell’autonomia
finanziaria regionale, che in effetti in questotset non € mai riuscita ad assumere
grande rilievo, benché in tal caso spetti alle C&L.Ja fissazione di tutti gli élementi
direttamente determinanti la quantita del gettiibatario” (art.17, comma 1, lett. b),
oltre alla ‘gestione, liquidazione, esazione ed accertanied& tributo (art. 19,
comma 1). Un primo limite generale, relativo ditutributi propri, € quello, sancito
dall'art. 6, del divieto di doppia imposizione, cper le CC.AA. assume un duplice
risvolto: da un lato esse non possono esigeretitsioufatti imponibili gia gravati da
tributi statali; dall’altro, se vengono istituitiithuti regionali in materie gia gravate da

tributi locali, le CC.AA. sono tenute ad adottare bpportune misure di

93 Cosi G. MRTINI, | recenti sviluppi del federalismo fiscale in Spagin Federalismo fiscale
2/2007, p.141. L’A. fa poi notare come «l'asimmetsussistente, sotto il profilo fiscale, tra i Raes
Baschi e la Navarra, da un lato, e tutte le alt@A®. cui si applica il sistema di finanziamento
comune, dall’altro, presta il fianco a fondateiche, contravvenendo essa al principio di solidariea

le Comunita, nonché ai principi di uguaglianzaiteriale e di non discriminazione tra i diversi
territori, perché garantisce alle due Comunitalfarsorsepro capiteassai maggiori di quelle godute
da tutte le altre CC.AA. (basti pensare che i PBaschi trattengono oltre il 95% del gettito tridio
raccolto nel proprio territorio). In queste duen@mita, quindi, viene attuato un federalismo fiscal
“monco”, giacche il principio di autonomia finande non viene integrato da quello di solidarieta co
le altre CC.AA, il che ha inevitabilmente portatoganerare delle situazioni di disuguaglianza
sostanziale di dimensioni ancora maggiori di quelie, nel nostro ordinamento, sono rinvenibili nei
rapporti tra Regioni ordinarie e Regioni a Stageciale.».
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compensazione per fare in modo che le entrate &@sglilocali non vengano ridotte
neppure nella loro possibilita di crescitd’»

Ma, prima ancora, occorre tener conto di taluniumilclimiti rivenienti
direttamente da principi costituzionali. In partare, I'art. 157, comma 2, contempla
i principi di territorialitd e neutralifd® dellimposta e il conseguente divieto c.d. di
esportazione dell'impost®. L'art. 9 della LOFCA stabilisce, pertanto, da lato,
che non si possono assoggettare ad imposte elempamnimoniali situati, redditi
originati o opere realizzate fuori dal territorielld Comunita e, dall’altro, che non
possono essere gravati negozi giuridici, atti di feelebrati o realizzati fuori dal
territorio della Comunita, né la trasmissione aércizio di beni, diritti e obbligazioni
che non siano sorti e non debbano essere comurmuoieiLdi in detto territorio o il
cui acquirente non sia residente in esso.

«A ci0 si aggiunge l'ulteriore divieto di stabilirmposte che possano essere di
ostacolo alla libera circolazione di persone, mezzaervizi o influenzare in modo
determinante la scelta della residenza delle persodell’'ubicazione di imprese e
capitali allinterno del territorio spagnolo ovveamcora comportare oneri trasferibili
ad altre Comunita, previsione, quest’ultima, in éuagevole individuare unatio
solidaristica volta a limitare non tanto I'auton@nfinanziaria in sé considerata (si €
gia detto, infatti, che i due concetti non si cappongono, ma si integrano), quanto

gli effetti derivanti dal suo esercizid>,

494 G. MARTINI, | recenti sviluppi del federalismo fiscale in Spaggit., p. 143.

495 «Pero también se exige a la imposicién propia autoivd un principio de neutralidad, en el
sentido de que su propio sistema tributario no sigaoun obstaculo a la libre circulacién de
personas, mercancias o capitales, o condiciongjd&ién de residencia a las personas, fisicas o
juridicas. Enlaza, de esta manera, con la previgétablecida en los articulos 19 de la Constitucion
que recoge el derecho fundamental a la libre etetae residencia y circulacion por el territorio
nacional, y 139.2, en el sentido de quenguna autoridad podra adoptar medidas que directa
indirectamente obstaculicen la libertad de cirddlacy establecimiento de las personas y la libre
circulacién de bienes en todo el territorio espafple es precisada, a su vez, por lo que a la naate
tributaria se refiere, en el ya citado articulo 187del texto constitucional. En todo caso, esta
prohibicién debe ser matizada en el sentido de pueden existir medidas que incidiendo sobre la
circulacién de bienes y personas por el territon@cional no vulneren lo establecido en el articédo

(S. ALVAREZ GARCIA, A. APARICIO PEREZe A.| SABEL GONZALEZ GONZALEZ, La autonomia tributaria
de las Comunidades Auténomas de régimen comunstituto de Estudios Fiscaledoc. n. 20/2004,

p. 90).

9% Fenomeno che, facendo gravare il tributo non stitssui cittadini-utenti dei servizi locali,
contravviene al fondamentale principio di corresgadnilita fiscale perché consente agli amministrator
locali di non risentire dell'impopolarita del prelio rispetto a quei contribuenti che non sono chtam
a giudicarne l'operato in sede elettorale, comdenziato da G. Martini, op. cit., p. 144.

497 G. MARTINI, cit., p. 144.
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L’'evoluzione del sistema di finanziamento delle Qo e avvenuta
parallelamente all'assunzione di competenze, edidigisibile in fast®®

Una prima fase, dall’approvazione della Costitugiatel 1978 e soprattutto
della LOFCA e da quest'ultima stessa prevista cperodo transitorio, che arriva
fino al’anno 1986, caratterizzata dal principiostiifficienza finanziaria®, nel quale
sostanzialmente la partecipazione ai tributi d8llato serviva a coprire la differenza
fra il costo effettivo dei servizi erogati dalle @anita e il gettito dei tributi ceduti
alle medesime.

In questo periodo le risorse fondamentali di finanento erano costituite dalla
partecipazione delle Regioni alle entrate stasadintre i tributi ceduti dallo Stato alle
Comunita in base all’approvazione della prima leggeessione (n. 30 del 1983)
erano secondari, non ricomprendevano ancora l'itapesl reddito delle persone
fisiche (IRPF) e il decentramento in sostanza awedaggetto solo il gettito dei
tributi, oltre a competenze di gestione tributanf& non conferiva alcuna competenza
normativa.

Un’ulteriore fase va dal 1987 al 1996, con un pggsainnovativo nell’anno
1993, momento della presa d’atto dello sbilanciamdra il decentramento delle
spese e quello delle risorse e dell’assenza dnaunt@ finanziaria e corresponsabilita
fiscale. La riflessione sul punto indusse, in mgattre, il Consejoad attribuire a
ciascuna Comunita una compartecipazione terrimomallla misura del 15 per cento
del gettito IRPF riscosso nel proprio territoriaducendo peraltro in misura
corrispondente la partecipazione globale alle émtexariali, gia prevista per il
finanziamento delle competenze devoluteorCentaje de Participation en los

Ingresos del Estadd®PIE). Cid non costitui un significativo cambiamteedal punto

“%8 per un approfondimento, si rinvia, in particolarteM. A. QRIALBA, Il finanziamento territoriale in
Spagna: dai trasferimenti ai tribytcit.; F. J. B\STIDA, Il sistema finanziario regionale spagnolio
Ist. fed, 5/2004, p. 903; S.IAAREZ GARCIA, A. APARICIO PEREZ e A.ISABEL GONZALEZ GONZALEZ,
La autonomia tributaria de las Comunidades Auténeme régimen comuimn Instituto de Estudios
Fiscales doc. n. 20/2004; LANTONINI, M. BARBERO e A. PIN, La legge organica spagnola sulla
finanza delle comunita autonome: spunti utili pefederalismo fiscale italianocit.; G. MARTINI, |
recenti sviluppi del federalismo fiscale in Spageia.
99 Come rilevano LANTONINI, M. BARBEROE A.PIN, La legge organica spagnola sulla finanza delle
comunita autonome: spunti utili per il federalisifiszale italianq cit., p. 94, il principio di sufficienza
finanziaria delle Comunita Autonome non € esplicitiea Costituzione (mentre I'art. 142 contiene la
previsione, per gli enti locali, di risorse suféati per I'esercizio delle funzioni attribuite) ttavia esso
si ricava implicitamente laddove l'art. 158 prevedefavore delle Comunita precisi strumenti in
funzione dei servizi e delle attivita statali dse assunti, nonché della garanzia di un livelloimm
nella prestazione dei servizi pubblici fondamensalitutto il territorio spagnolo. In ogni caso, ®&s
poi chiaramente esplicitato nell’art. 2, commaett. Id), della LOFCA.
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di vista della corresponsabilita fiscale e delldmia finanziaria - atteso che venne
contestualmente ridotta per eguale valore la pademne generale ai tributi e

considerato che non vi fu parallelamente cessionalclina competenza normativa -
ma rivesti una particolare valenza simbolica, @estido un primo passo per
I'evoluzione del sistema di finanziamerftd

L’'IRPF entra quindi in modo specifico a far pared thodello di finanziamento
a partire dal 1994 (entrata in vigore delle modiéantrodotte nel 1993 d&lonsejo.

Un secondo, piu rilevante, passo viene compiutdl88b, quando con la legge
n. 3 del 1996 (modificativa della LOFCA del 1980)ssabilisce che la cessione
parziale dell'IRPF puo avvenire nel limite masside 30 per cento, e, nel contempo,
con la I. n. 14 del 1996, si compie una piu protormiforma del sistema di
finanziamento autonomico. Alla gia esistente conguipazione al gettito IRPF
territoriale si affianca la cessione parziale &munita del tributo (cessione di una
guota del 15 per cento, o, piu precisamente, stiesilell’aliquota del tributo in una
guota erariale pari all’85 per cento ed in una guaitonomica pari al 15 per cento), e
l'attribuzione di maggiori competenze normative Ieustesso, consistenti nella
possibilita di variare l'aliquota loro attribuita di adottare detrazioni che incidono
sulla quota spettarit¥.

Con la cessione dell'lRPF e con il conferimentaccdinpetenze normative sui
tributi trasferiti (relative alla fissazione deliguota e alla adozione di agevolazioni
sotto forma di detrazioni) le Comunita hanno otterun livello piu alto di autonomia
finanziaria e di corresponsabilita fiscale, assamio per certi versi i vecchi tributi

trasferiti a tributi propri.

% | tal senso, F. Bal, Il modello di federalismo spagnolo alla luce deiiorme del 2001: quali
spunti per I'ltalia?, cit., p. 314.

1 |aliquota IRPF viene cosi a scindersi in due comgnti, il 15 per cento di pertinenza delle
Comunita Tarifa autonomica del IRPF — T)RI'85 per cento dello Stato. Nel procedimento di
liquidazione dell'imposta, quindi, vengono distine due fasi del calcolo dell’aliquota statale e
dell’aliquota regionale, che si applicano alla basgonibile al netto di alcune deduzioni previstdlel
norme che disciplinano in via generale il tributba disciplina generale del tribujgro temporesi
rinveniva nella I. n. 18 del 1991, in seguito pulte riformata, in particolare con la I. n. 40 A998,
infine dalla I. n. 35 del 2006). L'aliquota regid@gud essere stabilita dalle Comunita nell’ambito
delle proprie competenze normative, in mancanzpplica I'aliquota complementare prevista dallo
Stato (art. 13 della I. n. 14 del 1996). La potestamativa delle Comunita relativamente alla
fissazione dell'aliquota & tuttavia limitata, nootgndo il gettito riveniente dall’applicazione aell
medesima risultare superiore o inferiore del 20geerto al gettito che conseguirebbe dall'applicazio
dell'aliquota complementare fissata dallo Statoolthe, I'aliquota deve rispondere al criterio di
progressivita e la quota netta di spettanza detend@ita non pud essere negativa. Le Comunita
possono adottare detrazioni, in particolare pesosiianze personali e familiari, per investimentn no
imprenditoriali e per taluni oneri (art. 13 dellanl 14 del 1996).

212



Il 2001 segna una tappa fondamentale, con I'appioxna della legge che ha
apportato ulteriori modifiche alla LOFCA (I. n. 8ld2001) e della legge con la quale
si regolano le misure fiscali e amministrative delbvo sistema di finanziamento
delle Comunita autonome (. n. 21 del 2001), che ldafunzione di attuare
concretamente il contenuto della LOFCA e riproduamntenuti dell’accordo del
Consiglio di Politica Fiscale e Finanziaria peffilanziamento a partire dal 2002
delle Comunita a regime comune, nel senso del p@erento dell’autonomia
finanziaria introdotto dalla I. n. 14 del 1996.

Tra i profili di rilievo del nuovo sistema vale fgena segnalare che esso € stato
accettato da tutte le Comunita e che non nascewauca durata predeterminata di
cinque anni, come di solito veniva statuito nedisi jorecedenti, ma aspirava ad essere
definitivo>®2

Il modello di Stato autonomico sviluppatosi in @rgn trentennio si e rivelato
estremamente dinamico e, in particolare, cio caesknpossibilita di effettuare le
modifiche che I'attuazione concreta rivela essexeessarie senza dover ricorrere a
revisioni costituzionali, ma mediante negoziazicme si concludono con accordi, che
tengono conto delle riflessioni relative agli asipelhe richiedono dei correttivi. Ad
esempio, si € concretamente verificato che I'agsaezdi competenze come quelle
concernenti I'assistenza sanitafisha comportato per molte Comunita una crescente
difficolta di far fronte alla spesa pubblica. Imelt I'ineguale distribuzione delle
risorse nel territorio, rispetto ai servizi tragiee alla popolazione dei territori, ha

contribuito ad indurre ad un ulteriore intervento materia di finanziamento

02 Nel merito, il potenziamento dell’autonomia finara viene conseguito mediante la cessione di
ulteriori tributi, 'aumento della quota del'lRPEeduta, col limite massimo del 33 per cento ed
assorbimento della partecipazione territoriale.lttroé stata rafforzata la potesta normativa delle
Comunita, atteso che i soli limiti cui soggiace taastruttura della quota autonomica consistono nel
prevedere lo stesso numero di scaglioni di reddélba quota statale e nel rispondere al criterio di
progressivita. Cio potrebbe implicare in linea temruna forte differenziazione della componente
autonomica dell'aliquota tra le varie Comunita,gato le stesse provvedere a manovre in aumento o
in diminuzione a patto di rispettare il limite defprogressivita, ma di fatto per lungo tempo nesglin
loro ha approfittato dell'opportunita, preferenduaervenire sulle detrazioni, privilegiando queller p
circostanze personali o familiari. La I. n. 21 @801 ha provveduto a cedere anche altre imposte: in
particolare, il 35% dell'IVA, il 40 % delle impostpeciali sull’alcool, sugli idrocarburi e sui talhi

e il 100% dell'imposta sull’elettricita. Si devettavia precisare che rispetto a queste impodratsa

di una cessione che consiste nell'attribuzione &lf@é.AA. del gettito del tributo ma non della
possibilita di incidere sulla sua entita tramitesErcizio di competenze normative.

%3 per una approfondita analisi del’evoluzione dehfiziamento della sanita, si rinvia a FA®, Il
modello di federalismo spagnolo alla luce dellemifie del 2001: quali spunti per I'ltaligZit., p.
318.
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territoriale, unitamente all’esigenza di una remi& conseguente alle iniziative di
riforma statutaria intraprese negli anni a padiae2006°*

«Inizialmente, I'autonomia finanziaria non rientaatra le materie oggetto di
revisione statutaria, ma il crescente scontentoifestato in alcuni territori (in
particolare la Catalogna) verso il regime dei fmamenti ha indotto i riformatori a
tentare, da prima, una modifica radicale del siatera poi, a proporre un
adeguamento di quello esistente. Con l'approvazidinalcune disposizioni degli
Statuti non compatibili con la legislazione vigerteStato e le CCAA hanno posto le
condizioni per il necessario adeguamento dellaslegjone vigenteX®. La riforma
del dicembre 2008° si basa su quattro assi portanti: I'incremento’etglita e

% E cosi la Seconda Conferenza dei Presidenti @alaunita Autonome, riunitasi il 10 settembre
2005, ha raggiunto un accordo sulla creazione dgmuuppo di lavoro all'interno del Consiglio di
Politica Fiscale e Finanziaria per analizzare stesha vigente dal 2002 ed eventualmente procedere
alla sua riforma, secondo quanto esposto d&ult AQUILAR E E. CUELLAR BARBEITO, Il federalismo
fiscale in Spagnain A. DE PeTRIS (a cura di),Federalismo fiscale learning by doing”’ modelli
comparati di raccolta e distribuzione del gettita tentro e periferiaPadova, 2010, p. 37.

% Cosi G. G. @RreON|, |l federalismo fiscale dinamico in Spagrit., p. 3. Rileva inoltre I'A: «Le
riforme statutarie hanno previsto un nuovo sistedia finanziamento, rendendo necessario
'adeguamento della LOFCA, hanno orientato le scelel legislatore nazionale; hanno dettato i
principi del nuovo sistema di relazioni tra Stat@emunita, ponendosi inizialmente, fino alla sua
modifica, in contrasto con la LOFCA. D’altra partetiformatori statutari hanno dovuto tenere in
considerazioni i limiti posti dalla LOFCA, e abbamate le ipotesi pill estreme avanzate in fase di
redazione dei nuovi Statuti, le CCAA hanno ottenuitéestensione della loro autonomia finanziaria
compatibile con il quadro costituzionale. Il recipo adeguamento delle fonti che formano il blocico d
costituzionalita ha visto in quest'occasione, lavatenza degli Statuti. La necessita di adeguare la
LOFCA per recepire i nuovi contenuti statutari lemfermato che, sebbene la prima sia preordinata
logicamente ai secondi, almeno ai fini interpreiatisono questi ad esercitare il maggiore
condizionamento politico sulle formulazione dellessa. Le fonti del blocco di costituzionalita
attribuiscono al processo politico un ruolo deterate nel fissare il sistema di finanziamento. Da un
lato, consentono la negoziazione ai diversi livdiligoverno degli aspetti controver&dgnsejo de
Politica Fiscal y FinancieraComisién Mixta bilateral)e dall’altro lato lo condizionano alla previa
accettazione delle autonomie. Il ruolo del procgsdiico nella definizione dell’autonomia finanzia

e direttamente riconducibile all'apertura delle paisizioni costituzionali che disciplinano il
finanziamento delle Comunita Autonome (ma il giidlizi pud estendere alle altre competenze), le
guali conferiscono un carattere dispositivo e diicanall’'ordinamento spagnolo, rendendolo unico nel
panorama degli Stati composti. Il principio dinamidguarda il modo in cui viene data attuazione
all'autonomia e viene risolta la continua tensitrecentro e periferia nella distribuzione dei piote
che e propria di ogni ordinamento decentrato. Quistsione, negli Stati federali, viene normalmente
assorbita da organi e procedure di coordinament@an@o cid non avviene si fa ricorso alla revisione
costituzionale o addirittura a rompere il patto éedivo. Rispetto allo Stato federale, lo Stato
autonomico concede ampi spazi di manovra al pqeligco per apportare modifiche all’ordinamento
senza revisioni costituzionali e nel rispetto deltonomia. Infatti, attraverso la modifica delleghe
Organiche e degli Statuti, il potere centrale eoiep periferici ri-negoziano la distribuzione dell
competenze senza modificare la Costituzione. Intasaa, le CCAA hanno minori garanzie
costituzionale rispetto agli Stati federati, ma gaal degli effetti di un maggiore dinamismo dellatst
autonomo nell'adattarsi alle esigenze di cambiament

% Operata mediante la Legge Organica n. 3 del 18mlice 2009, di modifica della Legge Organica
n. 8 del 22 settembre 1980, di finanziamento dedenunita Autonome, e la Legge 22 del 18 dicembre
2009, recante disposizioni di disciplina del sistedh finanziamento delle Comunita Autonome di
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dell'indipendenza nel finanziamento delle competeerzdei compiti trasferiti alle
Comunita autonome; il rafforzamento dei servizinfor dallo stato sociale;
l'aumento dell’autonomia finanziaria e delle resgalilita fiscali delle Comunita
autonome; il miglioramento delle dinamiche e dstkbilita del sistema nell'adattarsi
alle esigenze dei cittadifi.

La Legge Organica n. 3 del 2009, tra l'altro, imssx due ulteriori principi
fondamentali all'art. 2 LOFCA: il principio dellaaganzia di un livello base
equivalente di finanziamento dei servizi pubbliondamentali, indipendentemente
dalla Comunitd Autonoma di residenza; e il princigli corresponsabilita delle
Comunitd Autonome e dello Stato in rapporto alleo loompetenze in materia di
entrata e di spesa. E stato anche modificato ficjpio di lealtd costituzionale, che
costituisce parametro per la valutazione quinquiendell'impatto delle previsioni
legislative statali e autonomiche, rimettendo autzgdioni delConsejo de Politica
Fiscal y Financieral’eventuale modifica del sistema di finanziamerger il
successivo quinquennio.

Viene inoltre realizzato un ulteriore potenziamedéd’autonomia finanziaria,
mediante 'aumento della quota dell'IRPF e dell'l\¢&dute, col limite massimo del
50 per cento (art. 11 LOFCA come modificata dakaydie Organica n. 3 del 2009).
Anche I'ambito del potere impositivo delle Comuniti&ne ampliato, in particolare
mediante I'attribuzione del potere di stabilireniiinimo personale e familiat®

relativamente alla quota d'imposta di pertinenza.

regime comune e delle citta con Statuto d’autoncemian la quale si modificano le regole in materia
di cessione di tributi.

07 |, MUT AQUILAR E E. CUELLAR BARBEITO, Il federalismo fiscale in Spagnait., p. 37 ss., cui Si
rinvia per un’esposizione dettagliata delle innaoazrecate dalle leggi del 2009.

%8| ¢.d. «minimo personale e familiare» & uno seut, introdotto dalla riforma del'lRPF del 1998
(I. n. 40 del 1998, art. 40), mediante il qualengidndividuata una quota del reddito che si ritiene
idonea a soddisfare le necessita vitali del conénitbe e dei familiari a proprio carico e — a difezra
del sistema previgente che prevedeva la deduzibae nporto dalla base imponibile — su tale quota
viene applicata I'aliquota d’imposta applicabilecahtribuente e il risultato viene sottratto allfiorto
risultante dall’applicazione dell'aliquota d’impastlla base imponibile, sia per la parte di spettan
statale che per la parte di spettanza autonomara,c® mirando a far conseguire ai contribuenti il
medesimo risparmio fiscale, indipendentementeatal livello di reddito. Tale nuovo istituto - cha
comportato il venir meno delle previgenti detrazifper figli a carico e per custodia di figli didet
inferiore a tre anni) — consiste sostanzialmentéa rietrazione dall’imposta dovuta di una quota
corrispondente all'imposta applicabile su quell@ éhritenuto il minimo vitale, per il contribuerge
per i propri congiunti. Per un approfondimento puhto sia consentito rinviare a FAIZAVARA,
L'attuazione del federalismo fiscale e le politiatiesostegno alla famiglia: il modello del fedesatio
spagnoloin Fed. fisc, 2/2009, p. 259.
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Con lintroduzione, tra i principi fondamentali,lidegaranzia di un livello base
equivalente di finanziamento dei servizi pubbligsenziali, si & ottenuto un
potenziamento dei meccanismi di perequazione, tirazibne dellart. 158 C¥°.
Tale articolo prevede due strumenti in funzione stilidarieta: il Fondo di
Compensazione destinato a spese d’investimenityitistal fine di correggere gli
squilibri economici interterritoriali e rendere eitfivo il principio di solidarieta e un
assegnazione a favore delle Comunita Autonome mzidme dei servizi e attivita
statali che abbiano assunto e della garanzia tivelio minimo nella prestazione dei
servizi pubblici essenziali in tutto il territoricspagnold'® 1l Fondo di
Compensazione Interterritoriale trova poi la prapdisciplina di funzionamento
nell'art. 16 LOFCA, e, in particolare, dopo la rifiea di quest’ultima del 2001, vede
aggiungersi ad esso un Fondo Complementare.

La garanzia di un livello minimo di servizi essaigipoi identificati, dall’art.
15 LOFCA, nella sanita, nellistruzione e nei sensociali essenziali, dovra essere
assicurata da un apposito Fondo di Garanzia deizs&ubblici Fondamentali (art.
13 della LOFCA). In conseguenza dell'introduzionel ¢Fondo di Garanzia dei
Servizi Pubblici Fondamentali, viene modificat;mdme e la funzione délondo de
Suficiencia che diventadFondo de Suficiencia Globaé ha la funzione di coprire la
differenza tra le necessita di spesa della CA rst@se che acquisisce dalla propria
capacita tributaria e dal Fondo di Garanzia. Laemheinazione delFondo de
Suficiencia Globalper ogni Comunita Autonoma avverra in sede di Cossione
Mista, alle condizioni stabilite dalla LOFCA. Esgodestinato a finanziarie tutte le

competenze trasferfté.

%99 «Articulo 158 - 1. En los Presupuestos GeneralesEdthdo podra establecerse una asignacion a

las Comunidades Autonomas en funcién del voluméosdgervicios y actividades estatales que hayan
asumido y de la garantia de un nivel minimo enrésacion de los servicios publicos fundamentales
en todo el territorio espafol. 2. Con el fin de rewir desequilibrios econémicos interterritorialgs
hacer efectivo el principio de solidaridad, se ditnga un Fondo de Compensacién con destino a
gastos de inversion, cuyos recursos seran distliimi por las Cortes Generales entre las
Comunidades Autbnomas y provincias, en su gaso.
*1% Relativamente al Fondo di Compensazione Intettei@le come strumento di solidarieta v., tra gli
altri, C. VIDAL PrRADO, El Fondo de Compensacion Interterritoriah Anuario juridico de La Rioja
8/2002.
1 Cosi G. G. BrBON, |l federalismo fiscale dinamico in Spagret., p. 13.
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5.6. Gli elementi comuni

| punti di contatto tra il sistema di finanziamerdegli enti territoriali nel
modello spagnolo e in quello italiano, allo statuae, sono pertanto molteplici, e
danno anche la misura di come talune scelte posssultare il frutto di influenza
reciproca.

A partire dalle norme costituzionali, come si edeviziato, si pud notare in
primo luogo il carattere aperto delle prescrizionhe lascia molto spazio al
legislatore ordinario. Certamente il modello spdgnsulta piu aperto, per via delle
modalita elastiche di assunzione di funzioni él&vate asimmetrie.

Si riscontrano poi notevoli analogie tra i pringppesenti nelle due Costituzioni,
in particolare quelli di eguaglianza, solidarietatonomia, unita ed indivisibilita della
Nazione, e nelle loro declinazioni.

| profili di asimmetria sono presenti - ancorchgistema italiano non preveda
un meccanismo flessibile di assunzione delle fumiziacon riferimento alle Regioni
italiane a statuto speciale (e, tuttavia, destiadtiattenuarsi ora che l'art. 27 della
legge n. 42 del 2009 ha previsto le modalitacatirdinamento della finanza delle
Regioni a statuto speciale e delle province aut@itin

Inoltre, in sede di riforma del Titolo V, il Cosiignte italiano si € ispirato a tale
meccanismo di acquisizione di competenze per iotred all’art. 116, comma 3, una
previsione che consente [I'attuazione di un redisme a velocita differenziata,
affinché ulteriori forme e condizioni particolali autonomia, concernenti sia materie
di competenza concorrente che esclusiva, possaeoeeattribuite alle Regioni, con
legge dello Stato, su iniziativa della Regione riessata, sentiti gli enti locali, nel
rispetto dei principi di cui all'art. 119.

Quanto poi alle ulteriori fonti che integrano I'amdmento finanziario delle
autonomie territoriali, va osservato in primo luagee la LOFCA - a differenza della
legge di attuazione dell’'art. 119 della Costitugiataliana - costituisce una fonte
subordinata alla Costituzione spagnola, ma di raugeriore a quello ordinario.

La legge n. 42 del 2009, con cui si € data attunezadl’'art. 119 Cost., risulta in

taluni punti evidentemente ispirata alla LOFCA, eosi puo del resto rilevare anche

*12 syl punto v.ex multis S. PAROLARI, A. VALDESALICI, La riforma dell’'ordinamento finanziario in
Italia tra autonomia e solidarietdn Revista d’estudis autonomics i federdld/2011, p. 95.
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dalla relazione illustrativa al disegno di leggeverno dalle elaborazioni effettuate
negli anni precedenti, quale ad esempio la relazforale dell’Alta Commissione per
la definizione dei meccanismi strutturali del fealesmo fiscale (ACoFF).

Quanto al coordinamento finanziario interistituatm Il'art. 3 LOFCA
attribuisce tale compito ad un organismo, il Colisidi Politica Fiscale e Finanziaria
(CPFF), che riunisce esponenti di entrambi i livelli governo (Ministro
dellEconomia e del Tesoro, Ministro per le Ammirézioni territoriali e
responsabile del Bilancio di ciascuna Comunita Aatoa), valorizzando una delle
caratteristiche salienti del sistema autonomistienico, ovvero la bilateralith’ delle
relazioni tra lo Stato centrale e le CC.AA., chendace all’adozione di soluzioni
negoziate a livello politico. Prima ancora, aiifdel coordinamento tra lattivita
finanziaria dello Stato e quella delle CC.AA. assupwoi rilievo il principio di lealta
istituzionale che la LOFCA contempla all’art. 2noma 1, lette).

L’art. 5 della legge 42 del 2009 ha previsto ltistione (poi realizzata dagli
artt. 33 ss. del d. Ig. n. 68 del 2011) della Cosriga permanente per |l
coordinamento della finanza pubblica, quale «omgani stabile di coordinamento
della finanza pubblica», di cui fanno parte | raggentanti dei diversi livelli
istituzionali di governo.

Il principio della “lealta istituzionale fra tuttilivelli di governo”, unitamente al
connesso principio del “concorso di tutte le amstmaizioni pubbliche al
conseguimento degli obiettivi di finanza pubbliGzionale in coerenza con i vincoli
posti dall’'Unione europea e dai trattati internaaly’ € previsto dall’art. 2, comma 2,
lett. b) della legge 42.

Tra i «principi e criteri direttivi generali» (arg, secondo comma) contenuti
nella legge n. 42 quelli di territorialt®, progressivita® e responsabilita®, nonché

I'«esclusione di ogni doppia imposizione sul mensipresupposto, salvo le

*13 Tuttavia va evidenziato che il tradizionale modelkelle negoziazioni bilaterali tra Stato centrale
Comunitd Autonome € entrato in crisi ed e destinat@ce a risaltare un ruolo di coordinamento
multilivello incentrato sul CPFF, come segnalanoANTONINI, M. BARBERO € A. PIN, La legge
organica spagnolacit., p. 118.

4 Art. 2, comma 2, lethh), della |. n. 42.

15 Art. 2, comma 2, letl), della legge n. 42.

*1% |nsito nel principio di correlazione di cui allta2, comma 2, letip), della I. n. 42, ma diffuso in
altre disposizioni della legge.
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addizionali previste dalla legge statale o regiesal, trovano corrispondenza nella
LOFCA™®

Quanto alle fonti di entrata delle autonomie teridli, va preliminarmente
osservato che, in generale, la loro individuazisoggiace in primo luogo a scelte di
politica economica nonché alla scarsa sussistemzatiispecie imponibili non
occupate dallo Stato.

Questa e un’evenienza comune, che, quindi, preogde possibile specifica
caratterizzazione del sistema di finanziamento € atcomuna le due esperienze,
infatti, anche dopo I'approvazione della legge 2.0&¢l 2009 da parte del legislatore
italiano.

Va pertanto segnalato I'art>*7, comma 1, lettc), della legge n. 42 del 2009,

che prevede che «per una parte dei tributi di Bailetterab), numerol), le regioni,

17 Art. 2, comma 2, letb), della legge n. 42.

18 Che prevede i principi generali allart. 2Ardculo 2. - Uno. La actividad financiera de las
Comunidades Auténomas se ejercera en coordina@éna Hacienda del Estado, con arreglo a los
siguientes principios:

a) El sistema de ingresos de las Comunidades Aatdapregulado en las normas bésicas a que
se refiere el articulo anterior, debera estableeede forma que no pueda implicar, en ningan caso,
privilegios econémicos o sociales ni suponer Iatexicia de barreras fiscales en el territorio esplafi
de conformidad con el apartado 2 del articulo 1®7a Constitucién.

b) La garantia del equilibrio econémico, a través ld politica econémica general, de acuerdo
con lo establecido en los articulos 40.1, 131 y d88a Constitucion, corresponde al Estado, queles
encargado de adoptar las medidas oportunas tendent®nseguir la estabilidad econdémica interna y
externa y la estabilidad presupuestaria, asi coingesarrollo arménico entre las diversas partes del
territorio espafiol. A estos efectos, se entendesé gstabilidad presupuestaria la situacion de
equilibrio o de superavit, computada en términoscepacidad de financiacion, de acuerdo con la
definicién establecida en el Sistema Europeo dentaseNacionales y Regionales, en los términos
contemplados en la normativa de estabilidad presstaria.

c) La garantia de un nivel base equivalente de niimecion de los servicios publicos
fundamentales, independientemente de la Comunid&ihdma de residencia.

d) La corresponsabilidad de las Comunidades Aut@som el Estado en consonancia con sus
competencias en materia de ingresos y gastos sblic

e) La solidaridad entre las diversas nacionalidadegsegiones que consagran los articulos
segundo y los apartados uno y dos del ciento tgirmicho de la Constitucion.

f) La suficiencia de recursos para el ejercicio lde competencias propias de las Comunidades
Auténomas.

g) La lealtad institucional, que determinara el iagpo, positivo 0 negativo, que puedan suponer
las actuaciones legislativas del Estado y de lasm@udades Autbnomas en materia tributaria o la
adopcion de medidas que eventualmente puedan hecaer sobre las Comunidades Auténomas o
sobre el Estado obligaciones de gasto no previstam fecha de aprobacion del sistema de
financiacion vigente, y que deberan ser objetoaleracién quinquenal en cuanto a su impacto, tanto
en materia de ingresos como de gastos, por el Qorde Politica Fiscal y Financiera de las
Comunidades Auténomas, y en su caso compensaciétdiante modificacion del Sistema de
Financiacion para el siguiente quinquenio.

Dos. Cada Comunidad Auténoma esta obligada a vadarsu propio equilibrio territorial y por
la realizacion interna del principio de solidaridad

Tres. Las Comunidades Auténomas gozaran del tratamifiscal que la Ley establezca para el
Estado».
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con propria legge, possono modificare le aliquotisporre esenzioni, detrazioni e
deduzioni nei limiti e secondo criteri fissati @alegislazione statale e nel rispetto
della normativa comunitaria; per i tributi di cdiaaletterab), numero2), le regioni,
con propria legge, possono introdurre variazionicg@etuali delle aliquote delle
addizionali e possono disporre detrazioni entramitl fissati dalla legislazione
statale».

Nell’evidenziare che nell’attuale formulazione misulta piu presente I'ipotesi,
originariamente previst®, dell'aliquota riservata, che avrebbe consentfiotdsi
molto piu affini a quelle esistenti nell’ordinamergpagnolo, tuttavia debbono essere
positivamente apprezzati i margini di manovrabititée - soprattutto con riferimento
all’addizionale Irpef - depongono nel senso di umaggior autonomia in capo agli
enti territoriali. Tale caratteristica manifestanmamque notevoli analogie con le

attribuzioni consentite nel sistema finanziaridel€@omunita Autonome.

19 «Art. 7. (Principi e criteri direttivi relativi ai tributi cblle regioni e alle compartecipazioni al

gettito dei tributi erariali) -1. | decreti legislativi di cui alfirticolo 2 disciplinano i tributi delle
regioni, in base ai seguenti principi e criterettivi:
a) le regioni dispongono di tributi e di compaipezioni al gettito dei tributi erariali, in via ipritaria
a quello dellimposta sul valore aggiunto (IVA), gnado di finanziare le spese derivanti dall’esgoci
delle funzioni nelle materie che la Costituziondrilatisce alla loro competenza esclusiva e
concorrente nonché le spese relative a materiendpetenza esclusiva statale, in relazione alle tpial
regioni esercitano competenze amministrative;
b) per tributi delle regioni si intendono:
1) i tributi propri derivati, istituiti e regolatila leggi statali, il cui gettito & attribuito alle
regioni;
2) le addizionali sulle basi imponibili dei tribetrariali;
3) i tributi propri istituiti dalle regioni con pprie leggi in relazione ai presupposti non gia
assoggettati ad imposizione erariale;
¢) per i tributi di cui alla lettera b), numeraq, 19 regioni, con propria legge, possono modificare
le aliquote e disporre esenzioni, detrazioni e dexhi nei limiti e secondo criteri fissati dalla
legislazione statale e nel rispetto della normatwaunitaria; per i tributi di cui alla lettera myumero
2), le regioni, con propria legge, possono introgluvariazioni percentuali delle aliquote delle
addizionali e possono disporre detrazioni entmiti fissati dalla legislazione statale;
d) le modalita di attribuzione alle regioni dektg@e dei tributi regionali istituiti con legge del
Stato e delle compartecipazioni ai tributi erarsaliho definite in conformita al principio di temitalita
di cui all'articolo 119 della Costituziond tal fine, le suddette modalita devono teneret@on
1) del luogo di consumo, per i tributi aventi qualesupposto i consumi; per i servizi, il luogo
di consumo puo essere identificato nel domicilibsibggetto fruitore finale;
2) della localizzazione dei cespiti, per i triboiéisati sul patrimonio;
3) del luogo di prestazione del lavoro, per idtitbasati sulla produzione;
4) della residenza del percettore, per i tribiferiti ai redditi delle persone fisiche;
e) il gettito dei tributi regionali derivati e ompartecipazioni al gettito dei tributi erariadire
senza vincolo di destinazione.».
20 E che, se mantenuta, avrebbe consentito di caafigule seguenti ipotesi: a) una
compartecipazione all'lrpef; b) una quota dell'lfpa destinare alle Regioni, sulla quale le stesse
avrebbero avuto anche un certo potere normativana)addizionale all’lrpef. Nessuna delle soluzioni
escludeva l'altra, tutte e tre avrebbero potuteressealizzate contemporaneamente, anche se con un
peso molto diversificato.
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Quanto al sistema perequativo, oltre ai gia ramatengrofili di analogia
sussistenti a livello di principi costituzionalia vosservato che il sistema costruito
dalla legge n. 42 (che, in primo luogo, proceddaasificare le spese, in particolare,
ripartendole tra essenziali e non essenziali e aividua il metodo di
guantificazione mediante ricorso a individuazioneakti standard, che prevede (in
particolare, all'art. 8) l'istituzione di un fondmerequative’™.

Tale sistema € volto ad assicurare la copertuegyiate di tutte le spese relative
ai livelli essenziali delle prestazioni (art. 9,numa 1, lett.a) della legge n. 42),
mentre la perequazione concepita per il finanzidmelelle spese non essenziali
dovra ridurre le differenze tra le Regioni con déze capacita fiscale in misura non
inferiore al 75 per cento (art. 15, comma 7, le}t.del d. Ig. n. 68 del 2011), senza
tuttavia annullarle del tutto e senza alterarediioe delle capacita fiscali per abitante
dei diversi territori.

Le analogie col sistema spagnolo, che, specialmdap® la riforma della
LOFCA del 2009, identifica ora i servizi essenziaila sanita, nell’istruzione e nei
servizi sociali essenziali (art. 15) e ne assidargaranzia di un livello minimo
mediante il Fondo di Garanzia dei Servizi Publifichdamentali (art. 13) sono percio
evidenti.

Conclusivamente, si puo quindi affermare, anchdashhse delle recenti
modifiche, che sussistono forti punti di contatta it due modelli di finanziamento
degli enti territoriali e che i due sistemi semlurgrerennemente destinati a costituire
I'uno per I'altro fonte di ispirazione reciproca.

E opportuno, infine, un cenno alla corposa e dszusentenza n. 31 del 28
giugno 2010 con cui il Tribunale Costituzionaleagpolo si € pronunciato sul
principale ricorso di costituzionalita promosso enso la Legge organica n. 6 del 19
luglio 2006, di riforma dello Statuto di autonomilla Catalogna (EAC). Tale
Statuto € per certi versi l'ispiratore della stagiodi riforme statutarie iniziata nel
2006 e non ancora conclusasi, che ha reintrodetiagenda politica il dibattito su

vantaggi e svantaggi del trattamento differenzmgoalcune Comunita, dopo che con

%21 poi istituito dall'art. 15 del d. Ig. n. 68 del 2D
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il passare del tempo si era realizzato un progresavvicinamento degli Statuti di
autonomia®.

«Al di la di una serie di riconoscimenti simbolidell’autonomia catalana e
dell'introduzione di una parte dogmatica in cuivei@osto un innovativo catalogo di
diritti, lo Statuto perseguiva essenzialmente goatibiettivi: la regolazione a livello
statutario del modello bilinguistico; I'incremen® la garanzia delle competenze
normative autonome; la riarticolazione delle redazitra Generalitat e Stato
all'insegna del principio di bilateralita; la rideizione dei criteri di finanza
‘autonomica’. Il Tribunale Costituzionale ha anatdl per intero un solo articolo
dello Statuto, dichiarato I'incostituzionalita diggetti contenuti in altri tredici articoli
ed imposto una lettura costituzionalmente oriendattri ventisette 38>

Degna di nota la circostanza che il Tribunale Qaaitbnale, pur negando, come

in precedenti occasioni, valore normativo al Prealmidello Statuto, tuttavia lo

2 n tal senso, A. BLAN GALAN, Editoriale, cit., p. 7. L’A. evidenzia poi la novita costitaidalla
circostanza che, per la prima volta dall’approvagialella Costituzione spagnola, molti dei nuovi
Statuti di autonomia siano stati impugnati dinnaalziribunal Constitucionaglin particolare quello
catalano.
2 Cosi L. ANDRETTO, La sentenza del Tribunale Costituzionale spagnaltw Statuto di autonomia
della Catalogna in www.associazionedeicostituzionalisti.it., chesegue: «Una delle osservazioni
piu ricorrenti nei primi commenti € quella secondoi il Tribunale costituzionale non avrebbe
rispettato la tradizionale presunzione di costdnaiita delle norme oggetto del proprio sindacato,
muovendo piuttosto da una pregiudiziale diffidemza confronti dello Statuto. Cid emergerebbe, in
particolare, da tre elementi: I'inconsueto vagliocdstituzionalita del Preambolo, malgrado la sua
incontestata carenza di prescrittivita; I'utilizazcessivamente esteso della tecnica delle pronunce
interpretative, con palese alterazione del sigaiticoriginario di alcuni precetti di primario rilie; una
serie di ripensamenti rispetto a quanto affermagmondi tre anni addietro in relazione allo Stattito
autonomia della Comunita valenzana, circa il carattpattizio degli Statuti derivante dalla loro
approvazione con Legge organica, la loro funzioneotnpletamento delle previsioni costituzionali
sulla distribuzione territoriale del potere, ladoappartenenza al ‘blocco di costituzionalita’. tdut
guesto risulterebbe ancor piu grave ove si consiger un verso, I'approvazione diretta dello Statu
da parte del corpo elettorale e, per altro vemsaebole maggioranza con cui sono state appronete t
parti su quattro del dispositivo; a cid si aggiunfeacalo di prestigio che lo stesso Tribunale
costituzionale ha sofferto a causa del mancatmviomella sua composizione a oltre due anni e mezzo
dalla scadenza costituzionalmente stabilita, nord@hwenuta ricusazione di uno dei suoi membri.
Effettivamente, la sentenza in commento contiereire affermazioni di principio gquantomeno
discutibili, che si rivolgono a detrimento dellelleéa statutarie di dar nuovo impulso, a Costitus
invariata, al modello territoriale di distribuzioml potere. Su questo piano, &€ bene dar conte dell
peculiarita del modello spagnolo rispetto a quéiédiano: non & la Costituzione a determinare |l
riparto delle competenze normative tra Stato e Gor@wautonome, ma sono queste ultime che, per
mezzo dei rispettivi Statuti di autonomia, assumtmoompetenze cui ambiscono e, cosi, delimitano
pure I'estensione del potere normativo statalejosah nucleo intangibile costituzionalmente gatanti
(artt. 148 e 149 C.E.). La forma di stato sul pigwitoriale &, pertanto, il risultato complessilella
combinazione delle previsioni contenute nella Goztbne ed in ciascuno degli Statuti di autonomia.
Orbene, a fronte delle norme dello Statuto catatdv pretendevano definire sul piano categoriale il
contenuto delle ‘etichette’ utilizzate dalla Castibne nel determinare gli ambiti materiali ai qumlo
estendersi la competenza delle Comunita autonoingribunale costituzionale si &€ opposto
arrogandosi la funzione esclusiva di interpretemtitto e indiscutibile delle categorie e dei pnci
costituzionali, assumendo per giunta di esercitadando le veci del potere costituente (F.J. 57)».
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sottoponga poi al vaglio di costituzionalita, fadene oggetto di interpretazione
conformé®,

In particolare, il Tribunale: ha dichiarato inctstionale I'art. 6.1 dello Statuto,
laddove definiva il catalano come lingua preferalezda parte delle amministrazioni
pubbliche; ha dichiarato l'incostituzionalita delt. 76.4, che prevedeva che al
Consiglio delle garanzie statutarie venisse aftidatompito di vagliare i disegni e le
proposte di legge del Parlamento catalano e ditemeeparere vincolante contrario
alla loro adozione in caso di contrasto con i tiftoclamati dallo Statuf® Ha poi
dichiarato l'incostituzionalita: dell'art. 78.1 iaui si proclamava l'esclusivita delle
funzioni del Difensore civico catalano; dellintelt. 97, che aveva istituito il
Consiglio di giustizia della Catalogna come orgatioautogoverno del potere
giudiziario nella Comunita autonoma; di alcune ipdegli artt. 95, 98, 100 e 101,

relative a designazioni ed attribuzioni di tale €igho. Inoltre, & stata dichiarata

24 «Nel merito, il Tribunale viene a distinguere ncetti di ‘nazione’ e ‘realta nazionale’ da quedio

‘nazionalita’. Di quest'ultima espressione si selimatti, la Costituzione spagnola allorché indiva i
soggetti politici cui riconosce il diritto all’aut@mia istituzionale; ma lo fa all'interno di un pedto
che sussume questi stessi soggetti in seno all'umdtissolubile della Nazione spagnola (art. 2 C.E.
Gli appartenenti ad una ‘nazionalita’ ben possao@roclamarsi ‘nazione’ in senso culturale, stric
linguistico, sociologico o finanche religioso; mallo Stato spagnolo non si ammette che una sola
‘Nazione’ in senso giuridico costituzionale. Seicesi riferimenti contenuti nel Preambolo devono
dismettere ogni valore non solo normativo, toat courtgiuridico, venendo cosi a perdere anche la
loro naturale efficacia ermeneutica. E, affinch&icoonsti, siffatta conclusione viene riportata nel
dispositivo della sentenza. La disattivata effiaamimeneutica del Preambolo impedisce che i simboli
catalani (bandiera, festa e inno) individuati d@batuto vengano interpretati come simboli ‘nazibna
in contrapposizione con quelli propri del Regn@gagna. Incide altresi sull’'interpretazione deiitti
storici del popolo catalano’ che, per espressaigione statutaria, vengono posti a fondamento
dell'autonomia politico-istituzionale dell&Generalitaf benché all’interno del quadro normativo
stabilito dalla Costituzione (F.J. 10). Il Tribueasclude espressamente che tra le norme costifllizio
cui la previsione statutaria si riferisce possangtsi inclusa la prima disposizione addizionale ¢
salvaguarda i diritti storici dei territori foralPaesi baschi e Navarra). | ‘diritti storici’ caal non
avrebbero percio, al pari del concetto di ‘nazipnaicun valore giuridico-costituzionale, ma si
manterrebbero su un piano meramente storico-digoritL'esistenza giuridica della Comunita
autonoma di Catalogna e il suo diritto costituzlenall’autogoverno derivano pertanto unicamente
dalla Costituzione spagnola. Quest'interpretazigostituzionalmente orientata frustra, tuttavia, il
tentativo statutario di fondare sui ‘diritti staridel popolo catalano’ il titolo per I'acquisiziondi
nuove competenze.» (LNBDRETTO, La sentenza del Tribunale Costituzionale spagndta p. 3).
% «Con un'argomentazione inconsueta, il Tribunalstinzionale ha dichiarato illegittima questa
previsione nonostante la sua genericita, sul ppsstp che la normativa di attuazione non potesse ch
oscillare fra due estremi entrambi inammissibilietio di un controllo nella fase dell'iniziativagghé
limiterebbe l'autorita e la competenza del legmlat‘autonomico’ con grave pregiudizio ai diritii d
partecipazione politica; e quello di un controllella fase successiva all’'approvazione delle leggi m
preventivo al loro perfezionamento formale (sul eltmdel Conseil Constitutionndtancese), perché
infrangerebbe il principio di unicita della giurizgobne costituzionale (F.J. 32). La conseguente
dichiarazione d'incostituzionalita priva di contémue restanti norme sul Consiglio delle garanzie
statutarie, il quale viene cosi ad assumere undigtmazione del tutto equiparabile a quella del
vecchio Consiglio consultivo della&Generalitat» (L. ANDRETTO, La sentenza del Tribunale
Costituzionale spagnojait., p. 6).
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incostituzionale la parte dell'art. 111 (FJ 60)namui il legislatore statutario aveva
inteso delimitare l'intervento dello Stato nellengeetenze condivise alla stretta
disciplina di principio - da adottarsi mediante ditrango legislativo (escludendo
interventi operati con atti di rango inferiore)vogando tutto il resto all@eneralitat

Sono poi stati dichiarati incostituzionali gli art20.2 e 126.2 nella parte in cui
prevedendo la competenza condivisa in materia b@y¢enno puntualizzato che cio
fosse consentito nel rispetto della disciplina dng@pio statale, atteso che, come
sancito con riferimento all’art. 111, non competgi &tatuti precisare cosa e di
competenza statale. Infine, sono stati dichiaratzjplmente incostituzionali gli artt.
206.3 e 218.2, in materia di finanza «autonomica@uest’ultimo, in particolare,
prevedeva, tra l'altro, I'attribuzione di competangsclusiva in materia di tributi
locali allaGeneralitat in piena violazione dei precetti costituzionaltroducendo un
vero e proprio vincolo regionale alle scelte stataquindi il Tribunale non poteva
non procedere alla dichiarazione di incostituzitaal

Diverse sono state le conclusioni, invero, ladddveuovo Statuto della
Catalogna aveva previsto, all’art. 206.5, che d¢kidgarantira che I'applicazione dei
meccanismi di livellamento non alteri in nessurodasposizione della Catalogna nel
rankingdei redditipro capitetra le Comunita autonome prima del livellamento».

Sul punto, il Tribunale ha inteso ribadire che sallo Stato spetta la funzione
di arbitro-garante della solidarieta interterriébei e che qualsiasi vincolo posto dallo
Statuto alla discrezionalita statale in tale mategi incostituzionale. Peraltro, il
Tribunale ha in tal caso ritenuto possibile procedeinterpretazione conforme della
disposizione statutaria, considerandola come migraduzione del dovere sancito
dall'art. 138 CE®®.

«Mentre lo Statut§’ pretendeva porsi come norma fondamentale delnsiste

tributario nell’ambito dellaGeneralitat il Tribunale costituzionale oppone la propria

% «Articulo 138 -1. El Estado garantiza la realizacién efectiva gelncipio de solidaridad,

consagrado en el articulo 2 de la Constitucion,anelo por el establecimiento de un equilibrio
econdmico, adecuado y justo, entre las diversagepadel territorio espafiol, y atendiendo en
particular a las circunstancias del hecho insular.Las diferencias entre los Estatutos de las ruissi
Comunidades Autbnomas no podran implicar, en nirgaso, privilegios econémicos o sociakes.

27 Allart. 206: «Articulo 206. - Participacién en el rendimiento lds tributos estatales y mecanismos
de nivelacion y solidaridad. - 1. El nivel de resos financieros de que disponga la Generalitat para
financiar sus servicios y competencias se basarargerios de necesidades de gasto y teniendo en
cuenta su capacidad fiscal, entre otros criteridsestos efectos, los recursos de la Generalitdteen
otros, seran los derivados de sus ingresos tribasarajustados en mas o menos por su participacion
en los mecanismos de nivelacion y solidaridad.&2Generalitat participara en el rendimiento de los
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consolidata giurisprudenza secondo cui i prinodtiori della materia devono essere
stabiliti dal legislatore organico (F.J. 130). lepetti statutari non sono dichiarati
incostituzionali, ma la loro applicazione viene resgamente condizionata al rispetto
dei principi di coordinamento con il sistema trdmid statale e di solidarieta fra le

Comunita autonome>%.

tributos estatales cedidos. El porcentaje de pgécion se establecera teniendo en cuenta sus
servicios y competencias.

3. Los recursos financieros de que disponga la GHitet podran ajustarse para que el sistema
estatal de financiacion disponga de recursos seffiigis para garanti zar la nivelacion y solidaridad
las demas Comunidades Autdnomas, con el fin deloguservicios de educacién, sanidad y otros
servicios sociales esenciales del Estado del bianegrestados por los diferentes gobiernos
autondmicos puedan alcanzar niveles similares erorjunto del Estado, siempre y cuando lleven a
cabo un esfuerzo fiscal también similar. En la naisforma y si procede, la Generalitat recibira
recursos de los mecanismos de nivelacion y sotiddri Los citados niveles seran fijados por el
Estado.

4. La determinacion de los mecanismos de nivelagiéolidaridad se realizara de acuerdo con el
principio de transparencia y su resultado se eveduguinquenalmente.

5. El Estado garantizara que la aplicacion de loscanismos de nivelacion no altere en ningn caso
la posicion de Catalufia en la ordenacion de rerpas capita entre las Comunidades Auténomas
antes de la nivelacion.

6. Debe tenerse en cuenta, como variable basica pdaterminar las necesidades de gasto a que se
refiere el apartado 1, la poblacién, rectificada rpdos costes diferenciales y por variables
demograficas, en particular, por un factor de cac®n que sera en funcién del porcentaje de
poblacién inmigrante. Asimismo, deben tenerse emteula densidad de poblacidn, la dimensién de
los nucleos urbanos y la poblacién en situaciérexidusion sociab.

28 Cosi L. ANDRETTO, La sentenza del Tribunale Costituzionale spagnoip, p. 11. Prosegue I'A.:
«Tutte le decisioni assunte in materia da partdi degani ‘autonomici’ dovranno percid uniformarsi
ai criteri stabiliti dal Consiglio di politica triliaria e finanziaria, istituito dal legislatore anico come
organo multilaterale di concertazione fra Comunitatonome e Stato, nelllambito del quale
quest'ultimo esercita la funzione di coordinamemnio.Statuto proclama che il principio di solidaget
in materia tributaria non puo trovare attuazionenisure che discrimino la Catalogna rispetto dliea
Comunita autonome. La sentenza riconosce questefpmeconforme alla previsione costituzionale
che tende ad evitare il crearsi di privilegi ecomno sociali che avvantaggino una Comunita
autonoma a discapito di un’altra (F.J. 131). lma#tone di tale previsione, viene imposta una fattu
costituzionalmente orientata della norma statutariaui si vieta che i meccanismi di livellamento
economico adottati dallo Stato alterino la posieiaella Catalogna rispetto alle altre Comunita
autonome in ordine di consistenza del reddito memio capite essa e legittima, purché vi si
attribuisca il limitato significato d’'impedire chiecontributo catalano ai meccanismi di livellament
possa comportare un aumento del reddito mpobocapitedelle Comunita autonome beneficiate tale
da far loro superare quello della stessa Catal@grda 134). Il Tribunale costituzionale aggiunge,ch
nel relativo calcolo, si dovranno computare sotiantontributi catalani a favore delle Comunita
autonome di riferimento, non anche quelli stanziattttamente dallo Stato. Viene invece dichiarata
incostituzionale la norma statutaria che escludmiitributo catalano ai meccanismi di livellamento
nel caso in cui le Comunita autonome beneficiate pongano in essere uno sforzo fiscale
equiparabile: secondo il Tribunale, infatti, unigtore ‘autonomico’ non pud imporre agli altri
legislatori di pari livello territoriale criteri geerali cui informare la rispettiva regolamentazione
tributaria.». Per approfondimenti, si rinvia alires J. TORNOS MAS, La sentencia del Tribunal
Constitucional espafiol 31/2010 sobre el Estatuté\di®onomia de Catalufién Ist. fed, 1/2011, p. 13;

L. ORTEGA ALVAREZ, Los Estatutos de Autonomia tras la sentencia déunalConstitucional
31/201Q ivi, p. 47; F. MeERLONI, Inattuazione del Titolo V e fallimento della viaatsitaria
all'autonomia regionale. Moriremo tutti centraligtiNote italiane alla sentenza 31/2010 del Tribunal
Constitucional spagnolo sullo Statuto della Catalagivi, p. 69; E. RJENO GALLARDO, Reflexiones
sobre los pronunciamientos de la STC 31/2010, del@8unio, en relacién con el Titulo VI del
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Va al riguardo osservato che - come esaminatoenealenza - il principio per
cui la perequazione delle differenze delle capdistali sia applicata in modo tale da
ridurre le differenze tra i vari territori senzateahre I'ordine delle graduatorie e
presente nella legge n. 42 del 2009, laddove siegi@no i criteri di perequazione,

segnatamente all'art®¥, comma 1, letth).

Estatuto de autonomia de Catalyfia rinvenibile in _http://www.innovazionediritto.
unina.it/archivionumeri/1005/gallardo.pdf.

9 «Art. 9. Principi e criteri direttivi in ordine alla determazione dell’entita e del riparto del fondo
perequativo a favore delle regigni 1. | decreti legislativi di cui all’articolo,2in relazione alla
determinazione dell'entita e del riparto del fongerequativo statale di carattere verticale a favore
delle regioni, in attuazione degli articoli 117cerdo comma, lettera €), e 119, terzo comma, della
Costituzione, sono adottati secondo i seguentcfpire criteri direttivi:

a) istituzione del fondo perequativo a favore a@lakgioni con minore capacita fiscale per
abitante, alimentato dal gettito prodotto da unagartecipazione al gettito dell'lVA assegnata per |
spese di cui all'articolo 8, comma 1, lettera a)ynero 1), nonché da una quota del gettito del tiibu
regionale di cui all’ articolo 8, comma 1, lettdrq per le spese di cui all’articolo 8, comma 1telea
a), numero 2); le quote del fondo sono assegnatesgncolo di destinazione;

b) applicazione del principio di perequazione eldifferenze delle capacita fiscali in modo tale
da ridurre adeguatamente le differenze tra i tairiton diverse capacita fiscali per abitante senza
alterarne 'ordine e senza impedirne la modifich teenpo conseguente all'evoluzione del quadro
economico-territoriale;

c) definizione delle modalita per cui le risors# fibndo devono finanziare:

1) la differenza tra il fabbisogno finanziario essario alla copertura delle spese di cui
all'articolo 8, comma 1, lettera a), numero 1),coddte con le modalita di cui alla lettera b) del
medesimo comma 1 dell’articolo 8 e il gettito rewte dei tributi ad esse dedicati, determinato con
'esclusione delle variazioni di gettito prodottealltesercizio dell’autonomia tributaria nonché
dall’emersione della base imponibile riferibilecaincorso regionale nell’attivita di recupero fisah
modo da assicurare l'integrale copertura delle espesrispondenti al fabbisogno standard per i liivel
essenziali delle prestazioni;

2) le esigenze finanziarie derivanti dalla lettgyalel presente articolo;

d) definizione delle modalita per cui la deterrzioae delle spettanze di ciascuna regione sul
fondo perequativo tiene conto delle capacita fiscl perequare e dei vincoli risultanti dalla
legislazione intervenuta in attuazione dell’'art@dll 7, secondo comma, lettera m), della Costit@zion
in modo da assicurare I'integrale copertura dedkse al fabbisogno standard;

e) e garantita la copertura del differenzialeifieato positivo tra i dati previsionali e I'efféb
gettito dei tributi, escluso il gettito derivantalld lotta contro I'evasione e I'elusione fiscaldla
regione con riferimento alla quale & stato deteamairil livello minimo sufficiente delle aliquote ide
tributi ai sensi dell’articolo 8, comma 1, lettetee g), tali da assicurare l'integrale finanziamoedelle
spese per i livelli essenziali delle prestaziomi;, caso in cui I'effettivo gettito dei tributi seuperiore
ai dati previsionali, il differenziale certificatbacquisito al bilancio dello Stato;

f) definizione delle modalita per cui le quote émido perequativo per le spese di parte corrente
per il trasporto pubblico locale sono assegnatmado da ridurre adeguatamente le differenze tra i
territori con diverse capacita fiscali per abitasteper le spese in conto capitale, tenendo coeito d
fabbisogno standard di cui & assicurata l'integecalgertura;

g) definizione delle modalita in base alle quar & spese di cui all'articolo 8, comma 1, lettera
a), numero 2), le quote del fondo perequativo ssssegnate in base ai seguenti criteri:

1) le regioni con maggiore capacita fiscale, oggialle nelle quali il gettito per abitante del
tributo regionale di cui all'articolo 8, comma Jettera h), supera il gettito medio nazionale per
abitante, non ricevono risorse dal fondo;

2) le regioni con minore capacita fiscale, ossielle nelle quali il gettito per abitante del
tributo regionale di cui all'articolo 8, comma Zttera h), € inferiore al gettito medio nazionade p
abitante, partecipano alla ripartizione del fondergguativo, alimentato da una quota del gettito
prodotto nelle altre regioni, in relazione all’ottieo di ridurre le differenze interregionali dittjéo per
abitante per il medesimo tributo rispetto al gettitedio nazionale per abitante;
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3) la ripartizione del fondo perequativo tiene toomer le regioni con popolazione al di sotto
di una soglia da individuare con i decreti legisiadli cui all’articolo 2, del fattore della dimeionie
demografica in relazione inversa alla dimensionaatgrafica stessa;
h) definizione delle modalita per cui le quote fi#ido perequativo risultanti dalla applicazione
della lettera d) sono distintamente indicate neisegnazioni annuali. L'indicazione non comporta
vincoli di destinazione.».
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CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE

«Le riforme non sono compartimenti stagni: assoimgl piuttosto a vasi
comunicanti dove lintreccio delle implicazioni al¢ da rendere necessaria una
considerazione dinamica e complessiva dei proc€sssi, finché non sara almeno
inizialmente attuato il nuovo art. 119 della Castibne, tutto il nuovo disegno
costituzionale sul federalismo non sara in gradsviupparsi realmente>. Queste
parole venivano scritte qualche anno fa, prima dhegcente e dopo anni di tentativi
non andati in porto, venisse approvata la leggdtdazione dell’art. 119 (. 5 maggio
2009, n. 42, recante «Delega al Governo in matdridederalismo fiscale, in
attuazione dell’articolo 119 della Costituzione»).

Sulla base della legge delega, sono stati inotadtati, allo stato attuale, otto
decreti legislativi. Sostanzialmente, quindi, &steompiuto nell’'ultimo periodo un
considerevole percorso rispetto ad una prima faseessiva alla riforma del 2001, di
relativa inerzia.

Come in precedenza si era versato molto inchiostie,anteriormente che
posteriormente alla riforma del Titolo V, in padiare con riferimento
all'ordinamento finanziario degli enti territorialinche questa fase in cui l'attuazione

dell’art. 119 Cost. ha subito un’accelerazione tiimado I'attenzione di osservatori e

30 ANTONINI, Dal federalismo legislativo al federalismo fisgaRiv. dir. fin., 2004, 3, p. 400, che
prosegue: «Con una prima metafora si puo paragdaargorma del Titolo V ad un motore che
attende il carburante: in mancanza, per quantoutvohon potra mai essere messo in moto. Il
carburante, in questo caso, é I'insieme delle sis@he saranno mobilitate dal federalismo fiscala.
la giurisprudenza costituzionale ha evidenziatostueecessita: nella sent. n. 370/2003 si legge,
infatti: “appare evidente che I'attuazione dell’dr19 Cost. sia urgente al fine di concretizzaneseeo
guanto previsto nel nuovo Titolo V della Costitumg perché altrimenti si verrebbe a contraddire il
diverso riparto di competenze configurato dalle veualisposizioni”. Tuttavia, con una seconda
metafora si pud anche ritenere che I'impianto dedld V rappresenti solo il progetto del motore e
finché non sara compiuto il IV decentramento (&trao I'allocazione delle funzioni amministrative e
il conseguente trasferimento delle risorse struaigffinanziarie e umane) quel motore, pure disémna
sulla carta della Costituzione, non si potra riterencora effettivamente ultimato. Ne deriva che &
guando non sara possibile valutare con chiarezeanitreto esito dell'applicazione del principio di
sussidiarieta, indicato nell'art. 118 Cost. e atiugall'art. 7 della L. n. 131/2003, sara difficseabilire
con precisione di quanto “carburante” il motoreialddisogno per funzionare a regime.».
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studiosi delfederalizing processe non sono mancate talune voci critiéheln un
tale ampio panorama di commenti € plausibile immeg che talune posizioni non
siano connotate da assoluta oggettivita, ma chentago di riserve mentali,
incrostazioni di un risalente dibattito ricondutgbicon un’estrema semplificazione, a
due principali visioni. La prima, che ritiene cheauriforma improntata sui principi
innanzi citati produca una migliore e piu raziondipartizione delle risorse
pubbliche, con conseguenti effetti positivi peitiaclini in tutto il territorio nazionale,
la seconda che, per contro, teme altresi che passaunque prodursi un
peggioramento dello storico divario che carattexiak territorio nazionale, con
possibili, ulteriori effetti disaggregativi del s&2go socio-politico.

Non puo trascurarsi peraltro che la fase di atarezidell’art. 119 Cost. ha
coinciso con l'esplodere di una crisi finanziarimmdiale di dimensioni e sviluppo
imprevedibili. Tale crisi ha investito anche I'Epeoe, in particolare, I'ltalia. Cio ha
comportato I'adozione di provvedimenti, su impuldodecisioni assunte in sede
europea, che hanno certamente influito in sensativegrispetto ad un complessivo
impianto di valorizzazione delle autonomie. Ragidncontrollo della spesa, quindi,
si impongono sulle ragioni dellautonomia, datsstaazione emergenziale che puo
imporre anche agli enti territoriali decisioni, ate al reperimento di risorse, che non
costituiscono espressione dell’esercizio di autaaoma che, semplicemente, si

rendono necessarie.

%31 peraltro, il presente lavoro si & aperto con lastatazione che il tema del federalismo fiscale da
molti anni forma oggetto di dibattito, sia in anabiottrinale che nello scenario politico (precisand
che talvolta, specialmente in tale ultimo contestodibattito potrebbe non risultare esente da
strumentalizzazioni. Sembra opportuno richiamamvamente le parole di un autorevole osservatore:
«ll dibattito che, a torto o a ragione, ha avutoogdetto il federalismo & talmente vasto da nomeipot
essere qui riassunto neppure se si accedesse@igeftiva di una sua riduzione ai minimi termigi.
un analogo ordine di considerazioni lo si puo d=ine anche per quanto riguarda, specificamente, il
federalismo fiscale. Sicché, a prima vista ma segigte, si puo dubitare della fattibilita di quekati
si € proposti, vale a dire di chiarire quale sian¢aione giuridica di federalismo fiscale. In urrtoe
senso, anzi, pud apparire quasi inutile, perchpttildelle volte le definizioni sono eccessivameate
inutilmente sintetiche e, per cio solo, deformaisipetto a una realta che va innanzi tutto deccatifi
— comparativamente decodificata — per essere intesamma, quel che si vuole evitare € di porre una
scontata etichetta, perché si & dato eccessivit@@dicorrenti “proposizioni in aria”, la dove satta
invece di seguire I'insegnamento di chi ha sottdiio I'esigenza di raccogliere “tutti i frammentiec
I'attivita umana ci offriva, reputando che nulla @straneo al diritto, perché € composto di tuiti g
elementi della vita”. Proprio per questo va cer¢itaonoscenza dei fatti fuori della logica, peter
poi costruire saldamente a rigore di logica» (MsRBOLISS| Federalismo fiscale: una nozione
giuridica, inFed. fisc, 1/2007, p. 9). E, inoltre: «Innanzi tutto, mind@ra doveroso affermare che |l
“federalismo”, comunque lo si riguardi, € paroladia generato quasi soltanto equivoci: ne parlano
tutti, molto spesso senza cognizione di causa, MoBERTOLISS} Una riflessione sul federalismo
fiscalg in L. ANTONINI (a cura di)Verso un nuovo federalismo fiscaldilano, 2005, p. 137.
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Una serie di provvedimenti legislativi volti al pgeguimento della
stabilizzazione finanziaria, adottati sin dall’'éet2011, ha introdotto una serie di
misure che marcano una progressiva centralizzazaweile decisioni di finanza
pubblica e che incidono in modo pit 0 meno dirstibriconoscimento di maggiore
autonomia perseguita. E, tuttavia, questa accewnmzel centralismo non va nel
senso di un accrescimento dell’autonomecig sovranita) dello Stato, atteso che le
modalita con cui si sta tentando di perseguiredazione dell’entita detleficit e del
debito pubblico nei Paesi piu esposti dell' «are@=euisultano decisamente lesive del
grado di sovranita nazionale degli stessi.

Se, quindi, era gia in corso da tempo una crisiodranita degli Stati e veniva
nel contempo rilevato ildeficit di democrazia -caratterizzante le istituzioni
sovranazionali, la crisi economi¢3 e prima ancora la globalizzazidfe hanno
prodotto un’accelerazione di eventi che, oltre argpon discussione i tradizioni
canoni dei meccanismi rappresentativi, inducono rastithe scelte di politica

economica i cui effetti vanno ad incidere in moam#icativo sui cittadini.

%32 | e cui radici possono essere ricercate ancheéggiamenti diffusi e troppo a lungo protrattisi: «
materialismo e I'egoismo della vita contemporanea $ono aspetti intrinseci della condizione umana.
Gran parte di cid che oggi appare “naturale” risedé anni Ottanta: I'ossessione per la creaziane d
ricchezza, il culto della privatizzazione e deleet privato, le disparita crescenti fra ricchiaveri. E
soprattutto la retorica che accompagna tutto quéatamirazione acritica per mercanti liberi dadac
e laccioli, il disprezzo per il settore pubblicéllusione di una crescita senza fine. Non possiamo
continuare a vivere cosi. |l piccolo crac del 2@d®a ricordato che il capitalismo senza regolé € i
peggior nemico di sé stesso: presto o tardi caddapdei propri eccessi e chiede soccorso allo .Stato
Ma se ci limiteremo a raccogliere i cocci e ad aedavanti come prima, possiamo aspettarci
sconvolgimenti ancora piu grandi negli anni a vesircosi T.UJDT, Guasto € il monddBari, 2011, p.
3.
%33 Sul punto, si rinvia, in particolare, a GRAMONTI, Uscita di sicurezzaMilano, 2012, p. 20 ss.: «l|
potere politico & stato per secoli concentratoanefiacchina dello Stato-nazione. Una macchina
storicamente costruita per funzionardaminio territoriale chiusoLo Stato controllava il territorio e
il territorio era il naturale contenitore dellagiezza, agraria, mineraria, infine industriale.dSiche
il controllo della ricchezza faceva dello Statoinae I'erede e la sintesi delle antiche secolarzfani
del forum, cio che gli dava titolo per esercitare il suo mpolio politico: battere la moneta, riscuotere
le tasse, fare giustizia. La globalizzazione, spedp la catena storica Stato-territorio-ricchezza,
aprendo gli spazi, depotenziando confini e froetieha di riflesso eroso i vecchi meccanismi di
controllo e di disciplina, ha di riflesso ridottino a uno storicode minimis il potere statale.
All'opposto, rimossi gli antichi confini, la ricckea finanziaria, la parte strategica e sempre piu
importante della ricchezza, & divenuta sempre pitef alata, apolide e irresponsabile, finalmente
capace di volare sopra i territori, capace di wlfrori dall’antica gabbia dello Stato-nazione, nei
nuovi cieli della repubblica internazionale del dem E cosi che si & formato un ambiente a dudilive
Con i governi rimasti di sotto, sempre piu debolsé, per la perdita di valore politico del loror&to
dominio territoriale, e dunque sempre meno impdiitaneno utili. Quasi come dinosauri avviati a
graduale estinzione in riserve non protette. Candtcato e la finanza insediati e sviluppati atlliy
superiore, da questa posizione sempre piu potetraseendenti e per questo capaci di risucchiare
verso l'alto un enormguantumdi potere.».
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Cio, indubbiamente, rende maggiormente problemadtigercorso che era stato
immaginato dal legislatore, che mirava a coniugarmodo equilibrato i principi e
valori su cui la riforma del 2001 aveva fondat@ntorni dell’autonomia territoriale.

E, tuttavia, potrebbe essere proprio la realizzezdi tale disegno a consentire,
mediante il superamento di un sistema connotatsptachi e da non adeguata
gestione delle risorse pubbliche, una distribuzidelée stesse che possa assicurare un
livello sostenibile di tutela ai diritti socialiempre piu minacciati dalla progressione
della crisi economica. Una crisi di tale portatmastata in condizioni stratificate di
inefficienza istituzionale, quali si rinvengono nelostro Paese, infatti, e
potenzialmente in grado di minare in radice elememt sono alla base della stessa
idea di democrazia.

E in tal senso, allora, che un federalismo incéntsal principio di solidarieta,
indissolubilmente vincolato a quello di respons&fi*, puo risultare utile, quanto
meno, @ spezzare l'ottusita della burocraziantesa non con riferimento a chi
soggettivamente e personalmente la incarna, ma apparato, macchina, entita

dominata da regole deterministiche che la induahegire senza scopd>>

34 Responsabilita da intendersi nel senso alto indicala M. B:RTOLISS| Il bilanciamento tra
solidarieta e responsabilita nellambito del fediseno fiscale in Fed. fis¢c, 1/2011, p. 18: «La
responsabilita di cui qui si discute non € quelie@tamente giuridica e neppure quella politica,
riconducibile a un qualche mandato elettorale. Blapsa di pill ampio e coinvolgente, perché sorge
con la vita e ha a che fare con la dignita delisqea.». Prosegue I'A.: «Mi sono chiesto piu vottie:
puo essere dignita senza responsabilita? La digni#arimango ancorato a cio che &€ semplice e
comprensibile da chiunque — una “condizione di ahdita e di nobilta morale che deriva all'uomo
dalle sue qualita intrinseche o da meriti partigbl&e € cosi, non c’e dubbio che colui che prééen
per sé, senza avere prima dato, non tiene in a@onto la dignita. Semplicemente non ne ha, come lo
dimostra oggi, a chiare lettere, il ceto politicalahittimato che sta umiliando il nostro piccol@gde
Paese. Dunque, la solidarieta, per ottenerla b&spgma averla data, ammenoché cid non sia precluso
per cosi diran rerum natura In caso contrario, il diritto alla solidarietéleorrispondente dovere di
solidarieta, invocati prescindendo dalla resporisabfinirebbero per essere, in senso opposte;j dri
unacausa petendicome tali — proseguendo nel ragionamento — na@madili.».
% Cosi M. BerToLIsS| Il bilanciamento tra solidarieta e responsabilitéit. p. 24, che, richiamando
D. J. HAZAR, Idee e forme del federalismblondadori, Milano, 1998, 217, afferma «Quel chata &
presto detto: “Un problema sicuramente piu impéded quello della rivoluzione burocratica, ai cui
effetti nessuno di noi puo sottrarsi. Siamo arri@hipunto che le burocrazie non sono semplicemente
strumenti al servizio della societa, ma sono datntorganismi capaci di autogenerarsi. Esse
producono i propri compiti, creano le proprie ¢risivengono poi chiamate a risolverle. Se la gente
sara abbastanza saggia, potremo tentare di utdizdafederalismo come strumento politico-
costituzionale in grado di arginare questo proble®a useremo le nostre strutture politiche per
impedire la coalizione delle burocrazie, alloraeamo una possibilita di contrastarle. Abbandonare la
visione politico-costituzionale del federalismo pensiderarlo un semplice strumento amministrativo
— un problema di tecnica delle relazioni intergonagive — rende piu facile alle burocrazie la
manipolazione della comunita politica”. E quel aheavvenuto finora e sta avvenendo in Italia.».
Secondo I'A., il federalismo,oltre che a spezzarttusita della democrazia, serve anche ad atnehili
primato alla politica e a radicare nel contribudateovranita.
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Se cosi &, allora, l'unica vera perplessita chemudrsi nei confronti di questa
(come del resto di qualsiasi altra) riforma comsigtl ritenere che non basta scrivere
le norme, se contestualmente non si verificano metdi nella mentalita. In altre
parole, «il federalismo e una prassi, nel sensondre lo si realizza soltanto con
riforme costituzionali, se queste non sono preadatcomportamenti pratici di tipo
autonomista. Ma per porre in essere azioni di talege € necessario avere idee
coerenti con esse, non impregnate di unita formaliincipi astratti. Perché e venuta
I'ora, probabilmente, di prendere in seria consideme le parole di chi ha osservato
che “il processo produttivo della normalita socialen ha la sua scaturigine nella
volonta piu 0 meno controllabile di un soggetticfiscome il monarca ideale come lo
stato oppure reale ma astratto come il parlament,nasce dalla concordia delle
liberta e delle responsabilita individuali®*%

Se cosi e, sara solo il tempo a dire se al teotalivmprimere una svolta a un
modello di gestione connotato da prassi meramesgestanzialistiche, da logiche
premianti (che poi ricadono sulla fiscalita geneygder amministratori che gestiscono
in modo fallimentare i bilanci pubblici, conseguirm gli effetti sperati sul diritto
vivente. Ma il tentativo andava certamente fatt®e da gente sara abbastanza saggia,
potremo tentare di utilizzare il federalismo conr@imento politico-costituzionale in
grado di arginare questo problentd’»

Se la gente sara abbastanza saggia.

3% M. BERTOLISS| Le innovazioni e le criticita del nuovo Titolo, Velazione presentata a “Il
regionalismo italiano dall’'unita alla Costituzioeella sua riforma”, giornate di studio, Istitutiostudi

sui sistemi regionali federali e sulle autonomiea®dimo Severo Giannini” - ISSIRFA, ottobre 2011,
paper, p. 35. Il medesimo A. in altra sede precisa sitreLa definizione del proprio punto di vista la
si da in sede di interpretazione, che si matemralimella attribuzione di significati ai termini dea
proposizioni normative, che sono destinati a dinempirescrizione vivente noex se ma — come ho
accennato e molti ritengono — in ragione di que shé. Leggiamo, nelle disposizioni costituzionali
quel che siamo soggettivamente in grado di leggege;hé esse ci parlano in un modo dato e non
altrimenti: ad esempio, perché sentiamo forte dlesza di giustizia oppure no. Perché ci facciamo
dominare dalla letteralita dei dettati oppure nercRé — per essere chiari al punto da non lasciare
spazio al dubbio — riteniamo che la legge sia penho e non 'uomo per la legge, al quale non
opporremo mai il perfido mottdura lex sed lexCosi, appunto per quel che mi riguarda, ho ragmn

— giuridicamente parlando — sempre nella prosgettigi valori per come li concepisco e li vedo
innervati nell’esperienza, e cio alla luce di utetibre straordinario insegnamento: “... il dirittpyelle
genuino, nasce inarrestabilmente dalla storia,egalhomia, dalla realta sociale effettivamente it&nt
dalla gente e non ha consistenza durevole se fatmusia pure con piglio autorevole e con voce
grossa, da comandi normativi (men che mai da iffirteorie) che si distacchino troppo da cose,
persone, vicende concrete, sino ad oltrepassailechaepud dirsi il ‘punto di non ritorno’. Il punto
oltre il quale pil 0 meno lentamente, ma inevitakihte il diritto ‘debole’ si disgrega”.» (M.
BerTOLISS| Il bilanciamento tra solidarieta e responsabilitgit. p. 13).

37 M. BErTOLISS Il bilanciamento tra solidarieta e responsabilitit. p. 24.
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