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INTRODUZIONE

L’interesse per la materia oggetto di indagine @eerle mosse
dall’evoluzione in atto del sistema della finana#bbplica, inaugurata dalla
stagione delle riforme degli anni ‘90 e, portata@ano costituzionale dalla
revisione del Titolo V ad opera della legge cogtiinale n. 3 del 2001 che, a
tuttoggi, rappresenta la piu significativa leggé rforma istituzionale
realizzata in Italia dall’entrata in vigore dell@<Zituzione repubblicana, ed in
special modo la piu importante in direzione di uitefinizione in chiave
federalista delle autonomie regionali e locali.

La riforma del Titolo V ha introdotto importanti méiamenti nei
rapporti di potere e nei rapporti finanziari traliversi livelli di governo,
capovolgendo l'impostazione del precedente dettastituzionale mediante
il trasferimento di una considerevole parte delidepta fiscale dal potere
centrale agli enti sub-statali, stabilendo, cosg condizione di pariteticita fra
gli anzidetti enti e lo Stato stesso.

I motivi che hanno determinato la scelta di un nlloddi finanza
decentrata ed un graduale superamento del sistefimaniza derivata basato
su criteri di accentramento del potere fiscale @silenale bisogna ricercarli
in un maggiore senso di responsabilizzazione politinanziaria e nel
perseguimento di condizioni di maggiore trasparemdé conduzione della
politica fiscale.

Tuttavia, il disegno predisposto dalla legge dymifa, in vigore oramai
da diversi anni, e rimasto incompiuto. E, propritorno alle questioni legate
all’attuazione della riforma ed, in particolarel’agplicazione dell’articolo
119 della Costituzione che delinea I'architettuwadamentale delle relazioni
finanziarie fra i diversi livelli di governo, ruotan acceso dibattito.

La Costituzione € ambigua nel definire il modeliofedleralismo che
intende perseguire e, I'articolo 119 e stato riterdalla dottrina uno dei testi

pit complessi ed oscuri della Carta Costituziomalguanto offre principi e



criteri troppo generici per la creazione di un esisa fiscale che soddisfi
esigenze federaliste.

Le imperfezioni e le contraddizioni presenti netta® costituzionale
sono molteplici in considerazione, probabilmente| thtto che le nuove
disposizioni che dovrebbero tendere ad esaltardiffarenziazione e la
valorizzazione degli enti localsi vanno inserire in un modello che presenta
forti elementi che sono propri di un sistema oagémtverso una concezione
spiccatamente centralistica.

Il nuovo art. 119, dunque, si muove intorno ad réclinee guida fra
loro molto difficili da armonizzare; il problema dfondo riguarda,
sostanzialmente, come conciliare il grado di ddfera sancito dal novellato
Titolo V della Parte Il della Costituzione e il éilflo di uniformita che deve
essere in ogni caso garantito nel nostro ordinashent

Al fine di correggere le incompletezze che caratano il nuovo Titolo
V, si annunciano diverse riforme nonché la presgome di disegni di legge
ordinaria finalizzati a consentire la piena attoaei dello stesso.

E’ stata istituita I'Alta Commissione di studio delderalismo fiscale al
fine di ridisegnare il sistema di finanziamentolel@utonomie locali alla luce
del novellato Titolo V, tuttavia non si & arrivatd un modello valido per
I'intero Paese.

Un elemento di chiarezza lo si sarebbe fgostuto trovare laddove
fosse stato licenziato il disegno di legge cositnale n. 2544-B, d'iniziativa
del Governo, recante “Modifiche alla Parte 1l dellastituzione”, bocciato in

sede referendaria, il quale introduceva, all’ait. (5Federalismo fiscale e

L Cfr. P. Giarda, in “Federalismo fiscale fra autoi® e solidarietd”, Quaderni di

CentroVeneto, Rivista semestrale dell'associazi@entroVeneto, contributi di Treu,

Segre, Pizzetti, Giarda, Costa, Muraro, Petrov@ttiari, Anno I, n. 1/2003 pag. 6.

? Le modifiche apportate alla Parte Il del Titolodélla Costituzione impongono una
rilettura dell'intero testo costituzionale propiio considerazione del fatto che la | Parte
della Costituzione e rimasta immutata. Cfr. sultpuR. Pizzetti, “La ricerca del giusto

equilibrio tra uniformita e differenza: il probleti@ rapporto tra il progetto originario

della Costituzione del 1948 e il progetto ispiratdella riforma costituzionale del 2001”, in
Le Regioni, n. 4/ 2003, e “Federalismo fiscale toaomie” in Quaderni di Centroveneto,
rivista semestrale dell’associazione Centro Veraatap Il n. 1/2003, pag. 22.



finanza statale”), la seguente disposizione: “dtrd tre anni dalla data di
entrata in vigore della presente legge costituzegnke leggi dello Stato
assicurano l'attuazione dell’articolo 119 della @ogione. In nessun caso
I'attribuzione dell’autonomia impositiva ai Comunille Province, alle Citta
metropolitane e alle Regioni puo determinare umemento della pressione
fiscale complessiva”.

Il continuo prorogare I'emanazione di una normatika attuazione
necessaria per conferire effettivita alla riformadenque, ai principi che
regolano i rapporti finanziari tra Stato, Regiodienti locali, ha comportato
un notevole incremento del contenzioso costituzena

Alla prevalente “inattuazione normativa” si € smsta una ricca
elaborazione giurisprudenziale che ha supplito,i,cdBassenza” del
legislatore costituzionale del 2001, il quale noa previsto alcuna
disposizione di natura transitoria per regolargpaksaggio dal vecchio al
nuovo modello di finanziamento delle funzioni pubbeé.

Le numerose pronunce della Corte costituzionalenbarpertanto,
introdotto importanti indirizzi interpretativi pepoter applicare le nuove
disposizioni.

La nuova formulazione dell’art. 119 Cost. rendedente non solo la
necessita di un intervento attuativo da parte efgislatore statafema anche
I'esistenza di un ampio spazio di manovra lascatiegislatore ordinario nel
configurare in concreto le caratteristiche dellmgmia finanziaria delle

Regioni e degli enti locali.

® Presupposto evidenziato diverse volte dalla Coostituzionale ed in particolare nella
sentenza n 370/2003, ove ha affermato che <<Izittna dell'art. 119 Cost. € urgente al
fine di concretizzare davvero quanto previsto ngvo Titolo V della Costituzione, poiché
altrimenti si verrebbe a contraddire il diversarip di competenze configurato dalle nuove
disposizioni>> e nella sentenza n. 37/2005 ha iibache <<l'attuazione dell’art. 119
Cost. rende sempre piu urgente l'intervento deklatpre statale che deve avere ad oggetto
la fissazione in modo espresso dei principi fond#ale in materia tributaria e la
definizione degli spazi di autonomia degli entiriteriali entro i quali potra esplicarsi la
“potesta normativa”>>.
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II tema dellautonomia finanziaria riveste un’imgamza centrale
nellambito di quella che potrebbe definirsi “stage delle riforme
istituzionali”, se si pensa poi che é proprio sbiése dellampiezza dei poteri
decisionali e soprattutto dal fatto se € oppureasiituzionalmente garantita
'autonomia impositiva dei soggetti periferici chsi hanno sistemi
costituzionali differenti.

L’indagine condotta nel presente lavoro affrontehdnque, i punti piu
critici del nuovo modello di “costituzione economicvale a dire quelli
afferenti all’autodeterminazione normativa in mediscale degli enti sub-
statali tanto sul versante delle entrate quantquallo della spesa, quindi la
sufficienza ed autonomia nel reperimento delle rssp la responsabilita
finanziaria, la perequazione e l'adeguamento delfeontare delle risorse
finanziarie ai nuovi compiti e alle nuove responigabdegli enti sub-statali.

Il presente lavoro si propone, altresi, - nondstda configurazione
delle relazioni finanziarie tra i diversi livelli doverno si differenzi tra i vari
Paesi per le vicende storiche e la struttura secmiomica di ciascuno di essi
- di ricostruire il quadro costituzionale e normatche € alla base del sistema
federale tedesco, facendo emergere i principiraddcanismi che governano
il funzionamento della finanza sia in forza dettirdi affinita fra il sistema
italiano e tedesco, sia in forza dell'indubbia maggaccuratezza delle
previsioni contenute nebrundgesetzspecie avendo riguardo all'impianto
solidarista del federalismo fiscale, nella sperast®a possano costituire punti
di riferimento utili per risolvere le diverse intezxze che caratterizzano il
nostro ordinamento finanziario e fiscale. La rieest soffermera su alcuni
aspetti essenziali, cosi come e stato per I'andésimodello di finanza del
nostro Paese, vale a dire, sull’'autonomia di spasepmpetenza ad imporre
tributi ed il sistema di riparto del gettito trilawio, la perequazione; temi ai
quali, a differenza del nostro dettato costituzierave € solo I'articolo 119
che li disciplina, ilGrundgesetzdedica un intero titolo, il X°, che racchiude,

per I'appunto, tutta la disciplina defananzverfassung
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I° CAPITOLO
Il potere impositivo degli enti sub-statali: lineeevolutive e tentativi di
ridefinizione del modello autonomistico nella stagine delle riforme

istituzionali.

Sommario: 1) L'autonomia impositiva degli enti locali: le e evolutive - 1.1) | progetti delle
Commissioni parlamentari per le riforme istituzibnea Commissione Bozzi, la Commissione Jotti-
De Mita, la Commissione D’'Alema - 1.2) La legge et n. 133 del 1999. - 1.3) Il decreto
legislativo n. 56 del 2000 - 1.4) Il nuovo sisteawstituzionale delle autonomie locali alla lucelalel
riforma del Titolo V della Parte Il della Costitazie operata dalla legge costituzionale n. 3/2001. -
1.5) La distribuzione delle competenze in materilautaria tra i diversi livelli di governo ai sensi
dell’articolo 117 della Costituzione.

1) Lautonomia impositiva degli enti locali: le linee evolutive.

L’'ordinamento della finanza pubblica atst e continua ad esserlo
tutt’'oggi, oggetto di una continua evoluzione daedl raggiungimento di una
propria stabilita mediante un maggiore decentramdstle responsabilita di
spesa e di finanziamento.

La convinzione di una revisione dell'ordinamentdoutario diretta
verso una maggiore periferizzazione delle compet@émznateria impositiva
ed una piu accentuata potesta impositiva deglileadli divenne sempre piu
forte nel corso degli anni '90; anni in cui vennermdificati, rispetto al

passatq gli indirizzi in tema di finanza locale.

* Occorre rammentare che in ltalia il controllo akatha sempre finito col prevalere sui
principi dell’autonomia regionale e locale e, I'&ddi un maggiore decentramento & sempre
stata presente nelle vicende storiche e politichgnan € mai riuscita ad imporsi. Lo spazio
di autonomia impositiva riconosciuto agli enti lbean la riforma varata negli anni ‘70 era
notevolmente ridotto in quanto I'obiettivo preposta quello di fornire al governo centrale
un maggior numero di strumenti per il controllol@elonomia, attraverso una limitazione
della potesta impositiva degli enti sub-stataliguali dovettero, pertanto, ricorrere alla
finanza derivata. Fu abolita la maggior parte diiuti nel senso che i Comuni e le
Province furono espropriati delle imposte con lalguiuscivano ad autofinanziarsi e
compensati con trasferimenti sostitutivi da pae#odStato. Si intese attribuire al governo
centrale la quasi totalitd delle entrate tributarendendo la finanza degli enti locali una
finanza di trasferimenti. Cio ha contribuito a dgensabilizzare il governo locale: da un
lato, gli amministratori pubblici non erano codiret procacciarsi le entrate necessarie al
finanziamento della spesa pubblica locale, datbalil loro operato non era giudicato, in
termini di efficienza ed efficacia, dai cittadirlie motivazioni per I'abbandono di un
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Le riforme avviate a partire da tale periodo hatrasformato il sistema
finanziario in misura rilevante; in particolare,ritorma della finanza locale e
stata tracciata, nei principi generali e nei conterdalla legge n. 142/1990
(Ordinamento delle autonomie locali).

Tale intervento normativo che ha attribuito alleglei il compito di
disciplinare la cooperazione tra Comuni e Provilte scopo di realizzare un

efficiente sistema di autonomie locali funzionall® aviluppo economico e

modello di “finanza derivata” tipica dell'esperiendegli anni '70 e '80, sono da ricercare
soprattutto nella preoccupazione che una mancataspondenza tra responsabilita di
spesa e onere di reperimento delle risorse potgeserare distorsioni nell’efficiente
allocazione delle risorse pubbliche. Pertanto, inaghi '90 si apre la cd “fase del
decentramento”.

®> La legge n. 142 del 1990 all’articolo 54 dispotigordinamento della finanza locale &
riservato alla legge. Ai Comuni e alle Provincéelgge riconosce, nell’ambito della finanza
pubblica, autonomia finanziaria fondata su certelizésorse proprie e trasferite. La legge
assicura, altresi, agli enti locali potesta impeaiiutonoma nel campo delle imposte, delle
tasse e tariffe, con conseguente adeguamento leglislazione tributaria vigente. La
finanza dei Comuni e delle Province & costituitaajlamposte proprie; b)addizionali e
compartecipazioni ad imposte erariali o regionglifasse e diritti per servizi pubblici; d)
trasferimenti erariali; e) trasferimenti regiondljaltre entrate proprie, anche di natura
patrimoniale; g) risorse per investimenti ; h) algntrate. | trasferimenti erariali devono
garantire i servizi locali indispensabili e songarttiti in base a criteri obiettivi che tengano
conto della popolazione, del territorio e delle diaioni socio-economiche, nonché in base
ad una perequata distribuzione delle risorse chgateonto degli squilibri di fiscalita
locale. Lo Stato assegna specifici contributi pentieggiare situazioni eccezionali. Le
entrate fiscali finanziano i servizi pubblici ritehnecessari per lo sviluppo della comunita
ed integrano la contribuzione erariale per I'erégag dei servizi pubblici indispensabili. A
ciascun Ente Locale spettano le tasse, i dirité tariffe e i corrispettivi sui servizi di
propria competenza. Gli Enti Locali determinano ipgevizi pubblicitarie e corrispettivi a
carico degli utenti, anche in modo non generalzzaio Stato e le Regioni, qualora
prevedano per legge casi di gratuita nei serviziognpetenza dei Comuni e delle Province
ovvero fissino prezzi e tariffe inferiori al costffettivo della prestazione, debbono
garantire agli enti locali risorse finanziarie canpative. La legge determina un Fondo
nazionale ordinario per contribuire ad investimedigli enti locali destinati alla
realizzazione di opere pubbliche di preminenteregse sociale ed economico. La legge
determina un Fondo nazionale speciale per finamzieon criteri perequativi gli
investimenti destinati alla realizzazione di opgugbbliche unicamente in aree o per
situazioni definite dalla legge statale. L'ammoata@omplessivo dei trasferimenti e dei
fondi & determinato in base ai parametri fissalladagge per ciascuno degli anni previsti
dal bilancio pluriennale dello Stato e non e ridhileinel triennio. Le Regioni concorrono al
finanziamento degli Enti locali per la realizzazodel piano regionale di sviluppo e dei
programmi di investimento, assicurando la copertimanziaria degli oneri necessari
all’'esercizio di funzioni trasferite o delegate. tigorse spettanti a Comuni e Province per
spese di investimento previste da leggi settodalio Stato sono distribuite sulla base di
programmi regionali. Le Regioni, inoltre, determrmpacon legge i finanziamenti per le
funzioni da esse attribuite agli Enti Locali inazlone al costo di gestione dei servizi sulla
base della programmazione regionale”.
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sociale, ha apportato novita rilevanti: la previgo che [l'autonomia
finanziaria dovesse comportare risorse certe, Sias®e proprie oppure
trasferite; il riconoscimento che la potesta impeaiautonoma necessitasse
di un adeguamento della legislazione tributaria,distinzione tra servizi
locali indispensabili (finanziati per mezzo di fexgmenti erariali) e quelli
utili per lo sviluppo della comunita (finanziatip@ezzo di entrate fiscali che
integrano la contribuzione erariale).

L’obiettivo era quello di valorizzare il ruolo degnti locali e, come
aveva avuto modo di affermare la Corte Costituzmn#lla sentenza n.
343/1991, fare delle Regioni <<il centro propulserdi coordinamento nella
determinazione del sistema di autogoverno sul é&adelle regole e degli
strumenti finanziari>>.

Una prima concreta soluzione la si trovo nell’atic4 della legge n.
421/1992 (delega al Governo per la razionalizzazienla revisione delle
discipline in materia di sanita, di pubblico impoegli previdenza e di finanza
territoriale), nell'evidente fine di ripristinaréaltonomia impositiva degli
enti territoriali, i quali, riorganizzati e dotati entrate autonome, potevano in
condizioni migliori rispondere alle aspettative gedpri cittadini e perseguire
I progetti e gli obiettivi deliberati.

Tale impianto normativo € stato valorizzato e impatato dal
decreto legislativo n. 504/92 con il quale e stataodotta I'ICl (imposta
comunale sugli immobili), 'imposta sulle attivifgrofessionali (ICIAP), la
devoluzione alle Regioni dei contributi sanitara(guelli pagati sui redditi da
lavoro dipendente che quelli sul reddito da lavatdonomo — cosiddetta
tassa sulla salute), la possibilita di introduzidiaddizionali fiscali locali su
alcuni consumi energetici (elettricita, benzina)lae devoluzione di una
porzione degli introiti relativi alla tassazionegtleautoveicoli (parte dei

proventi fiscali della benzina e del bollo).
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Swccessivamente, con I'emanazione della legge n. 789/&d.
“Bassanini uno’si € avuta una modifica radicale nella distribuzidiei poteri
tra Stato, Regioni, Province e Comuni. In partiselaal Governo € stata
attribuita un’ampia delega per il conferimento aRegioni e agli enti
territoriali di tutte le funzioni non espressamengervate allo Stato. A tale
legge ha fatto seguito una serie di decreti legslgdd.lgs. nn.143-422-
469/97, e d.lgs n. 112/98), che hanno permessoriarganizzazione nella
distribuzione delle funzioni conferite dallo Stedt¥'interno delle Regioni,
trasferendo le correlate risorse economiche.

Il processo di trasferimento di funzioni ammirasive e delle risorse
dallo Stato alle autonomie locali, ha, percio, prmfamente modificato il
contenuto e I'ampiezza dei poteri e dei mezzi faiam dei diversi livelli di
governo territoriale.

Un’ulteriore svolta nel processo di decentramentelsbe con la
riforma fiscale Visco, con la quale si procedetita asostituzione dei
trasferimenti statali con nuovi tributi, vale aadgon I'IRAP - imposta che ha
rivoluzionato il panorama fiscale italiano, propondesi come la prima
grande imposta a struttura regionale - e 'addaiedRPEF.

In seguito, con la legge n. 448/98, Regioni ed lewtli furono invitati a
concorrere al risanamento della finanza pubblieacenformarsi al Patto di
stabilitd e crescita firmato in sede di Unione paa. In tale ottica gli enti
territoriali stipularono tra loro il cd. Patto diabilita interno, allo scopo di
ridurre progressivamente il finanziamento in disenm delle spese e |l
rapporto fra il proprio ammontare di debito e ibgotto interno lordo.

Tuttavia, la potestd normativa tributaria delle ®Reg risultava
estremamente sacrificata essendo le fonti di entpabpria di importo

modesto, pertanto, le stesse non furono in gradgediire un’autonoma

® La legge di riforma recante “Delega al Governoipeonferimento di funzioni e compiti
alle Regioni ed enti locali, per la riforma dellaibblica amministrazione e per la
semplificazione amministrativa” ha introdotto imgeorti innovazioni in materia di
decentramento nella fase di ampliamento delle mzelle Regioni e degli enti locali.
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politica di bilancio.

Mentre per gli enti sub-regionali la Costituzionel d1948 non
richiamava alcun elemento relativo al finanziamentart. 119 fissava i
principi generali dell’autonomia finanziaria regase.

Tuttavia, lo stesso articolo, pur attribuendo aatora finanziaria alle
Regioni che la esercitavano nelle forme e nei iindielle leggi della
Repubblica, che la coordinava con la finanza dethio, delle Province e dei
Comuni, in ogni caso, lasciava ampia discreziohadit legislatore statale
nella determinazione dei tributi da affidare allegi®ni e nel coordinamento
con l'intera finanza pubblica.

In base a quanto appena detto sembrerebbe chesiitu@nte avesse
voluto attribuire alla Regione autonomia finanaaper la cui realizzazione
non sarebbe, tuttavia, stato indispensabile ilnbszimento all’ente di una
potesta normativa tributaria autonoma

Tale visione cosi ristretta era condizionata detigata dell’art. 23 Cost.

nonché dalla formulazione dell’art. 117 Cost. cba nontemplava la materia

" Cfr. M.S. Giannini, Voce “Autonomia” Teoria Genkra diritto pubblico, in Enc. Dir.,
IV, 1959, Milano, Giuffré, pp. 356 e segg. L’Autoreette in risalto come il termine
autonomia, nel tempo, si sia prestato a diverserpnttazioni. In origine, infatti, tale
termine veniva inteso secondo il suo significatoppio e assoluto: <<si parlava, ad
esempio, di organi aventi poteri autonomi per iatkcche poteri e azioni si esercitano
indipendentemente dall’esercizio dei poteri o dellgoni di altri organi>>. Tuttavia,
nell'uso attuale, si & introdotto un significatoalitonomia, per esprimere qualcosa che e
definibile, piu che per caratteri propri, “per lagazione di tratti che contengono l'idea di
un limite o di un vincolo: quindi non tanto I'inddpdenza, quanto la non dipendenza; non
'autodeterminazione ma la non eterodeterminaziooe; la libertd ma la non soggezione;
non l'originarieta, ma la non derivazione...”. A besdere, lo stesso concetto di autonomia
normativa, ovvero del potere di darsi proprie leggi passibile di una duplice
interpretazione, a seconda che si intenda il potermativo dell’ente sovrano piuttosto che
il potere normativo riconosciuto o attribuito dalidinamento sovrano a soggetti derivati
(ad esempio, il potere normativo dello Stato e Iquelei Comuni o delle Province).
Attualmente, I'autonomia normativa € propria di @eti non sovrani: € il potere degli
stessi di emanare norme giuridiche aventi efficadgiaiparata a quella delle norme emanate
dall'ente sovrano. Poiché le norme che essi emarson@m inquadrate all'interno
dell'ordinamento giuridico esse non potranno essau®nome nel senso sostanziale
originario del vocabolo, dovendo subordinarsi —-oselo un grado di intensita variabile in
dipendenza della posizione che gli atti normatdii dutonomia” assumono nella gerarchia
delle fonti — al sistema del diritto che contrilngeo a comporre e dovendo distinguersi
non tanto per il loro contenuto generale quantttgsto per la loro efficacia di costitutivita
dell’'ordinamento generale.
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tributaria tra quelle oggetto di potesta legiskatiegional e, nelle materie di
legislazione concorreritele Regioni potevano legiferare solo nel’ambiio d
una legge statal®

Le risorse finanziarie continuarono ad esseretgeasdl livello centrale
ed assicurate in maniera preponderante dai tresfati statali, quasi sempre
vincolati'’; in particolare, lo Stato continuava a mantendreontrollo
sull’'azione delle Regioni in campo sanitario ateeo la leva finanziaria
vincolando il totale del gettito dell’addizional#'I&®PEF e il 90% di quello

IRAP al finanziamento della sanita.

8 Cfr. M.S. Giannini, “Sulla potesta normativa in tewa tributaria delle Regioni” (in
particolare della regione siciliana), in Giur. Cdmpass. Civ., 1949, lIl, Milano, Giuffre,
pag. 1222. L'Autore sostiene che in sintesi, sighasta situazione: <<potesta normativa
primaria al potere legislativo dello Stato, perpedeterminazione del tributo; potesta
amministrativa all’ente locale per listituzione |deibuto; potesta normativa secondaria
all'ente locale, ossia al suo organo normativo, lpaegolazione secondaria dei tributi gia
da esso istituiti; potesta di imposizione all’erltecale per mezzo dei suoi organi
esecutivi>>.

% |l testo originario dell’articolo 117 della Costitione del 1948 disponevesLa Regione
emana per le seguenti materie norme legislative limaiti dei principi fondamentali
stabiliti dalle leggi dello Stato, sempreche le mer stesse non siano in contrasto con
l'interesse nazionale e con quello di altre Regienordinamento degli uffici e degli enti
amministrativi dipendenti dalla Regione; circosizi comunali;- polizia locale urbana e
rurale;- fiere e mercati;- beneficenza pubblica esigtenza sanitaria e ospedaliera;-
istruzione artigiana e professionale e assistenzalastica;-musei e biblioteche di enti
locali; -

urbanistica,- turismo e industria alberghiera;- traie e linee automobilistiche d’'interesse
regionale;-navigazione e porti lacuali;-acque miake termali; -cave e torbiere; - caccia,

- pesca nelle acque interne, - agricoltura e foeestartigianato. Altre materie indicate da
leggi costituzionali. Le leggi della Repubblica poso demandare alla Regione il potere di
emanare norme per la loro attuazione>>.

1% pi precisamente, nella sua versione originagiaCdstituzione stabiliva per le Regioni
due livelli di potesta legislativa: piena, solo pgercinque Regioni a Statuto Speciale e
concorrente o ripartita (ovvero subordinata allafoomita dei principi generali stabiliti
dallo Stato in una legge cd. “quadro”) per le Rage Statuto Ordinario e, se prevista nello
Statuto Speciale, alle cinque Regioni e le Provaugd®nome poteva essere attribuita anche
una competenza legislativa di attuazione o intagrathe riguardava i casi in cui le
Regioni si limitavano ad adattare la normativa adéatgia esistente alle necessita e ai
bisogni particolari del territorio.

" Tra i principali si ricorda il fondo sanitario riamale, il fondo nazionale dei trasporti, il
fondo per i programmi regionali di sviluppo. Sdléando ordinario che era alimentato con
quote di tributi erariali e ripartito in modo dargatire la copertura integrale delle spese in
tutte le Regioni, non aveva vincoli di destinagmpecifica. Il fondo era alimentato con
quote di tributi erariali e ripartito in modo dargatire la copertura integrale in tutte le
Regioni delle spese delle funzioni trasferite d&iato.
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Il progressivo decentramento delle competenze listaltdivello sub-
nazionale ha rappresentato senza dubbio liniziogdel non semplice
cammino di riforma che si € snodato tra lunghe eosipni e momenti di
accelerazione alternati da numerosi progetti e gstgpdi riforma mossi in
coerenza con un’interpretazione piu autonomistiegpdincipi sanciti dalla
Costituzione che, pur non avendo avuto esito pasitono stati comunque
espressione di una volonta di rinnovamento e, irtiqgpdar modo i piu
recenti, hanno costituito il fondamento della ntvelostituzionale del 2001
che ha modificato la Il Parte del Titolo V dellagiituzione.

La Costituzione Repubblicana, prima della leggetitasonale n.
3/2001 non aveva subito modifiche di vasta portatacernenti piu norme,
istituti o addirittura un’intera Parte, ma soltamodifiche relative a singoli
articoli> che non incisero sullimpianto complessivo adeti@all’Assemblea
Costituente.

La riforma costituzionale del 2001 ha mutato il duadelle relazioni
finanziarie mediante il passaggio delle funzionpnecedenza a carico dello
Stato centrale verso gli organismi di governo lecattribuendo a questi
ultimi  un ruolo centrale nellambito del processoeciionale
dell’'ordinamento politico e istituzionale del nastPaese e, dunque, una
maggiore autonomia fiscale escludendo i trasfertmeariali quale modalita
ordinaria di finanziamento regionale.

In sostanza, mentre al centro del sistema precedsntponeva
I'uniformita dell’ordinamento garantita dalla Cdatiione e dallo Stato e le
differenze conseguenti all’articolazione regionalcale si ponevano come
elementi marginali in quanto la titolarita politieafinanziaria restava nelle

mani dello Stato, ora al centro del sistema si g@saltazione della pluralita

12 Dal 1948 alla legge cost. n.1/1999 gli articolil@@ostra Carta costituzionale che hanno
subito modifiche sono gli articoli 10, 26, 56, %D, 79, 96, 131, 134, 135. Le modifiche al
Titolo V della Parte Il della Costituzione (trangk artt. 121, 122 e 126) sono state, poi,
introdotte dal progetto di legge costituzionalerappto definitivamente dal Parlamento in
data 8 marzo 2001, confermato dal referendum casiitale tenutosi il 7 ottobre 2001.
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e della differenziazione dell’ordinamento legatk aholteplicita dei livelli

decisionali.

1.1) | progetti delle Commissioni parlamentari per le riforme
istituzionali: la Commissione Bozzi, la Commissiondotti -De Mita, la

Commissione D’Alema.

L’esigenza di modificare alcuni aspetti fondamantdkll'assetto
repubblicano é stata avvertita fin dagli anni Qiamuando nel corso della
IX legislatura venne istituita una Commissione meaale per le riforme
istituzionali, la cd. “Commissione Boz2?"

La Commissione si limitava ad auspicare Il'adoziaie strumenti
costituzionali e legislativi per ottenere un pite@so riconoscimento ed una
esplicita garanzia dell’autonomia organizzativael&egiont*, senza, pero,
precisare ulteriormente quali modifiche fosseroessarie rispetto al sistema
in vigore.

Termind i lavori con una relazione finale contemenina serie di
proposte su vari temi, mai prese in esame dallegCam

Nel corso degli anni Novanta, si sono avuti ripetemtativi di modifica
della Il Parte della Costituzione, cosi nell’Xl igigtura venne nuovamente

istituita una Commissione parlamentare per le mristituzionali, la cd.

'3 Tale Commissione venne istituita il 12 ottobre 3.9%n una mozione approvata sia dalla
Camera che dal Senato, e termind i suoi lavoriilggnnaio 1985 con una relazione
conclusiva, ma non anche con I'elaborazione di naggtto di legge costituzionale redatto
in articoli. Come ricorda F. Teresi, in “La stragegelle riforme — La tormentata revisione

della Costituzione repubblicana“, Materiali di stydGiappichelli, Torino, 1998, pag. 39,

l'impostazione di fondo di questa prima Commissibieamerale era piuttosto “moderata”

in quanto, nella relazione conclusiva, si proposer<progetto di riforma che rivedesse,
anche in misura incisiva, taluni aspetti dell’omimento istituzionale, senza tuttavia
revocare in dubbio i valori e 'impianto della Castione del 1948>>, scartando quindi il

progetto di <<un piu radicale mutamento del sistelgigoubblici poteri, tale da superare la
forma di governo democratico-parlamentare e daaagvil paese verso una seconda
Repubblica>>.

4 Cosi si esprimeva sul punto la “Commissione Bonalla relazione conclusiva, come

riportata da F. Teresi, in “La strategia delle mifie — La tormentata revisione della
Costituzione repubblicana”“, Materiali di studioa@pichelli, Torino, 1998 pag. 49.
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“Commissione De Mita-Jottt® con il compito di elaborare un progetto
organico di riforma della Parte Il della Costituzéo che ha terminato i suoi
lavori approvando un testo redatto in articoli atesi, in seguito, nelle aule
parlamentari.

La proposta della Commissione Bicamerale apparssaiainnovativa
per quanto riguarda i criteri di ripartizione dettampetenza legislativa fra
Stato e Regioni. Lo Stato avrebbe dovuto avere etemze esclusive in
materie enumerate e, in tutte le altre materiegdapetenza sarebbe stata
attribuita alle Regioni; la competenza legislatdelle Regioni sarebbe stata
di due tipi ovvero esclusiva in materie “enumeraeaésiduale in tutte le altre
materie non specificamente attribuite alla compeersclusiva dello Stato.

La proposta prevedeva poi che lo Stato, nelle neag=clusive affidate
alla sua competenza, potesse legiferare col soiagelidella Costituzione;
nelle materie non enumerate, attribuite comunqua ebmpetenza del
legislatore regionale, lo Stato poteva, con leggaaiche, stabilire i principi
fondamentali vincolanti il legislatore regionaleeld materie enumerate,
attribuite alla competenza esclusiva della Regigaaiva prevista la clausola
secondo la quale lo Stato poteva sempre interveeirsalvaguardare i diritti
fondamentali dei cittadini.

Per quanto riguarda il sistema finanziario, il mbmeella Bicamerale
continuava a prevedere l'esistenza di un fondo quexvo gestito dallo
Stato, che doveva essere utilizzato secondo pariainset, determinati dalla
stessa Costituzione. Inoltre, lo Stato centraleeymtassegnare alle Regioni
ulteriori risorse per investimenti specifici.

Riguardo al sistema delle autonomie territoridiprogetto proponeva di

!> Tale Commissione bicamerale fu istituita nel gingr®92 con deliberazione uguale dei
due rami del Parlamento e venne poi disciplinati degge cost. n. 6 agosto 1993, n. 1,
che ne defini le funzioni. Termino i lavori consagdo alle Camere un “Progetto di legge
costituzionale di revisione della Parte Il dellas@oizione”, che peraltro non comprendeva
il settore delle garanzie. Sul punto si vedangarticolare F. Teresi, in “La strategia delle
riforme — La tormentata revisione della Costituearepubblicana®, Materiali di studio,
Giappichelli, Torino, 1998 pp. 104-105; F. Pizzétiederalismo, Regionalismo e Riforma
dello Stato“, Giappichelli, Torino, 1998, pag. 113.
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mantenere la distinzione tra Regioni “speciali” @gi®ni “ordinarie”, mentre
introduceva rilevanti novitd per la potesta statatali queste ultim®: in
particolare, non si considerava opportuna la nééeske lo Statuto fosse
approvato <con legge della Repubblita>

L’ambito di competenza materiale rimaneva sostémzaate quello
previsto dall’originario art. 123 Cost., ma si mosceva a ciascuna Regione
la possibilita di scegliere la propria forma di govo ed il relativo sistema
elettorale, anche in difformita dal modello prewigispettivamente dalle
nuove norme costituzionali e dalla legge statag@oica®, purché le relative
disposizioni statutarie e la legge elettorale fossapprovate con la
maggioranza dei due terzi dei consiglieri regianali

All'inizio della XII legislatura venne istituito daGoverno un Comitato
di studio sulle riforme istituzionali, elettoralio®stituzionali, il cd. “Comitato
Speroni®®, che si & occupato della “forma di Stato” e “fordiaGoverno” ed
ha terminato i suoi lavori redigendo un progetto lefyge di revisione
costituzionale, anch’esso peraltro mai esaminat®ddamento.

Il progetto elaborato non si presentava come unimento organico ma
come un insieme di proposte a seconda dei cassistenti in a) parziali
modifiche ad articoli della Costituzione vigente;) muovi articoli
integralmente sostituitivi di quelli esistenti; syovi articoli che avrebbero
dovuto integralmente aggiungersi al testo costinaie vigente, modificato
dalla contestuale approvazione degli emendamertdalla sostituzione di

vecchi articoli con nuove norme.

8 Cosi F. Pizzetti, “Federalismo, Regionalismo eoRifa dello Stato”, Giappichelli,
Torino, 1998 pag. 114.

" In questo senso, invece, disponeva I'art. 123.Gesondo il testo previgente.

'8 Su tale nuovo istituto, creato nel’ambito del dtio di legge costituzionale in esame, si
veda quanto indicato in F. Pizzetti, “FederalisrRegionalismo e Riforma dello Stato”,
Giappichelli, Torino, 1998, pp. 114-116.

19 1| Comitato governativo istituito con D.P.C.M.Idet luglio 1994 era composto da sedici
docenti universitari. Presieduto dall’allora Mimgstper le riforme istituzionali, senatore
Francesco Speroni, concluse i suoi lavori il 2Zedibre dello stesso anno con la redazione
di un progetto di revisione costituzionale, compoga cinquanta articoli, riguardante la
forma di Stato e la forma di governo.
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Il “Comitato Speroni” proponeva di superare la id&bne tra Regioni
“speciali” ed “ordinarie”, prevedendo cosi un’unidaciplina della potesta
statutaria che avrebbe disciplinato la forma diegowe della Regione, definito
I'autonomia normativa dei Comuni e delle Provin¢stabilito, altresi organi
e procedure ai fini di attuare e garantire le aotie®.

Ciascuna Regione, quindi, avrebbe potuto scegleemropria forma di
governo, pur essendo quest'ultima in parte costinamente determinata
in quanto le nuove norme costituzionali indicavamanodo vincolante gli
organi della Regione e le rispettive funzioni.

Per quanto concerne il modello finanziario, il petig proponeva che
alle Regioni, alle Province e ai Comuni spettasseliwe ai tributi propri,
anche quote del gettito dei tributi erariali pradctul proprio territorio.

| trasferimenti statali dovevano essere limitatir de Regioni a
compensare le eventuali minori capacita fiscalipp@nuovere il riequilibrio
delle aree meno favorite, per i Comuni e le Prowjmevece, dovevano essere
commisurati soltanto alla necessita di assicuraes\vizi essenziali su tutto il
territorio nazionale.

Il ventennale dibattito sulla necessita di riforprena istituzionali e poi
costituzionali nel nostro Paese dopo i due noni Ipecedenti della
Bicamerale Bozzi e della Jotti-De Mita aveva trovaino sbocco nella

formazione della terza Commissione Bicamerale, demata “Bicamerale

20 Cfr. F. Pizzetti,“Federalismo, Regionalismo e Rifa dello Stato”, Giappichelli, Torino,
1998, pp. 124-127, il quale precisa che il progel&d “Comitato Speroni”, malgrado
rimetta agli Statuti regionali la definizione dallitonomia normativa dei Comuni e delle
Province, prevede poi che <<con legge sono rigarit Regioni, Province, Comuni ed altri
enti locali le funzioni amministrative nelle materdi competenza legislativa regionale,
secondo il criterio di sussidiarie>>. L’Autore siitea che quest’ultima norma <<tende a
perpetuare il ruolo dello Stato nell’attribuzionelld competenze amministrative secondo
criteri di “uniformitd” che contrastano nettamenot la logica delle “differenze” implicita
invece nell'attribuzione agli Statuti regionali gigiteri prima ricordati>>.

2L |l progetto del “Comitato Speroni” stabiliva infiathe <<sono organi della Regione: il
Parlamento regionale, il Governo e il PresidentdadRegione>> e che il Parlamento
esercita la potesta legislativa, mentre il Preselesd il Governo regionale sono organi
esecutivi della Regione. Cfr. F. Pizzetti, in ilétferalismo, Regionalismo e Riforma dello
Stato”, Giappichelli, Torino, 1998 , pag. 128.
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D’Alema”?* che avrebbe dovuto occuparsi solamente dellaattePdella
Costituzione, lasciando inalterata la prima.

All'interno della Commissione vennero formati quatComitati, che si
sarebbero dovuti occupare di argomenti precisiascritti.

Il primo di questi si occupo della forma di Statm, meglio della
trasformazione dell’ltalia in una Repubblica federdl dibattito che si ebbe
in merito dimostro come nel Paese mancasse anc@grofonda cultura
federalista, pertanto, le difficolta risultarondgo evidenti e profonde.

Una delle discussioni piu accese fu l'opposiziohe emerse tra due
diversi modelli di federalismo da realizzare nelstno Paese ovvero la
contrapposizione tra un federalismo di tipo “coapeo” (come quello
realizzato in Germania) e un federalismo di tipofipetitivo” (come quello
esistente negli Stati Uniti o in Spagna).

Molti credevano che il federalismo realizzabile ihalia, e
maggiormente in grado di favorire lo sviluppo det2dogiorno, fosse quello
tedesco, impostato sulla cooperazione e sulla megone ad ogni livello
istituzionale. Altri, auspicavano l'avvento di unodello spagnolo, dove,
attraverso lo spostamento di un numero sempre mig@gdi competenze alle
Comunita autonome, si € realizzato un sistema medgo fondato sulle
diversita territoriali.

La Bicamerale D’Alema, ha portato in ogni caso lalehovita
sostanziali, nonostante il testo definitivo non siderasse la cosiddetta
Camera delle Regioni o Camera delle autonomiejuiteuno degli elementi
irrinunciabili alla creazione di uno Stato federdion esiste, infatti, nessun

sistema politico federale che non preveda una siec@amera in cui siano

?2 Tale Commissione bicamerale, composta da setfemtamentari (meta deputati e meta
senatori), ha iniziato i lavori il 4 febbraio 1987i ha conclusi il 4 novembre dello stesso
anno. Venne istituita con |. cost. 24 gennaio 1997, che peraltro ha disciplinato anche
tutto I'iter dei lavori della Commissione stessa ikedelativo procedimento di revisione

costituzionale di fronte alle Camere, con modifieh@rocedimento di cui all’art. 138 Cost.

Cfr. V. Atripaldi — R. Bifulco (a cura di), “La Comissione parlamentare per le riforme
costituzionali della XllII legislatura”, Giappichglllorino, 1998.
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rappresentate le entita territoriali dello Statsst®.

Oltre all'inversione del riparto delle competenagislative (art. 117
Cost.), la pariordinazione degli enti che costitaiso la Repubblica (art. 114
Cost.), l'accettazione del principio si sussiditxi€ripreso poi dalle leggi
Bassanini e dalla recente riforma del Titolo Vi)a le novita introdotte dalla
Bicamerale D’Alema si rammenta anche la nuova cammmne della Corte

Costituzionale, oggi ampiamente dibattuta in chisgonalista.

1.2) La legge delega n. 133 del 1999.

In seguito ai fallimenti delle commissioni bicameraera evidente
quanto difficoltosa fosse la strada per proceddte aforma organica
dell'intera Il Parte della Costituzione e ad unnomamento dell’assetto
istituzionale.

Il passaggio piu importante del processo di devohe di competenze
tra Stato ed enti locali si € avuto con 'emanagiakella legge 13 maggio
1999 n. 133, recante “Disposizioni in materia di rgogiazione,
razionalizzazione e federalismo fiscale”, sullaebdslla quale il Governo e
stato delegato ad emanare decreti legislativi averdr oggetto |l
finanziamento delle Regioni a statuto ordinaricagldzione di meccanismi
perequativi interregionali cui ha dato attuaziohd.ligs n. 56 del 2000 e di
cui si dara conto fra breve.

Di particolare rilievo sono i principi e i criteindicati dalla legge delega
in questione. Innanzi tutto, € stata prevista llafmne dei trasferimenti
erariali a favore della Regioni a statuto ordinaiao esclusione di quelli
destinati a finanziare interventi in zone colpiteahlamita naturali, nonché di
quelli di specifica destinazione per i quali sussian rilevante interesse

nazionale.

8 Una Camera delle Regioni che sia espressiondalitelle Assemblee regionali.
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Sono stati soppressi i trasferimenti destinati ialariziamento del
trasporto pubblico (d.lgs n. 422/1997) e quelli perspesa sanitaria sia
corrente che in conto capitale. Tali trasferimeswino stati sostituiti con un
aumento dellaliguota di compartecipazione all'aiiale regionale
sulllRPEF e con un aumento dell’aliquota della pamtecipazione all’accisa
sulla benzina e con l'istituzione di una compagiazione all'lVA.

Sono stati introdotti meccanismi perequativi inZiome della capacita
fiscale relativa ai tributi principali e alle compecipazioni ai tributi erariali.

Per dare attuazione a tali modifiche e stato previsn periodo di
transizione, poi prolungato dal d.lgs n. 56/200@ fal 2013.

E’ stato disposto l'istituzione di un Fondo pereiua nazionale ove
confluiscono risorse dalla compartecipazione alkl¥d eventualmente una
parte dell’aliquota della compartecipazione alliaacsulla benzina qualora le
risorse fossero insufficienti.

Con riguardo agli enti locali, la legge delega hevsto la revisione dei
trasferimenti erariali in funzione delle esigenze pgrequazione dovute
all'aumento dell’autonomia impositiva e al gettfiscale relativo all'lCl e
alla compartecipazione all'lRPEF non facoltativa.

Si é stabilito in merito che la perequazione, davatminori entrate
conseguenti alla autonomia impositiva, deve basatsiquote capitarie
definite in relazione alle caratteristiche teriéif demografie e
infrastrutturali, nonché alle situazioni economichesociali e puo essere
effettuata anche in funzione dei trasferimentiistdossia i trasferimenti che
in passato sono stati assegnati dallo Stato altgoReper I'espletamento

delle loro funzioni).

1.3) Il decreto legislativo n. 56 del 2000.

Con riguardo all’evoluzione della finanza degliieiocali non si puo

non rimarcare come dagli anni ‘90 le misure intttelodal legislatore
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ordinario si siano articolate in coerenza con umlipretazione piu
autonomistica dei principi sanciti dalla Costitumo divenendo, pertanto,
sempre piu forte la spinta verso una piu accentaatanomia impositiva
degli enti sub-statali.

Il processo di riforma della finanza locale e statoelerato dal d.Igs n.
56/2000 recante “Disposizioni in materia di fedsrab fiscale” che ha
definito un nuovo sistema di finanziamento dellgyi@ri, con I'obiettivo di
accrescere l'autonomia impositiva, di realizzare a urperequazione
interregionale delle risorse fondata su criteri g@nionali e diversi da quelli
della spesa storicamente realizzata nel passétaendo che la disponibilita
di risorse proprie, accompagnata dall’autonomidaniero gestione, avrebbe
potuto fornire un incentivo per un piu efficace lgymento delle funzioni
trasferite.

Con il decreto legislativo 56/2000, nel tentativaidbilizzare la finanza
regionale dopo le riforme degli anni ‘90, si &€ sdgrovvedere alla:

1) abolizione, a decorrere dall’'anno 2001, deiftnasienti erariali vincolati a
favore delle Regioni a statuto ordinario (in paf@e del Fondo Sanitario
Nazionale), eccezione fatta per quelli destinafinanziare interventi nel
settore delle calamita naturali e di quelli a spegidestinazione per i quali
sussista un rilevante interesse nazionale;

2) accrescimento del grado di autonomia imposHivaverso:

- aumento dell'aliquota di compartecipazione adlaebimponibile IRPEF, con
riduzione delle aliquote erariali in modo da maetenil gettito complessivo
dell'lRPEF inalterato;

- aumento dell'aliquota della compartecipazioneiorege all'accisa sulla
benzina;

- istituzione di una compartecipazione regionaldVé, in una percentuale
del gettito nazionale tale da compensare nel 2a@&pésa storica, vale a dire
I'importo dei trasferimenti soppressi, che risultan coperto dagli aumenti di

addizionale regionale IRPEF e dell'accisa sullaziven
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3) istituzione di un fondo perequativo finanziatatirgendo alla
compartecipazione alllVA ed eventualmente destiieun anche una parte
dell'aliquota della compartecipazione all’accisbasbenzina.

Come gia previsto dalla legge 133/99, I'lVA diventamn’'imposta
compartecipata, vengono, altresi, introdotte umapaotecipazione all'IRPEF
e alle accise sulla benzina e viene istituito urdfodi perequazione.

L'insieme di tali misure é volto da un lato a ganan maggiore
autonomia finanziaria alle Regioni, dall’altro amenere intatta la coesione
regionale e ad evitare forti sperequazioni trageigiicche e regioni povere.

Il decreto, in sostanza, e intervenuto in una feaeatterizzata da
profonde trasformazioni dell’assetto dei rapporéi to Stato e le Regioni
determinando un rafforzamento del ruolo delle Reigioon soltanto per il
fatto che alle stesse sono state attribuite competén precedenza affidate
allo Stato, ma anche in considerazione della maggiesponsabilizzazione
cui le stesse sono chiamate a far fronte per quaomoerne l'acquisizione e
la gestione delle proprie risorse finanziarie.

Nella fase di attuazione il decreto n. 56/2000 tidavia manifestato
alcune carenze, tali da sollevare dubbi sullimfaariginario del decreto
stesso e sulla sua validita.

Con riguardo alla sua applicazione concreta hatnatosgravi difetti,
che confermano l'attuale incompiutezza della rifardella finanza nazionale
e la necessita di portarla al passo della riforosittizionale del 2001.

Tutto cio in quanto non e stato garantito I'autasmab nella ripartizione
delle risorse fra centro e periferia che avrebbeutip esaltare 'autonomia
finanziaria di Regioni ed enti locali mediante lartezza di disponibilita
finanziarie adeguate rispetto alle necessita dape

Le maggiori difficolta si sono avute con la cresaella spesa sanitaria
che, unitamente ai forti ritardi nelle erogazioffettive da parte dello Stato,
ha causato alle Regioni notevoli difficolta operatispecialmente per quanto

concerne la gestione di cassa.
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Riguardo ai meccanismi perequativi, poi, il d.lgs. questione ha
introdotto un modello che pur mantenendo una camobe essenzialmente
verticalé* presenta anche elementi diretti a rendere evidardistinzione fra
Regioni contribuenti e Regioni beneficiarie.

In tal modo si sono cumulati i difetti principalieddue modelli di
perequazione verticale ed orizzontale, in altreolgar rischi di ingerenze
dello Stato nei confronti della finanza regionalelogale, e i conflitti
distributivi fra enti ricchi ed enti poveri.

| problemi, in particolar modo, erano fondati sigquilibrio delle
capacita fiscali e sulla distribuzione dei tribatme I'RAP e I'RPEF in
modo disomogeneo sul territorio nazionale. La disgemeita nella
distribuzione dei tributi ha indotto ulteriori fortlisuguaglianze territoriali,
attenuando il carattere solidale del nostro fedsral fiscale, senza d'altra
parte essere in grado di stimolare maggior effeaemella gestione del denaro

pubblico.

1.4) Il nuovo sistema costituzionale delle autonomailocali alla luce della
riforma del Titolo V della Parte Il della Costituzione operata dalla legge

costituzionale n. 3/2001.

Cio che é residuato dal fallimento delle Commissimoamerali istituite
con I'ambizioso obiettivo di predisporre un progeti riforma attraverso cui
operare il cambiamento costituzionale é il testpragato sul finire della
tredicesima legislatura di revisione del Titolo ¥lld Costituzione dedicato
alle “Regioni, Province e Comuni”, sottoposto poeéerendum confermativo
ai sensi dell’articolo 138, che concludeva in taldm un iter assai tormentato
elevando al rango costituzionale alcuni di queititevolutivi che negli anni

precedenti erano stati delineati attraverso lsslagione ordinaria.

%4 In quanto imperniato sul ruolo dello Stato comstgee principale del Fondo perequativo
nazionale.
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La legge costituzionale 18 Ottobre 2001, n. 3 k&eignato, sin dalle
fondamenta, I'assetto dei rapporti tra Stato, Reigeal enti locali, ribaltando
la tradizionale impostazione che attribuiva allcat8t una posizione di
supremazia nei confronti delle autonomie localiatl®tdi pochi poteri e
sottoposte a vincoli e controlli.

Il rafforzamento della tutela delle esigenze delitmomia e del
decentramento, richiamate dall’art. 5 della Cogitdne, risulta evidente nel
novellato articolo 114 Cost, che recitd:a Repubblica e costituita dai
Comuni, dalle Province, dalle Cittd Metropolitandalle Regioni e dallo
Stato”. Questa impostazione denota che, a differenzaetmhio test?, lo
Stato contribuisce al pari degli altri livelli a stduire la Repubblica e, Il
Comune, quale ente locale piu vicino ai cittadiogstituisce il primo
“mattone” della Repubbli¢d

Viene attribuito, pertanto, maggiore rilievo ai Qamn e alle Province
che ai sensi degli articoli 128 e 129, ora abrogatnivano considerati
circoscrizioni di decentramento statale e regiongie esercitavano solo
funzioni determinate da leggi generali della Repighb Riconosce le Citta
Metropolitane, enti ai quali viene garantita lagma autonomia come livello
di governo distinto e separato dalle Regioni.

A tutti gli enti sub-statali viene attribuita pieaatonomia e autarcHia
con il solo limite invalicabile dei principi fisgatdalla Costituzione.
“Autonomia” consistente nel riconoscimento del petadi determinare
autonomamente, seppur nel rispetto dei limiti djgkee le loro regole di
organizzazione e di azione. “Autarchia” consistentdla possibilita per

I'ente locale di adottare veri e propri provvedimeamministrativi di tipo

%5 || vecchio testo non menzionava lo Stato, il qual®éase all’articolo 5 Cost. ed in base
ad alcune disposizioni non piu vigenti appariva una posizione di preminenza
(Stato=Repubblica); si limitava ad affermare e&t¥.a Repubblica si riparte in Regioni,
Province e Comuni>>.

% £ Gallo, “Prime osservazioni sul nuovo articot91della Costituzione” in <Rassegna
tributaria> n. 2/2002, pp. 586 e ss.

2" p. Caretti e U. De Siervo, “Istituzioni di diritigubblico”, Sesta edizione, Giappichelli
Editore cit. pag. 323.
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autoritario, che non presentano alcuna diverssgetio a quelli adottati dagli
organi statali.

Per di piu, la condizione di autonomia si esprirteeahe nella titolarita
di poteri e funzioni, anche in propri statuti ricsciuti per gli enti locali i
quali hanno assunto, cosi, un proprio ruolo neajfamrizzazione pubblica.
L’autonomia statutarfd che trovava il suo fondamento implicito
nell’abrogato articolo 128, ma la sua effettivacgina in una legge generale
dello Stato (la legge 142/1990, ora il testo urdegli enti locali) e stata per
la prima volta riconosciuta esplicitamente a livedbstituzionale costituendo,
pertanto, una fondamentale novita nell'ordinamedgtie autonomie locali,
titolari di una potesta normativa che non solo egmu devoluta dallo Stato
ma non €& neanche predeterminata dalla legge ntsruatn

Tuttavia, si deve sottolineare che la valorizzagiodella potesta
riconosciuta agli enti sub-regionali non ha deteato alcuna modifica
nell'assetto delle fonti, non ha eliminato alcuneragchia, né tantomeno
determinato tra fonti primarie e fonti locali paignita formale; ha soltanto
posto lo statuto su un piano autonomo nell’ambgioststema delle fonti.

In merito al riconoscimento di tale potesta, e rveauta la Corte
costituzionale, che, con la sentenza n 274/200% affermato che
<<larticolo 114 della Costituzione non comportafath una totale
equiordinazione fra gli stessi enti in esso indjogtte dispongono di poteri
profondamente diversi tra loro: basti pensare dle allo Stato spetta il
potere di revisione costituzionale>>.

L’articolo 114, dunque, considera gli enti sub-aiagélementi fondanti

della Repubblica dotati di pari dignita; dignita echdetermina,

% L'art. 4 della legge n. 131/2003 (legge La Loggiecante “ Disposizioni per
l'adeguamento della Repubblica alla legge costiuaie 18 ottobre 2001, n. 3) ha
riconosciuto allo statuto la possibilita di statglii principi di organizzazione e
funzionamento dell'ente, le forme di controllo, hacsostitutivo, nonché le garanzie delle
minoranze e le forme di partecipazione popolare.

9 “Spetta allo Stato la responsabilita di garaniigieno soddisfacimento delle “Istanze
unitarie” previste dalla Costituzione”. Commenttaalecisione della Corte costituzionale
n. 274/2003 a cura di V. Renzo Dickmann, nellastaviwww.federalismi.lt.
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necessariamente, il riconoscimento e la valorizaazidi ruoli, competenze e
funzioni di tali enti, ma sottolinea la Consulta rgglo, competenze e
funzioni dello Stato sono diversi rispetto a queégli altri enti. Ciascun ente
ha pari dignita ma nel rispetto della propria digiene territoriale e dei
confini della propria potesta normativa. Pertant®, potesta normativa
statutaria non corrisponde a quella legislativaa ajuale € subordinata,
sebbene la Costituzione ponga un principio di pegfea dello statuto rispetto
alla legge nella disciplina dell’ordinamento interh ciascun ente>>.

L’interpretazione della Corte, con tale afferma®psi pone in contrasto
con quanti affermano che la legge costituzional&/8001 abbia realizzato
un’equiparazione fra la potesta normativa di liegilimario, ossia la legge, e
la potesta normativa di altro liveffo

Qualora dovesse sparire il criterio gerarchico mtaggio di quello della
competenza nell’organizzazione delle relazioni erdi locali, <<lo Stato
continua, comungue, a conservare poteri origirtedi @ quanto esponenziali
dei valori e dei caratteri propri dell’'unita delRepubblica, lo collocano in
una posizione necessariamente privilegiata rispegio altri enti costitutivi
della Repubblica>>.

1.5) La distribuzione delle competenze in materiaributaria tra i diversi

livelli di governo ai sensi dell’articolo 117 dellaCostituzione.

Un secondo elemento di novita viene introdottordadvo testo dell’art.

117 avente ad oggetto il nuovo criterio di ripaddle competenze legislative

%04| rispetto della Costituzione come vincolo inizbile alla potesta normativa di Regioni
ed enti locali- Effetti della sentenza della Cotesui. 274/2003 sull'interpretazione delle
disposizioni di cui alla legge 131/2003”, commedtd.. Oliveri in www.lexitalia.it nn. 7-
8/2003. Cfr. anche “La posizione dei regolamenglidenti locali nella gerarchia delle
fonti- le materie assegnate dalla Costituzione pditesta regolamentare”, in www.giust.it
n. 10 del 2002.
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tra lo Stato e le Regiotli diretto ad un pid coerente ed accentuato
decentramento di funzioni, riconducibile al modelitelle Costituzioni
federalf?.

Il dato piu rilevante della legge di riforma edtad caso dell’articolo
117 ha ad oggetto la perdita di potere d’interveggoerale del legislatore
statale su ogni materjgootere che, sebbene attenuato dalla previsiolie de
competenza concorrente in capo alle Regioni, glipgenamente riconosciuto
nella Costituzione del ‘48.

La nuova formulazione rovescia radicalmente ilesisd precedente,
procedendo ad un’enumerazione tassativa delle fsgeximaterie in cui lo
Stato ha una potesta legislativa esclusiva, nord#iie materie in cui €
previsto un potere normativo concorrente tra S&&t&egioni, stabilendo
infine che<<spetta alle Regioni la potesta legislativa iffetimento ad ogni
materia non espressamente riservata alla legislaziadello Stato>>(art.
117, 4° commay.

Il legislatore statale e quello regionale operaempre in regime di
separazione di competenze ma in una posizione uiapgerarchica nel
sistema delle fonti. Parita che si traduce ancHhi parita dei limiti e dei

vincoli che entrambi incontrafid

31 || vecchio testo non parlava di funzione legislatidelle Regioni (che potevano solo
“adottare” norme legislative) con il nuovo testoésequiordinata la potesta legislativa di
Stato e Regioni ribadendo quanto gia sancito melld4, 1° comma.

%2 Nel nostro Paese la Costituzione non & esplicittengefinita come tale.

% Occorre osservare come il nuovo sistema risulta q@nforme alla ripartizione di
competenze che si attua negli Stati federali, (cénoenfermato dalle Costituzioni che lo
hanno adottato per esempio quelle di Stati Unfindrica, Svizzera, Germania). Si &
voluta adottare cioe una regola tipica degli Statati di questa struttura, in base alla quale
lo Stato federato & competente ad adottare legdutie le materie non previste dalla
Costituzione federale. In questo sistema, la legggtale e la legge regionale si pongono su
di un piano paritetico, essendo ambedue dotaterdpetenza generale nei rispettivi ordini
e sottoposte ai medesimi vincoli derivanti dal eisp della Costituzione, dell'ordinamento
comunitario e degli obblighi internazionali.

% La disposizione del testo precedente dell'artichld della Costituzione non limitava
espressamente la potesta legislativa statale (clagamente doveva agire nel rispetto e
nellambito della Costituzione); prevedeva invedmiti alla potesta legislativa delle
Regioni attraverso i vincoli dei “principi fondantah stabiliti dalle leggi dello Stato” e del
“contrasto con l'interesse nazionale e con quektiedaltre Regioni”. Nel nuovo testo
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Le competenze regionali si manifestano in due diveegimi:
concorrente e residudfe | due regimi si distinguono per i vincoli postiaa
potesta legislativa regionale.

Con riguardo alle competenze esclusive le Regioaspno legiferare in
piena autonomia nel rispetto delle norme costit&iio sebbene debba essere
ricordato che tra le funzioni esclusive dello Stappaiono norme di
definizione di valori cd. “trasversali” che in ogoaso possono vincolare
I'operato delle Regioni anche nell'area delle fumziesclusive.

Nell’area della competenza concorrente, le Regésarcitano la potesta
legislativa incontrando il limite dei principi foachentali introdotti dal
legislatore nazionale.

Con specifico riguardo alla ripartizione delle catenze legislative
nel’lambito oggetto della presente indagine, vienenanzi tutto, in
considerazione la competenza legislativa escludell Stato in materia di
sistema tributario e contabile dello Stato e inarmatdi perequazione delle
risorse finanziarie (art. 117, 2° comma, lett. r@ntrando, pero, la materia
del coordinamento del sistema tributario e dehariiza pubblica nella potesta

concorrente Stato-Regioni in forza del 3° commdodsiesso articolo 117.

dell'articolo 117 al 1° comma viene disposto chéapotesta legislativa regionale e statale
sono sottoposti ai vincoli derivanti dall’OrdinamtenComunitario e dagli obblighi
internazionali>>.

% Al terzo comma il medesimo articolo dispone chesero materie diegislazione
concorrentequelle relative a: rapporti internazionali e cdsnifone europea delle Regioni;
commercio con l'estero; tutela e sicurezza delr@vistruzione, salva la autonomia delle
istituzioni scolastiche e con esclusione dellaugtne e della formazione professionale;
professioni; ricerca scientifica e tecnologica estsgno all'innovazione per i settori
produttivi;tutela della salute; alimentazione; o@linento sportivo; protezione civile;
governo del territorio; porti e aeroporti civilirandi reti di trasporto e di navigazione;
ordinamento della comunicazione; produzione, traspae distribuzione nazionale
dell'energia; previdenza complementare e integ@atiarmonizzazione dei bilanci
pubblici e coordinamento della finanza pubblica e dl sistema tributario;
valorizzazione dei beni culturali e ambientali @mozione e organizzazione di attivita
culturali; casse di risparmio, casse rurali, azéedd credito a carattere regionale; enti di
credito fondiario e agrario a carattere regionblelle materie di legislazione concorrente
spetta alle Regioni la potesta legislativa, salhe per la determinazione dei principi
fondamentali, riservata alla legislazione dellot&ta. Al 4° comma l'articolo 117 dispone
<<Spetta alle Regioni la potesta legislativa in effmento ad ogni materia non
espressamente riservata alla legislazione dellodSta
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Cio vuol dire che, almeno a livello legislativo, fmlitiche perequative
possono essere definite solo dallo Stato cui, guicoimpete il potere di
stabilire le modalita di costituzione ed utilizzazé del fondo perequativo di
cui al successivo 3° comma del novellato art. 119.

Inoltre la costruzione del sistema tributario etaebire che rientra nella
competenza esclusiva dello Stato, deve muoversiintatho del
“‘coordinamento della finanza pubblica e del sistertrébutario e
dell’'armonizzazione dei bilanci pubblici” la cui fitezione € demandata,
come poc’anzi affermato, all'esercizio della padsygislativa concorrente.

Nell’esercizio della potesta legislativa, sempreeradlo riguardo alla
materia tributaria complessivamente considerataygisin d’ora rilevare che
le Regioni non possono in ogni caso eludere prirmygtituzionali di base
quali quello di uguaglianza, della capacita contiila, di progressivita, del
divieto di doppia imposizione sul medesimo fatt@ressivo di capacita
contributiva, che dovrebbero essere posti in sedeardinamento al fine di
provvedere all'esigenza di razionalita e coerenghsistema tributario nel
suo complesso.

Quanto alla potesta regolamentireo Stato ha competenza nelle
materie di propria competenza legislativa esclugadvo delega alle Regioni
in queste stesse materie). Nelle materie di legjat@ concorrente la potesta
regolamentare e riservata in via esclusiva alleigegn virtu del 6° comma
dell'articolo 117.

% La legge La Loggia n. 131 del 2003, contenentedikposizioni necessarie per
l'adeguamento concreto dell'ordinamento della Rétioh alle nuove norme
costituzionali, all'art. 4, 4° comma dispone che&l a disciplina dell’organizzazione, dello
svolgimento e della gestione delle funzioni dei @aindelle Province e delle Citta
metropolitane € riservata alla potesta regolameataell’ente locale, nelllambito della
legislazione dello Stato o della Regione, che recas i requisiti minimi di uniformita,

secondo le rispettive competenze, conformementersta previsto dagli articoli 114, 117,
6° comma, e 118 della Costituzione>>.
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[1° CAPDLO
Il nuovo modello costituzionale di finanza locale l&a luce del riformato
Titolo V della Parte Il della Costituzione: tra decentramento e

federalismo fiscale.

Sommario: 2) Federalismo fiscale: il nuovo articolo 119 ldeCostituzione - 2.1) 1° e 2°
Comma:“l Comuni, le Province, le Citta Metropolitaa le Regioni hanno autonomia finanziaria
di entrata e di spesa. | Comuni, le Province, l#aQvietropolitane e le Regioni hanno risorse
autonome. Stabiliscono e applicano tributi ed ¢atmopri secondo i principi di coordinamento
della finanza pubblica e del sistema tributariosgdingono di compartecipazione al gettito di
tributi erariali riferibile al loro territorio” - 21.1) Individuazione della nozione di tributo primps
2.1.2) | singoli tributi: le imposte , le tasse;antributi.- 2.1.3)Rassegna dei tributi attribaigli
enti sub-statali; IRAP: imposta regionale sulleiva& produttive; IVA: imposta sul valore
aggiunto; Imposta regionale sulla benzina per sagaine; ICl: imposta comunale sugli immobili;
IRPEF:imposta sul reddito delle persone fisichessba sulle concessioni regionali; Tassa
automobilistica regionale; La tassa regionale pdiritto allo studio universitario; TARSU: tassa
del servizio rifiuti solidi ed urbani; Tributo spate per il conferimento dei rifiuti nelle discahie -
2.1.4) | principi fondamentali in materia tributri Il principio di eguaglianza. Il principio di
solidarieta. Il principio della capacita contribugtie della progressivita. Il principio della riserdi
legge e la potesta impositiva delle Regioni e degfi sub-statali - 2.2) 3° Comma: “La legge dello
Stato istituisce un fondo perequativo, senza vindbldestinazione, per i territori con minore
capacita fiscale per abitante”- 2.3) 4° Comma: flserse derivanti dalle fonti di cui ai commi
precedenti consentono ai Comuni, alle Provinceg &litta metropolitane e alle Regioni di
finanziare integralmente le funzioni pubbliche l@ttribuite” - 2.4) 5° Comma: “Per promuovere
lo sviluppo economico, la coesione e la solidargtéiale, per rimuovere gli squilibri economici e
sociali ... lo Stato destina risorse aggiuntive ddtifa interventi speciali in favore di determinati
Comuni, Province, Citta Metropolitane e Regioni®526° Comma: “I Comuni, Le Province, le
Citta Metropolitane e Regioni hanno un proprio ipadnio attribuito secondo i principi generali
determinati dalla legge dello Stato. Possono rarerall’indebitamento solo per finanziare spese di
investimento”- 2.6) | livelli essenziali delle ptazioni e la solidarieta sociale nelle previsioni
fiscali.- 2.7) Le problematiche connesse all'attoae dell'art. 119 Cost. - 2.8) Le proposte di
attuazione del federalismo fiscale: a) negli st@Wimez; b) negli studi Astrid; c) Giarda.- 2.9)
L'istituzione dell’Alta Commissione per la defintgie dei meccanismi strutturali del federalismo.
- Le indicazioni in materia di tributi propri.- Liadicazioni per la disciplina del coordinamento del
sistema tributario. - Le indicazioni per la disaigl delle compartecipazioni. - Le indicazioni in
materia di perequazione finanziaria.

2) Federalismo fiscale: il nuovo articolo 119 dell&€ostituzione

La modifica del sistema di finanziamento delle Rege degli altri enti
sub-statali delineata dal nuovo articolo 119 d€llastituzione ispirato ai
principi del federalismo fiscale e notevole.

“L’autonomia finanziaria”, che in base al previgenesto dell’articolo
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119 era una prerogativa costituzionale delle s@giéhf’ con la novella del
2001 e stata riconosciuta anche a Comuni, ProwrCita metropolitane. Piu
precisamente a tutti gli enti sub-statali viengilatita anche “autonomia

tributaria’®

ossia capacita di autodeterminazione normativanaieria di
entrate provenienti dal potere di prelievo tribigtar

La stessa rappresenta un aspetto fondamentaleapegudlificazione
dell'autonomia finanziaria che di per sé costitaisma condizione necessaria
ma non sufficiente nell’ordinamento della finanaébplica ove il legislatore
ordinario ha sempre avuto a disposizione ampi madyimanovra.

Il potenziamento dell’autonomia € rappresentatd’alimhinazione dei
limiti costituzionali posti dal vecchio articolo @1cui é stato affiancato il
conferimento della potesta legislativa dalla Cagttne.

Dal nuovo quadro costituzionale emerge un nuovoetodli finanza
regionale, non piu basato sul rapporto Stato-RégerStato-enti locali
secondo un “sistema binario*, bensi, come affermato dottrind®,

caratterizzato da un sistema “a cascata” di rappario Stato, le Regioni e

37 Nonostante il riconoscimento a livello costituzds dell’autonomia, in ogni modo, la
stessa era configurata in misura assai ridottauantp le Regioni erano sostanzialmente
enti di finanza derivata poiche gestivano i trasfenti statali e, sull’utilizzo dei fondi, lo
Stato, interveniva in modo molto pervasivo. In ddasazione di cio il testo previgente
dell'articolo 119 é stato ritenuto dalla dottrinmoudei piu complessi ed oscuri della
Costituzione proprio in considerazione della pocmrezza del significato del riferimento
costituzionale alla “autonomia finanziaria"dellegrani.

% ’autonomia finanziaria era riconosciuta costiamAlmente, mentre I'autonomia
tributaria, nel periodo previgente la riforma ddtolo V ha rappresentato solo una
elaborazione dottrinale, derivante dal concett@utonomia finanziaria. Pur tuttavia, la
possibilita dell’ente locale minore di istituireibnti propri costituisce un argomento
dibattuto in dottrina per le problematiche che shgono a creare con quanto affermato
nella | parte della Costituzione in quanto l'autori@ normativa in materia tributaria
dovrebbe essere attribuita solo alle Regioni eararhe agli enti locali minori, i quali non
hanno potesta legislativa, e quindi non possonailiseatributi propri, coerentemente col
principio di riserva di legge, di cui allart. 2306€t. (tale questione sara affrontata nel
prosieguo del presente lavoro).

% A. Brancasi I profili Costituzionali”, in la Riforma costituzitale e federalismo fiscale.
Una proposta della Regione Toscakta del Convegno, Firenze, 14 novembre 2003, pag.
22, acuradi S. Lorenzini e A. Petret@fr. anche “Prime note sulla modalita di attuagion
dell'articolo 119 della Costituzione: le riflessiodella dottrina” di Z. Stancati in “Il
federalismo fiscale nel nuovo articolo 119 dellssf@azione” pag. 76.
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gli altri enti locali.

La norma in esame definisce le componenti dell'aoioia finanziaria
degli enti locali e stabilisce le finalita per lea gli strumenti sono stati
previsti.

La struttura dell’art 119 presenta tre articolazfomdamentali:

- la prima, oggetto dei primi quattro commi, chdirtea le modalita di
finanziamento delle attivita degli enti locali, gen pero, indicare il
fondamento normativo del potere chiamato ad isliteidisciplinarli.

- la seconda, al 5° comma, specifica un’attivitéatdrvento finanziario dello
Stato che integra le risorse ordinarie degli eetritoriali. Tale attivita &
riferita a finalita solidaristiche e di sviluppo e&lsi aggiungono ma non
sostituiscono quanto previsto e garantito nei pdommi;

- la terza, al 6° comma, regola la capacita di idenento autonoma degli

enti territoriali limitandola alle spese di invesgénto.

2.1) 1° e 2° Comma: “I Comuni, le Province, le GittMetropolitane e le
Regioni hanno autonomia finanziaria di entrata e dipesa. | Comuni, le
Province, le Cittd Metropolitane e le Regioni hanngsorse autonome.
Stabiliscono e applicano tributi ed entrate propsecondo i principi di
coordinamento della finanza pubblica e del sistetnidutario. Dispongono

di compartecipazioni al gettito di tributi erarialiferibili al loro territorio®.

| rapporti finanziari tra Stato ed enti locali, cergia affermato, sono
stati caratterizzati da un’autonomia tributaria ioegle assai limitata, in
quanto su una parte dei tributi propri le Regioom tnanno mai avuto alcuno
spazio di autonomia, su altri hanno potuto dispdeksolo potere inerente
alla manovra delle aliquote, mentre solo negli apini recenti e stato
consentito alle stesse (come nel caso dellIRAP)ntgrvenire anche su
qualche aspetto della determinazione della baseornibjpe e della

individuazione dei soggetti sottoposti all’obblitydoutario.
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L’articolo 119 riformato dalla legge costituzionale 3/2001 costituisce
la chiave di volta di tutta la riforma per I'attuaze del federalismo fiscale.

In virtu del nuovo dettato costituzionale tutti glti sub-statali hanno
risorse autonome costituite da tributi ed entrateoppe e da
compartecipazioni a tributi erariali, che garamdisc agli enti stessi
“autonomia di spesa” ovvero una posizione di indgenza finanziaria dalle
decisioni dei livelli di governo sovraordinati, fafzata a livello
costituzionale dal divieto esplicito dei trasfermtestatali “vincolati” (a
meno che non si tratti d’interventi statali straoadi) e “autonomia di
entrata” perché mediante la possibilita di manavrartributi ed entrate
proprie gli enti locali sono in grado di incremawetde entrate complessive di
cui dispongono in funzione delle politiche che vogb perseguire.

Nel testo originario dell’articolo 119, I'espresse “quote di tributi
erariali” venne inizialmente intesa come fonte liinantazione di un fondo
perequativo istituito sul bilancio dello Stato, dipartire tra le diverse
Regioni. Successivamente prevalse la linea secomdgroventi delle quote
dovessero essere attribuite alle Regioni dallei guggttito proveniva.

E’ alla stregua di tal ultimo orientamento cheejislatore costituzionale
del 2001 ha stabilito che i proventi delle compapazione al gettito dei
tributi statali affluiscano alle Regioni al cuitiéorio il gettito e riferibile.

La riferibilita al territorio delle compartecipazioha, dunque, costituito
uno dei piu importanti cambiamenti della novelld 2@01, ma nello stesso
tempo ha suscitato alcune perplessita circa l'ileazione del gettito. Piu
precisamente se si deve fare riferimento al ‘gettitodotto’ dalle attivita
localizzate nel territorio, o al ‘gettito riscossoél territorio, o, infine, al
‘gettito relativo ai redditi’ dei contribuenti resnti nel territorio o altr8. |
proventi delle compartecipazioni al gettito debati erariali non sono piu la

fonte di alimentazione del fondo perequativo dantipe in base ai “bisogni”,

40 A. Brancasi, “L’autonomia finanziaria degli enértitoriali: note esegetiche sul nuovo
articolo 119 della Costituzione”, in le Regioni,(&) pag. 67.
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ma concorrono essi stessi a formare quelle digerstle entrate pro-capite
delle diverse Regioni o enti territoriali, che dewcessere corrette dall’azione
del fondo perequativo quando le entrate propriesom piu sufficienti.

L’entitd del finanziamento delle risorse degliielutcali non dovra
dipendere dal sovraordinato ente erogatore, bdnsiegsi possono decidere
e disporre dei tributi locali secondo libere scettei propri organi di
governd', sempre, perd, in armonia con la Costituzione, rif@mimento ai
principi costituzionali in materia tributaria e seado i principi di
coordinamento della finanza pubblica e dell’'intsistema tributario.

Quanto al primo ordine di limiti, di assoluta rilewza in considerazione
della pluralita dei livelli di governo titolari dgbotere impositivo, sono |l
principio del divieto di doppia imposizione sul nestmo fatto economico
espressivo di capacita contributiva, quello di uiaaza, di progressivita
dell'imposizione.

Con riguardo al secondo vincolo, il coordinamentappresenta
un’esigenza centrale nel contesto di una riformdefalista in quanto il
rafforzamento delle autonomie locali potrebbe deieare una molteplicita
di aree territoriali che si muovono ognuna indipameémente dalle altre,
senza rispettare alcun disegno unitario.

Questa esigenza e particolarmente sentita nellarrade quavisto che
il nuovo apparato costituzionale potrebbe condadeun sistema duale che
vede da un lato lo Stato e dall'altro Regioni ed rcali, ognuno con propri
tributi e normative potenzialmente contrastantidra.

In conseguenza di cio, il coordinamento ha ad dgdatcostruzione di
un’azione armonica dei pubblici poteri affinché giessi possano esercitare
le funzioni ad essi attribuite nel miglior modo pilsle, garantendo una

programmazione territoriale proficua per uno sylopeconomico e sociale

“l A. Brancasi, “L’autonomia finanziaria degli ergrtitoriali: note esegetiche sul nuovo art
119 Cost.”, in Le Regioni, 2003, n.1 pag. 42.
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pit equilibrato possibif& e una certa uniformita a livello nazionale.

Cio nonostante il richiamo ai principi di coordinamto della finanza
pubblica e del sistema tributario & alquanto vadarticolo 119 non chiarisce
in quali modi debba essere realizzato tale coond@mad®, se debba essere lo
Stato ovvero la Regiofie o entrambi, a disciplinare la materia dei tributi
locali né a chi spetti verificare la congruenzalaledcelte fiscali delle
amministrazioni locali rispetto a tali principi.

Alla vaghezza dell’art. 119 supplisce la formulamalel nuovo art. 117
che, al 2° comma, lett. e), stabilisce che lo Stetccompetenza legislativa
esclusiva in materia del sistema tributario, al 8mma inserisce
I'armonizzazione dei bilanci pubblici e il coordmanto della finanza
pubblica e del sistema tributario fra le materielagjislazione concorrente
dello Stato e delle Regidiie al 4° comma attribuisce alle Regioni la potesta
legislativa in ogni materia non riservata allo 8tat

Ne deriva dal combinato disposto degli articoli71& 119 che la
competenza a legiferare sui tributi locali spetti entrambi gli enti e,
precisamente, la legge statale sarebbe adottalmlamente per la
determinazione dei “principi fondamentali”, percite esigenze di
coordinamento che dovessero esulare da tali prigiEpono realizzarsi, ai
sensi dell'art. 117, 3° comma Cost., solo ad omkrarevisioni normative
regionali aventi effetto nei confronti degli erdchli*.

Nella sentenza n. 376/2003 della Corte costituzeouene evidenziato

“2T. Martines, A. Ruggeri, C. Salazar, “Lineameritiilitto regionale”, Milano 2002, pp.
279 ess.

3 Se per mezzo di leggi statali e regionali, opmiteaverso semplici indirizzi governativi
0, ancora, attraverso la mediazione dalla Confer&tato-Autonomie, il cui ruolo e stato
molto ampliato.

4 Nella nuova Costituzione, le Regioni assumono uolor nella definizione della
legislazione di coordinamento del sistema tribotaeissendo questa materia attribuita al
regime della competenza concorrente.

%> Cid sembra escludere che il coordinamento podsaessi per mero atto volontario e
spontaneo delle autonomie locali, delle Regioreléodstato.

||l coordinamento realizzato al di fuori dei piipidondamentali pud riguardare, pertanto,
solo il rapporto tra Regioni ed Enti locali.
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come <<dall'azione di coordinamento deriverebbedaessita che al livello
centrale si possano collocare non solo la deteaiona delle norme
fondamentali che reggono la materia, ma altresi otenp puntuali
eventualmente necessari perché la finalita di goardento — che di per sé
eccede inevitabilmente, in parte, le possibilita idiervento dei livelli
territoriali sub-statali — possa essere concreténerealizzata>>. In
particolare, <<il coordinamento finanziario puohiedere, per la sua stessa
natura, anche l'esercizio di poteri di ordine amstmativo, di regolazione
tecnica, di rilevazione di dati e di controllo: @pdattesa la specificita della
materia, non puo ritenersi preclusa alla leggealstala possibilita, nella
materia medesima, di prevedere e disciplinaretakri>>.

Nel nuovo testo, il coordinamento della finanza lgida non sarebbe
piu di tipo verticale, bensi come affermato dellart€ costituzionale nella
sentenza n. 37/2004, un modello che si concretilzauna figura
organizzatoria circolare il cui presupposto e ¢ost <<dall'esistenza di una
pluralita di attivita e di soggetti o di figure ggEjtive cui I'ordinamento
riconosce una qualche autonoma individualita, puispahendone
I'armonizzazione ed eventualmente la cospiraziofiei aeterminat’>>.

La legislazione statale di principio & necessariguanto per garantire
'omogeneita e l'unita del sistema tributario ogeorattingere a principi
fondamentali che abbiano il carattere <<della #tal® univocita>%>.

L’attuale mancanza della legge dello Stato suiqpirdi coordinamento
della finanza pubblica e del sistema tributario g@ota questione relativa alla
legittimita dell'esercizio della potesta legislaidelle Regioni in tema di
tributi regionali e locali.

Com’e noto, per tutte le materie per le quali siavista una potesta

47 Cfr. V. Bachelet, “Coordinamento” in enciclopedia diritto, volume X, pp. 631 e ss.

“8 Gia la Corte costituzionale si era pronunciatali®86 con la sentenza n. 271 affermando
che <<nella materia di competenza concorrente rnicgsi fondamentali risultanti dalla
legislazione statale esistente assolvono alla éumezioro propria che & quella di unificare il
sistema delle autonomie ai livelli piu alti soloamalo hanno il carattere di stabilita e
univocita>>.
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legislativa concorrente le Regioni sono comunqubtate a legiferare, e cio
anche nell’eventuale inerzia del legislatore stéatalordine alla emanazione
della normativa di principio. Nel caso di speciealpra non fossero introdotti
I cennati principi fondamentali di coordinamento, $tato bloccherebbe
I'esercizio della potesta legislativa delle Regjo@i proprio allo scopo di
porre rimedio a tale situazione che il giudice elédiggi ha affermato (v. sent.
n. 282/2002) che, in assenza della legge statale psincipi del
coordinamento, specie nelle fase della transizidak vecchio al nuovo
sistema di riparto delle competenze <<la legislkioegionale concorrente
dovra svolgersi nel rispetto dei principi fondanadintomunque risultanti
dalla legislazione statale gia in vigore>>.

L’autonomia finanziaria delle Regioni e degli elutali dovra, altresi,
inserirsi armonicamente nelllambito dei limiti deanti dai vincoli imposti
dall'appartenenza dell'ltalia all’'Unione europen, particolare derivanti dal
Trattato di Maastricht e conseguentemente dal Raitopeo di stabilita e
crescita, riconosciuti in maniera esplicita datl'drl7, 1° comma, Cost.

Un’enunciazione di principio di tali vincoli & camtuta nello schema di
decreto legislativo di ricognizione dei principindamentali in materia di
armonizzazione dei bilanci pubblici, adottato dav&rno ai sensi della legge
n. 131/2003 (legge La Loggia) ove all’articolo 2d@pone che <<ai fini della
tutela dell’'unitd economica della Repubblica, laafiza di Regioni ed Enti
locali concorre con la finanza statale al persegutm degli obiettivi di
convergenza e stabilita derivanti dalla apparteaedell’ltalia all’'Unione
europea, operando in coerenza con i vincoli chedeevano in ambito
nazionale, sulla base dei principi fondamentalil’aehonizzazione dei
bilanci pubblici e del coordinamento della finanzabblica, ai sensi degli
articoli 117 e 119 della Costituzione; le RegidaiProvince autonome e gli
Enti locali concorrono, ciascuno per quanto di fpeec competenza, alla
realizzazione degli obiettivi di finanza pubblicdo#tati con I'adesione al

patto di stabilitad e crescita e ne condividoncelative responsabilita>>.
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2.1.1) Individuazione della nozione di tributo promio.

In base a quanto finora asserito in tutte le meatdr legislazione
concorrente, la potesta legislativa spetta alle idkegsalvo che per la
determinazione dei principi fondamentali, riservalta legislazione dello
Stato. Tale limite dei principi fondamentali nonvdebbe operare con
riguardo alla potesta legislativa esclusiva delégiBni, vale a dire per tutte
guelle materie non espressamente riservate alldemne dello Stato.

Per quanto attiene ai tributi propri delle Regieniegli enti locali, non
pare sussistere una potesta legislativa esclusiva&zapo allo stato. Di
conseguenza, la potesta legislativa appartieneRaitgoni, fermi sia i vincoli
derivanti dalla competenza riconosciuta allo stitb2° e 3° comma dell’art.
117, segnatamente avendo riguardo al potere didocwonento e fermi,
altresi, gli obblighi gravanti sulla legge regiomah ordine alla autonomia
regolamentare garantita degli enti locali non gmoquanto riguarda la scelta
di istituire o meno il tributo, ma anche per la siisciplina.

L’estensione della potesta legislativa alle Regienhiin particolare agli
enti sub-regionali in materia tributaria, o megla possibilita di istituire
tributi propri ha dato luogo a molteplici dubbienpretativi, la cui risoluzione
e stata affidata alla Corte costituzionale.

La stessa nel trovarsi a determinare, di voltaoitay la natura dei tributi
sottoposti a verifica di legittimita costituzionala affermato, secondo un
orientamento costante, che la natura del tribusodrna ricercarla nell’atto
istituivo, per cui <<la definizione di imposta regale sta solo ad indicare
che il gettito, riscosso nellambito della Regioeedevoluto alla Regione
medesima, per essere impiegato con vincolo di miedtne alle finalita
indicate dalla legge, ma con modalita rimessesadlasa Regione>>,

In sostanza, la Corte ha definito che i tribuitisti con legge statale per
quanto rimessi alla disciplina delle Regioni, tnoa in ogni modo, la

legittimazione della propria autonomia impositivella disciplina statale,
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pertanto, i tributi propri derivati che hanno maggiente interessato il lavoro
del Giudice delle leggi quali la tassa automobdstregionale, I'IRAP, il
tributo speciale per il deposito in discarica déiuti solidi sono “tributi
statali attribuiti alle Regioni”.

Con la sentenza n. 296/2003 in materia di IRARCdate ha affermato
che <<la circostanza che I'imposta sia stata istitoon legge statale e che
alle Regioni a statuto ordinario destinatarie déluto, siano espressamente
attribuite competenze di carattere solo attuatireade palese che l'imposta
stessa - nonostante la sua denominazione - noncepuasiderarsi ‘tributo
proprio della Regione’, nel senso in cui tale espione e adoperata dall’art.
119, 2° comma, della Cost., essendo indubbio drirfiento della norma
costituzionale ai soli tributi istituiti dalle Remi con propria legge, nel
rispetto dei principi del coordinamento con il eista tributario statale. La
disciplina dell'imposta rientra, dunque, nella escla competenza dello
Stato in materia di tributi erariali, secondo quamtrevisto dall'art. 117,
2°comma, lett. e) della Costituzione>>.

Nella sentenza n. 311/2003, la Consulta, ha precishe <<il
legislatore statale, pur attribuendo alle Regiothi autonomia ordinaria il
gettito della tassa automobilistica regionale unéate ad un limitato potere
di variazione dell'importo originariamente stalalit nonché [lattivita
amministrativa relativa alla riscossione ed al psro della tassa stessa, non
ha, tuttavia, mutato gli altri elementi costitutdella disciplina del tributo. In
qguesto quadro normativo, quindi, la tassa autonsbicth non puo definirsi
come “tributo proprio della Regione” ai sensi @etl' 119, 2° comma della
Costituzione, dal momento che la tassa stessdae“attribuita” alle Regioni,
ma non “istituita” dalle Regioni>>.

Ed ancora, in seguito dellimpugnazione da pagtganale degli artt. 8

e 10, commi 4 e 5 della legge n. 80/2003 (Delegaalerno per la riforma
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del sistema fiscale statalg)che prevede la graduale eliminazione dell'lRAP,
la Corte ha rigettato le pretese regionali corelatenza n. 241, confermando
che 'IRAP non é un tributo regionale, se non paargo riguarda l'ente
destinatario del gettito, bensi statale che travsul disciplina e la sua ragion
d’essere nelle regole statili

La Consulta, nella medesima pronuncia, ha ribadite <<i tributi di
cui gia oggi la legge dello Stato destina il gettih tutto o in parte, agli enti
autonomi, e per i quali la stessa legge riconoseée spazi limitati di
autonomia agli enti quanto alla loro disciplina —clkee percio la stessa
legislazione definiva talora come ‘tributi propdfelle Regioni, nel senso
invalso nella applicazione del previgente articall® della Costituzione —
sono istituiti dalla legge statale e in essa trovianloro disciplina, salvo che
per i soli aspetti espressamente rimessi all'aubdaalegli enti territoriali>>.
Alle Regioni viene attribuita una limitata facottavariazione dell'aliquota ed
il potere di disciplinare, con legge, “nel rispettei principi in materia di
imposte sul reddito e di quelli recati dal presefitelo, le procedure
applicative dell'imposta=2.

In base a quanto affermato, nella sentenza n. 08/2& Corte ha
ribadito, in conformita alla sua prima giurisprudan che <<per gquanto
riguarda l'assetto dei tributi locali, I'attuaziongell’art. 119 richiede il
preventivo intervento del legislatore statale, cladti principi e regole di
coordinamento della finanza pubblica e del sistémbatario, non potendosi
ammettere, in mancanza di cio, I'emanazione diiglise autonome delle

singole Regioni o dei singoli enti loct>.

“9 Tali disposizioni si sarebbero cosi poste in @sitr con i nuovi artt. 117, 4°comma, e
119 Cost. usurpando la competenza residuale deligoRi per la disciplina del proprio
sistema tributario e ledendo la loro autonomiarfaiaria

0 |'IRAP, & stata istituita, ed & interamente diogta, dal decreto legislativo 15
dicembre 1997, n. 446 , e, le Regioni in baseralll® del suddetto decreto legislativo sono
destinatarie del tributo nel cui territorio il vadodella produzione netta é realizzato.

L Art. 16, comma 3 ed art. 24, comma 1 del decrgeslativo 15 dicembre 1997, n. 446
(Istituzione dell'imposta regionale sulle attiiteoduttive).

°2 Cfr. sentenze n. 296, n. 297 e n. 311 del 2003.
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Con la sentenza n. 397/2005 é stata confermateedachatura statale
del tributo speciale per il deposito in discaricai difiuti solidi che,
<<secondo costante giurisprudenza, va consideadoet non gia ‘proprio’
della Regione, nel senso di cui al vigente art. T&st.; la disciplina
sostanziale dell'imposta rientra, pertanto, netlanpetenza esclusiva dello
Stato, ai sensi dell'art. 117, 2° comma, letter&€&3t., ed € preclusa, se non
nei limiti riconosciuti dalla legge statale, la esta delle Regioni di legiferare
su tale imposta>>.

Infine, anche la piu recente sentenza della Car$étazionale n. 2/2006
mantiene tale orientamento giurisprudenziale, deilo ['addizionale
IRPEF, allo stesso modo delle citate sentenze, agmigibuto statale e non
‘proprio’ della Regione, nonostante permanganoanceeto ampi spazi di
autonomia in capo alle Regioni relativamente atlasibilita di integrazione
della disciplina della misura di tale addizionale.

Con le menzionate sentenze la Consulta ha chiadiimgque, che i
tributi, anteriori alla riforma, istituiti e disdipati con legge statale, sebbene
con gettito riservato alle autonomie locali, norsgmno essere considerati
tributi propri di quest’ultime. Viene, inoltre esslo alcun potere di intervento
degli enti locali sulla disciplina dei tributi erali, i quali, anche
successivamente alla riforma del Titolo V, sondal8tato e possono essere
modificati e abrogati solo da quest’ultimo.

Resta invece aperta la questione di quali tribogispno essere “istituiti”
dalle Regioni come tributi propri ai sensi del nitate articolo 119.

Al riguardo la Corte - seppur non si esima dal mascere, alla luce
dell'art. 119,che Comuni, Province, Citta metropolitane e Regioanno
autonomia finanziaria di entrata e di spesa, hansorse autonome e
stabiliscono ed applicano tributi ed entrate propri armonia con la
Costituzione e secondo i principi di coordinamedétia finanza pubblica e
del sistema tributario, ed inoltre, dispongono a@mgpartecipazioni al gettito

di tributi erariali riferibile al loro territoriofermamente avverte che questa
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autonomia deve convivere nel periodo di avvio debvo sistema con un
penetrante potere di regolamentazione statale.

Il profilo tributario dell’autonomia regionale, rteo su d’'un postulato
ineludibile, quello secondo cui essa autonomia def@marsi al principio
generale dell'unita del sistema e, dunque, deBeregalita del principio della
necessaria conformita ai principi stabiliti con degstatale in ordine alla
configurazione dei tributi.

Le Regioni, percio, non potranno nel loro ambiteace imposte che
abbiano gli stessi presupposti e le stesse basiniogi di quelli erariali, in
quanto si andrebbe a ledere 'unita e I'organidaasistema.

| giudici della Consulta hanno affermato che <<akfdi coordinare
I'insieme della finanza pubblica, il legislatoratstie dovra non solo fissare i
principi cui i legislatori regionali dovranno atesi, ma anche determinare le
grandi linee dell'intero sistema tributario, e a@fke gli spazi e i limiti entro i
quali potra esplicarsi la potesta impositiva, rtipamente, di Stato, Regioni
ed enti locali>>,

La Corte evidenzia contestualmente <<come cio etdi altresi la
definizione di una disciplina transitoria che cartsel’'ordinato passaggio
dall'attuale sistema - caratterizzato dalla permaaedi una finanza
regionale e locale ancora in non piccola parterdipate dal bilancio statale e
da una disciplina statale unitaria di tutti i trilpucon limitate possibilita
riconosciute a Regioni ed enti locali di effettuan@onome scelte — ad un
nuovo sistema>>.

In conclusione, la Corte afferma che <<poiché iriama tributaria non
e ammissibile una piena esplicazione di potestaomefj autonome in
carenza della fondamentale legislazione di coorderdo dettata dal
Parlamento nazionale, si deve ritenere tuttoralysacalle Regioni (se non
nei limiti ad esse gia espressamente riconoscalith degge statale) la potesta
di legiferare sui tributi esistenti, istituiti e gelati da leggi statali; e nello

stesso tempo si deve ritenere tuttora spettanegelatore statale la potesta
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di dettare norme modificative, anche nel dettaglel]a disciplina dei tributi
locali esistenti>>.

Nella sostanza, quindi, la Consulta pare non sofoancare la
sostanziale assenza, nel momento attuale, di tirgoopri’ delle Regioni,
ma, altresi, affermarne la ardua (se non del fotfossibile) introducibilita,
in considerazione della mancanza dell'interventamativo statale di
coordinamento.

Allo stesso tempo, comunque, la stessa si premuegglungere che
condizione di legittimita dell'intervento statale guesta fase é <<il divieto di
procedere in senso inverso a quanto oggi prescdélbart. 119 della
Costituzione, e cosi di sopprimere semplicememeza sostituirli, gli spazi
di autonomia gia riconosciuti dalle leggi stataliviigore alle Regioni e agli
enti locali, o di procedere a configurare un sisteinanziario complessivo

che contraddica i principi del medesimo art. 119>>,

2.1.2) | singoli tributi.

| tributi si concretizzano in una prestazione inna® imposta al
cittadino, affinché gli stessi contribuiscano ak@pertura delle spese
pubbliche.

| tributi piu comuni sono:

- Le imposte.

L'imposta viene definita come una prestazione og@ttpecuniaria,
dovuta dal soggetto passivo. Il fondamento giuadiell'imposta risiede nel
fatto che, poiché il suo gettito e destinato a sidce i bisogni della
collettivita, il prelievo imposto non deve averewia correlazione con la
domanda, nel senso che il dovere di corrisponademaposte sorge sulla base

di alcuni criteri stabiliti coattivamente dallo 8tanell’esercizio del suo
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potere di sovranita, che si ritrovano nella posisdhbeconomica del soggetto a
sostenere il peso dei tributi e quindi nella syaac#a contributiva.

Pertanto, la funzione dell'imposta € quella di ¢ancorrere alle spese
pubbliche tutti coloro che sono interessati alkémnza e al funzionamento
dello Stato e degli altri enti pubblici locali cquesto ha conferito la potesta
tributaria.

Le imposte possono distinguersi in diversi modi:

a) la distinzione tra imposte dirette e impostaratte.

Le imposte dirette sono quelle che colpiscono lenifeatazioni
immediate e dirette della capacita contributivasiada ricchezza in quanto
esistente (ad esempio il patrimonio) ovvero il $lugli ricchezza che perviene
ad un soggetto in un determinato periodo di tenagloeSempio il reddito).

Le imposte indirette sono, invece, quelle che colpno le
manifestazioni della capacita contributiva, ossiai¢chezza in quanto viene
consumata o trasferita.

b) la distinzione tra imposte reali e imposte peadio

Le imposte reali sono quelle che colpiscono il sitggpassivo senza
tenere conto delle proprie condizioni personali amifiari. Le imposte
personali sono, invece, quelle che colpiscono ggstto passivo tenendo
conto delle sue condizioni socio-economiche e fiamil
c) la distinzione e tra imposte generali e impagteciali.

Le imposte generali sono quelle che gravano sulitiedei contribuenti,
da qualunque fonte provengano, o che colpiscorpi tigdditi di una stessa
categoria e in modo uguale. Le imposte specialosamvece, quelle che
colpiscono singole tipologie di ricchezza ovveroav@no in maniera
differenziata sulle categorie di ricchezze.

d) la distinzione tra imposte fisse e tra impostgprzionali e progressive.

Le imposte fisse sono quelle che costituisconoramantare di tributo

che é fissato dall’autorita pubblica, senza aldferimento al valore della

materia imponibile. Le imposte proporzionali songele che colpiscono la
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base imponibile con aliquota fissa. Infine, sonpaste progressive quelle in
cui I'imposta aumenta in misura piu che proporzieral’aumentare della

materia imponibile.

- Le tasse.

La tassa € una prestazione pecuniaria dovutamigblsi trae origine da
una controprestazione che lo Stato o I'ente loedfettua su richiesta del
soggetto. Tale controprestazione € relativa altzgagione di un servizio
pubblico.

L’ordinamento tributario, tradizionalmente classdfile tasse in due
categorie:

a) le tasse amministrative che sono dovute pemertte autorizzazioni,
certificazioni o per 'emanazione di atti.

b) le tasse giudiziarie che sono dovute dai prisetiper i giudizi civili, sia
per i provvedimenti di volontaria giurisdizioneasinfine, per lattivita di
ufficio svolta dall’Autoritd giudiziaria nell’eseirio della giurisdizione

penale per la repressione dei reati.

- | contributi.

| contributi sono costituiti da un’entrata pubbliai natura tributaria,
che I'ente pubblico impositore realizza sotto fordiaprelievo coattivo di
ricchezza a carico di determinati soggetti per attd che questi ultimi
traggono vantaggio diretto o indiretto da determisarvizi pubblici, anche
senza che essi li abbiano richiesti.

L’'obbligazione di pagamento nasce per effetto dsjdese sostenute
dall'ente pubblico nel realizzare un’attivita o servizio che soddisfa un
interesse generale.

Nel contributo e ravvisabile il corrispettivo di leneficio o vantaggio
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divisibile, al quale il contributo stesso e proporato. | contributi possono
essere:

- di miglioria (o extra-redditi), se il privato vedncrementare i suoi redditi a
seguito di un’attivita dello Stato o di un ente plido;

- di utenza, se scaturiscono da una spesa sostalieante pubblico per una

migliore utilizzazione delle opere realizzate.

2.1.3) Rassegna dei tributi propri (nel senso di atbuiti) degli enti sub-
statali.

- IRAP: imposta regionale sulle attivita produttive.

L’'imposta regionale sulle attivita produttive etatsstituita con il D.Lgs.
15 dicembre 1997, n. 446, emanato su delega cdatewall’art. 3, commi
143, 144 e 147, della legge del 23 dicembre 199662.

E’ un'imposta sul valore aggiunto prodotto che @ap la ricchezza
(intesa come presupposto impositivo) allo staditadeia produzione e non a
quello della sua percezione (come le imposte slditig.

Il presupposto del tributo e individuato nello gyiolento, a carattere
individuale, di un’attivita autonomamente organtazaliretta a produrre o
scambiare beni o a prestare servizi.

La giustificazione dell'imposta e la capacita cdmitiva che I'lRAP
intende colpire e collegata al valore della prodogi netta, come il valore
aggiunto prodotto da un’impresa mediante l'utilizdei fattori produttivi
(lavoro, capitale proprio e di terzi) al netto desti per I'acquisto dei beni e
servizi impiegati nella produzione.

La struttura dell'imposta, in tal senso, pare presere dalla capacita
contributiva del soggetto che la deve pagare; listp € dovuta per la
semplice esistenza di un valore aggiunto della yorimoshe a cui puo anche

non corrispondere un effettivo incremento patrim@ninei confronti del
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soggetto passivo che tragga disponibilita monetadeorrente per pagare
'imposta.
Con la sua introduzione sono stati soppressi ie@gtributi:
- imposta locale sui redditi (ILOR);
- imposta comunale sull'esercizio di imprese apicessioni (ICIAP);
- imposta sul patrimonio netto delle imprese;
- tassa di concessione governativa sulla partifs [V
- contributo per il servizio sanitario nazionalasga salute);
- contributi per l'assicurazione obbligatoria corlt tubercolosi;
- contributi per l'assistenza di malattia ai penatg
- tassa di concessione comunale;

Dal 1° gennaio 2000 le Regioni possono disciplinaoa legge le
procedure applicative dellIRAP, tra le quali le dadita di riscossione e di
versamento dellimposta. Il gettito IRAP €& destnajuasi interamente a
finanziare la spesa sanitaria regionale.

L’introduzione dellIRAP ha costituito uno degli @etti piu innovativi
ma anche piu controversi dell'intera riforma figcalQuello che riesce
difficile comprendere € come il semplice esercdiain’attivita organizzata
possa di per sé essere assunto a indice di camacitdbutiva in aggiunta
agli indici attuali quali il reddito, il patrimonjoil consumo o le altre
manifestazioni di potenzialita economica gia aliaddei tributi vigenti.

| fattori che meritano di essere valutati sono,particolar modo, il
presupposto dell'imposta, I'equita e quindi la tégiita dell'imposta alla
luce dei principi della nostra Costituzione.

Con riferimento al presupposto assunto a giustfarze del tributo e
stato affermato nella relazione della Commissioa#id® che: <<dal punto
di vista giuridico costituzionale, presupposto ‘deAP sarebbe piu
puntualmente, I'esercizio di attivita organizzake Gi esprimono in sequenze

di atti e di comportamenti coordinati e programnahtconseguimento di fini

>3 Commissione di studio per il decentramento fiscale
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unitari stabilmente perseguiti. Quando I'attiviia sggettivamente rilevabile
e socialmente rilevante per l'attitudine a incideremodo significativo nei
rapporti intersoggettivi, I'organizzazione si rigel per il suo titolare, in
disponibilita di beni e in prestazioni economicateenvalutabili,
corrispondenti alla potenzialitd produttiva deljanizzazione stessa. Sotto
questo profilo, I'esercizio di attivita organizzgtao essere assunto a indice
di capacita contributiva, distinto dal reddito, geltrimonio, dal consumo e
dalle altre manifestazioni di potenzialita econaanita assunte a fondamento
dei tributi vigenti nell’attuale sistema.

A differenza del reddito e del consumo, che hanome riguardo ai
risultati di attivita economiche [...], l'attivita 9one logicamente ‘a monte’
dei suoi esiti produttivi e rileva, pertanto, agum@dere dalla valutazione dei
risultati. A differenza del patrimonio, che configuno stock di beni o diritti
staticamente considerati [...], I'attivita si idemtd con il processo produttivo
in essere e, in ragione delle sue articolazioniaoizgative, implica
necessariamente ‘poteri di comando’ su beni e Aemtonomicamente
valutabili [...] unica condizione indispensabile e rigevanza economica,
dunqgue la concreta remunerazione o I'astratta &hilite in denaro, di tutte o
di parte delle prestazioni e dei servizi coordimegil’esercizio delle attivita,
sempreché non derivanti dall’esplicazione di alee distinte attivita
organizzative, come tali, gia soggette all'imposta>

Pertanto, in base a quanto asserito dalla Commsgib studio per il
decentramento fiscale, la giustificazione econonecgiuridica dell'IRAP
risiederebbe nel fatto che l'unita produttiva tasgaer il solo fatto di essere
stata attivata dall'imprenditore o dal professitanisassume una capacita
contributiva autonoma di natura reale.

Al contrario, & stata rilevata in dottrifauna incompatibilita della
imposta con il principio di capacita contributivantenuto nel 1° comma

dell’articolo 53 della Costituzione, norma carditiel sistema tributario, in

% E. De Mita, “Fantasia e acrobazie”, da Il Soleo?d del 15/10/97.
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guanto quella colpita non puo essere una capamitiiloutiva in sé, poiché e
ben noto come, <<la capacita contributiva, & seroppacita contributiva di
qualcuno del quale deve esprimere lidoneita a magaibuti per la
disponibilita di risorse monetarie che da un ceresupposto derivano>>.

Altri  sostieng®, invece, che il prelievo fiscale derivante
dall'applicazione dellIRAP e in realta indipenderdalla ricchezza prodotta,
visto che nella base imponibile figurano anchesticper le retribuzioni e gli
interessi passivi.

Il Ministero delle Finanze, riguardo all'incompaditita dell'imposta con
il principio della capacita contributiva, ha affato che <<giuridicamente
'IRAP €& un’imposta sul valore della produzione, t@rmini economici,
invece, & un’'imposta sul valore aggiunto, ovverbpsadotto netto. La base
imponibile sarebbe assimilabile ai consumi naziomalora si esentassero le
spese per investimenti; 'VA infatti esenta glvestimenti ed € un’imposta
sui consumi finali. La base imponibile dellIRAPcenfrontabile con quella
delllva a meno della differenza tra spese per stv@enti e spese per
ammortamento e a meno di tutte le operazioni egeasicluse dal campo di
applicazione lva. Quindi I'lRAP risulta, per defzione, un’imposta che tiene
in massimo conto il principio della capacita cdmitiva>>"°.

L’'incompatibilta dellIRAP con l'articolo 53 sintreccia con un’altra
questione di notevole rilevanza, ossia con il fafbe I'IRAP & un’imposta
iniqua e cid deriverebbe soprattutto dal fatto steze indeducibifé nella
determinazione della base imponibile delle impssigeddit?®.

Percid sarebbe in contrasto con quanto dispost@‘hebmma dell'art.

% E. Nuzzo, “ll decentramento fiscale costrett@gmare il passo”, da Il Sole 24 Ore.

*% Documento trasmesso dal Ministero delle Finanize @bmmissione parlamentare dei
Trenta incaricata di esaminare il provvedimentanaridella definitiva approvazione, da |l
Sole 24 ore del 3/12/97 p.23.

> ’indeducibilita dellIRAP” & motivata da ragiondli “semplicitd amministrativa e di
chiarezza nei rapporti tra Stato e Regioni”: intipaftare si rende necessaria per evitare che
manovre sulle aliquote IRAP da parte delle Regiofhuiscono sul gettito delle imposte sul
reddito erariali.

*8 Si vedano ancora gli articoli di Nuzzo, De Mitaal€btti Flori, Lupi e Falsitta in Italia
Oggi del 18/04/97.
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53, in base al quale<il sistema tributario € informato a criteri di
progressivita>>.

In particolare & stato affermafoche <<lindeducibilitd del’IRAP
comporta che imprese, la cui gestione sia effetiame in perdita (dovuta
appunto alla componente negativa del reddito costidall'IRAP), paghino
ugualmente I'lRPEF o 'lRPEG come se avessero gtodm reddito e che
imprese con gestione in utile vengano tassate e¢ehewo anche pari o
superiore all’'utile stesso; da cid0 consegue unsatasne irrimediabilmente
regressiva che va contro il principio dell’articolsB, 2° comma della
Costituzione>>

A queste ulteriori critiche il Ministero delle Finze ha affermato che
<<il fatto che l'onere dellimposta & sostenuta fenaa imprese che non
fanno profitti ma perdite e irrilevante, dato ifeimento al prodotto netto
della base imponibile IRAP. D’altra parte si degadr conto che i contributi
sanitari a carico dei datori di lavoro, I'impostad patrimonio netto, I'ICIAP,
le tasse di concessione comunale, la tassa di ssinoe governativa sulla
partita lva, che sono tutti prelievi aboliti il cgiettito € compensato con
I'introduzione dell'IRAP, sono prelievi, comunquegvuti anche se I'impresa
e in perdita. La restrizione del concetto di cagaciontributiva alla sola
determinazione positiva del reddito d’'impresa, e@rgameno rischiosa in
guanto potrebbe mettere fuori causa un numero stemse di prelievi che
sono indipendenti dalla formazione degli utili itelcio>>.

Sono state sollevate ulteriori critiche con rifezmo al presunto
carattere discriminatorio dell'introduzione dellAR, che aggraverebbe
eccessivamente alcune imprese a favore di altrepalicolare, I'IRAP
introduce un’aliquota unica e generalizzata (acceomne del settore agricolo
e di quello bancario), anche a carico di coloro do® beneficiano dei

vantaggi dell’abolizione delllLOR e dei contribusanitari, senza aver

% Galeotti Flori, “L’IRAP inciampa anche sui cosgltindeducibilitd”, da Il Sole 24 ore
del 23/07/97.
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considerato quella differenziazione (appunto diqudte) da piu parti
giudicata necessaria e prevista dalla legge deldga.effetti, con
I'introduzione dell'lRAP si registra, oltre all'abmione dell'lLOR, anche la
scomparsa di fatto di tutti i regimi di fiscalizzaze degli oneri sanitari, a
eccezione di quello per il Mezzogiorno e per leecatlepresse, a fronte del
quale e riconosciuto un abbattimento dell’lrap.

Si e, altresi, dubitato della compatibilita dellAR con [l'articolo 33
della Direttiva CEE 17 maggio 1977, n. 388 (c.d Diflettiva IVA).

Secondo la Commissione tributaria provinciale der@ona, che ha
investito della questione la Corte di Giustizial@€lomunita europea (Causa
n. C- 475/03), I'RAP avrebbe rappresentato ungasoir “lva mascherata” e,
come tale, si sarebbe posta in contrasto con iefy stabilito appunto dal
citato articolo 33, di introdurre imposte sullaraifd’affari ulteriori rispetto
all'lva medesima.

Tale rilievo e stato sostanzialmente condiviso staVizio legale della
Commissione della Comunita europea, la cui pos&i¢espressa in una
corposa memoria depositata agli atti della cawssbene non vincolante per
la decisione della controversia pareva destinat&saicitare una notevole
influenza.

Pur tuttavia, la Corte di Giustizia ha dichiarainposta legittima in
quanto << ['IVA si applica in modo generale allpeoazioni aventi ad
oggetto beni o servizi; € proporzionale al prezascepito dal soggetto
passivo quale contropartita dei beni e servizi ifgrrviene riscossa in
ciascuna fase del procedimento di produzione eidfiildizione, compresa
quella della vendita al minuto, a prescindere damero di operazioni
effettuate in precedenza; gli importi pagati in asone delle precedenti fasi
del processo sono detratti dall'imposta dovutajcobe il tributo si applica,
in ciascuna fase, solo al valore aggiunto dell® fstessa, e in definitiva il
peso dellimposta va a carico del consumatore din@igni confronto delle

caratteristiche di un’imposta come I'IRAP con gaetlel’'IVA deve essere
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compiuto alla luce di tale obiettivo. Mentre I'lVAriscossa in ciascuna fase
al momento della commercializzazione e il suo inpa@ proporzionale al
prezzo dei beni o servizi forniti, 'RAP e invecs’imposta calcolata sul
valore netto della produzione dell'impresa nel oods un certo periodo. La
sua base imponibile e infatti uguale alla diffemerche risulta, in base al
conto economico, tra il <<valore della produzionee>i <<costi della
produzione>>, come definiti dalla legislazione igah. Essa comprende
elementi come le variazioni delle rimanenze, gli n@rmamenti e le
svalutazioni, che non hanno un rapporto diretto eoforniture di beni o
servizi in quanto tali.

L'IRAP non deve pertanto essere considerata proqueie al prezzo

dei beni o dei servizi forniti>>.

- IVA: imposta sul valore aggiunto.

L'imposta sul valore aggiunto colpisce solo il v@aggiunto di ogni
fase della produzione, scambio di beni e serviai.sua disciplina € quasi
interamente contenuta nel Testo Unico, ossia ilrBbp3/1972.

La disciplina IVA €, altresi, regolata a livellornanitario da dettagliate
direttive (VI Direttiva del 1977 e seguenti), aboopo di rendere omogenea
'imposizione indiretta in tutta 'Unione Europea.

Esistono tre condizioni che devono essere risgett@ierche
un’operazione sia assoggettata ad IVA:

-presupposto oggettivo, deve trattarsi di una oessidi beni o di una
prestazione di servizi rientranti tra quelle préxidalla normativa;
-presupposto soggettivo, le operazioni di cui ahtpuprecedente devono
essere effettuate nell’esercizio di imprese o kit di lavoro autonomo;
-presupposto territoriale, le operazioni devonoeessffettuate all'interno
dello Stato.
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- Imposta regionale sulla benzina per autotrazione.

Il decreto legislativo n. 398/1990 adottato in bafla legge delega n.
158/1990 stabilisce la possibilita per le Regiordimarie di istituire, con
legge, un’imposta regionale sulla benzina per saraine erogata dagli
impianti esistenti sul proprio territorio. Sostaalzimodifiche sono state
apportate dalla legge n. 549/1995 in base allaegliahposta € versata alla
Regione direttamente dal concessionario dell’impadi distribuzione; la
Regione stabilisce, con propria legge, i metoderenini di versamenti e le
sanzioni applicabili; possono svolgere atti di cold e verifica; possono,
inoltre, differenziare sul proprio territorio I'amontare dell'imposta, in
rapporto all'ubicazione dell'impianto ovvero in @pto al numero dei

cittadini residenti nel suo territorio.

- ICI: imposta comunale sugli immobili.

Il decreto legislativo n. 504/1992 ha delineatonudovo sistema di
finanza territoriale in particolar modo attravelsatroduzione dell'ICl.

In precedenza veniva lasciato poco spazio all’autoa dei Comuni in
quanto le entrate dellICl andavano, in buona sosta a sostituire i
trasferimenti erariali. L'introduzione della sudi@detimposta suppliva,
pertanto, la riduzione dei contributi statali, Hando, in buona parte,
un’imposta aggiuntiva a carico dei cittadini e rswstitutiva di altre. Tutto
cio, ad ogni modo, ha costituito oramai parte deflamoria storica di
un’evoluzione normativa in quanto I'lmposta Comu@nadugli Immobili
rappresenta, il pilastro principale dell’autononiinanziaria dei Comuni,
visto che dalla stessa gli enti traggono circa latandelle loro entrate
autonome.

L'imposta e dovuta dalla persone fisiche e datleieta di ogni tipo,

societa ed enti equiparati esteri, gruppi europantgresse economico che
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risultano proprietari di immobili oggetto dell’impta (fabbricati, terreni
agricoli ed aree fabbricabili), o titolari suglessi di diritti reali di usufrutto,
abitazione, uso, enfiteusi, superficie. E soggpttssivo il titolare del diritto
di enfiteusi, di superficie, nonché il locatariolld®mmobile concesso in
locazione finanziaria. In ogni caso, non devono goagl’ICl il nudo

proprietario, il locatario, I'affittuario ed il coodatario.

- IRPEF: imposta sul reddito delle persone fisiche.

L’'IRPEF é stata istituita con il decreto legislati¥5 dicembre 1997 n.
446, ed e entrata in vigore il 1 gennaio 1998.

E’ un’imposta progressiva, ossia il prelievo ceess modo piu che
proporzionale rispetto al reddito, ed e di carattpersonale in quanto e
dovuta, per i soggetti residenti sul territorio ldebtato, per tutti i redditi
posseduti, anche se prodotti all’estero. L'impaostdeterminata applicando
un’aliquota, fissata dalla Regione in cui il cobtrente ha la residenza, al
reddito complessivo determinato ai fini dell'imgosul reddito delle persone
fisiche, al netto degli oneri deducibili riconosttiai fini di quest'ultima ed e
dovuta se per lo stesso anno risulta dovuta I'RPEF

I D.Lgs. n. 360 del 28 settembre 1998, all’art. lim@odotto, con
effetto dal 1° gennaio 1999, un'imposta addiziodlERPEF per i Comuni.
L’addizionale comunale € dovuta dai soggetti tealpagamento dellIRPEF
e viene versata contestualmente allimposta IRRi&F,i redditi di lavoro
dipendente ed assimilati viene trattenuta dai wisti'imposta, al momento
delle operazioni di conguaglio.

L’'addizionale allIRPEF, € stata istituita a de@a da primo gennaio
1999 anche per le Province. Soggetti passivi dalttv sono i soggetti titolari
di redditi da lavoro e assimilati sui quali € davdiRPEF. Sono soggetti
attivi del tributo, invece, le Province e i Comueil quale il contribuente ha il

domicilio fiscale.
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L’aliqguota e calcolata sul reddito lordo al nettegti oneri deducibili
(quali ad esempio i contributi previdenziali e assaziali, i contributi per
addetti ai servizi domestici, le erogazioni liberalfavore di enti religiosi,
'assegno al coniuge) e sullimposta dovuta si egaplo le detrazioni e i
crediti d'imposta dovuti (sono tali ad esempio pese sanitarie, gli interessi
su mutui, I'assicurazioni sulla vita o sugli infani, le spese di istruzione, le
spese di ristruttutazione).

Con la legge finanziaria del 2005 I'lRPEF prendel¢éenominazione di

imposta sul reddito Ire.

- Tassa sulle concessioni regionali.

E’ stata istituita dall’articolo 3 della legge 8121970 e si applica agli
atti ed ai provvedimenti adottati dalle Regioni l'eskrcizio delle loro
funzioni e quelli gia di competenza dello Statcscagettati alle tasse sulle
concessioni governative.

La tassa colpisce gli atti di competenza regiomabiegli enti locali di
esercizio delle funzioni delegate indicati in urpapita tariffa approvata dal
Presidente della Repubblica.

Le Regioni possono apportare aumenti, hanno lailgpligs di non
applicare tale tassa limitatamente ad alcune csi@se, in base alla legge
n. 158/1990 possono espletare tutte le attivi@cdertamento, liquidazione e

riscossione.
- Tassa automobilistica regionale.

Tale tassa veniva regolamentata dalla legge n. /1998,
successivamente il decreto legislativo n. 504/18®2riordinato la normativa

in materia assegnando alle Regioni una serieldittrautonomi.

Essa e dovuta dai proprietari dei veicoli iscrig pubblici registri e da
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chi circola con ciclomotori.

- La tassa regionale per il diritto allo studio unversitario.

La legge n. 549/1995 ha istituito la tassa regenar il diritto allo
studio universitario finalizzato all'incremento Belrisorse finanziarie da
destinare all’erogazione di borse di studio e dispti d’onore agli studenti
universitari capaci, meritevoli e privi di mezzl. presupposto per il suo
pagamento € I'immatricolazione e l'iscrizione arsiadelle universita statali
e legalmente riconosciute, degli istituti superidrigrado universitario che
rilasciano titoli di studio legalmente riconosciuti

L’importo della tassa e determinato dalle Regiartr@i limiti disposti
dalla legge istitutiva del tributo e, viene utiée per incrementare le

disponibilita finanziarie delle Regioni.

- TARSU: tassa del servizio rifiuti solidi ed urbani

La tassa rifiuti solidi e urbani istituita con il.IBs n. 507/1993 e dovuta
dalle persone fisiche, dalle societa di ogni tigagli enti pubblici e privati,
dalle associazioni anche se non riconosciute, dasisarzi, dalle altre
organizzazioni di persone o beni che esercitanaesutorio dello Stato le
attivita imprenditoriali, artistiche e professionada coloro che occupano o
detengono i locali o le aree scoperte, con vincdiosolidarieta tra i
componenti del nucleo familiare o tra coloro changsin comune i locali o le
aree stesse. Il Comune, quale Ente impositore,engnggetto passivo del

tributo per i locali e le aree adibiti ad ufficeervizi comunali.

- Tributo speciale per il conferimento dei rifiuti nelle discariche.

I tributo speciale per il conferimento dei rifiutelle discariche é stato
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istituito dall’articolo 3 della legge n. 549/199%ec detta gli elementi
essenziali dello stesso, rinviando alla normategianale la disciplina degli
aspetti secondari.

Il tributo € dovuto da chiunque esercita attivitalidcarica abusiva e da
chiunque abbandona, scarica ed effettua deposibmirollato di rifiuti.

Soggetto passivo dell’imposta € il gestore delfpresa di stoccaggio
definitivo con obbligo di rivalsa nei confronti diolui che effettua il
conferimento.

Il tributo € dovuto alle Regioni; una quota del %0di esso spetta alle
Province. Il 20 % del gettito derivante dall’applzione del tributo, al netto
della quota spettante alle Province, affluisce m apposito fondo della
Regione destinato a favorire la minore produzioneifaiti, le attivita di
recupero di materie prime e di energia, con paoger i soggetti che
realizzano sistemi di smaltimento alternativi aliigscariche, nonché a
realizzare la bonifica dei suoli inquinati, ivi cprese le aree industriali
dismesse, il recupero delle aree degradate pevidaed il finanziamento
delle agenzie regionali per 'ambiente e la isiitne e manutenzione delle
aree naturali protette. L'impiego delle risorseigpdsto dalla Regione, ma
nellambito delle destinazioni sopra indicate, qmopria deliberazione, ad
eccezione di quelle derivanti dalla tassazionefaeghi di risulta che sono
destinate ad investimenti di tipo ambientale riddiriai rifiuti del settore

produttivo soggetto al predetto tributo.

2.1.4) | principi fondamentali in materia tributari a.

La riformulazione dell'intero Titolo V della Parté della Costituzione
appare importare profonde conseguenze non soltasub versante
dellordinamento regionale e locale ma sull'intenmpianto o sistema
costituzionale.

Le modifiche introdotte rischiano, percio, di ingare una rilettura
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dell'intero testo costituzionale; il che induce imdmtamente alcune
rilevantissime perplessita: prima fra tutte quelee attiene alla intangibilita
ed ineludibilita (irrivedibilita) dei presuppostsgenziali che si situano alla
base dell’'ordinamento costituzionale italiano esi almeno in premessa, la
legge cost. n. 3/2001 non intendeva assolutameaigeire.

Cio vale anche per la materia oggetto del presewt&o, in quanto e
ovvia la stretta correlazione fra potere impositwayaranzie del soggetto
passivo del tributo, segnatamente avendo riguardoguall’elemento
fondamentale di tale assetto garantista rappresedéh principio di capacita
contributiva, dal principio di eguaglianza e dahpipio solidarista.

E’, dunque, quella concernente la eventuale coflisi del nuovo
impianto o modello di fiscalita locale con le basiginarie e costitutive
dell’'ordinamento costituzionale la questione cheedgorsi come prioritaria;

il che presuppone un fuggevole riferimento ai ciancipi di garanzia.

- Il principio di eguaglianza.

Il principio di eguaglianza assume due profili:ptimo di carattere
formale e comporta che tutti i cittadini hanno pdignitd sociale e sono
uguali davanti alla legge, senza distinzione dssgsli razza, di lingua, di
religione, di opinioni politiche, di condizioni pnali e sociali.

Si tratta di un vincolo dettato per il legislatooedinario affinché
l'individuazione delle categorie di soggetti cuagtuna norma € destinata
deve avvenire con criteri che evitino di trattaitaazioni omogenee in modo
differenziato, ovvero situazioni disomogenee in meduale. In altri termini,
a parita di condizioni deve corrispondere un traéato eguale ed a
condizioni diverse un trattamento differenziato.

Il controllo del rispetto del principio di eguagiiza € affidato alla Corte
costituzionale, la quale puo dichiarare l'illegitita di una norma avente

forza di legge quando ritenga irragionevole, caiditioria o arbitraria una
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differenziazione normativa di situazioni che, ialta sono omogenee, ovvero
un’assimilazione di trattamento nei confronti duaizioni che, in realta, sono
diverse.

Il secondo profilo del concetto di eguaglianza eatiattere sostanziale e
impegna lo Stato a rimuovere gli ostacoli di ord@e®nomico e sociale, che,
limitando di fatto la liberta e I'eguaglianza déktadini, impediscono il pieno
sviluppo della persona umana e l'effettiva partazipne di tutti i lavoratori
all’organizzazione politica, economica e socialeRiese, anche e soprattutto
con una adeguata politica fiscale.

Si tratta in questo caso di un programma per iislatpre ordinario,
sollecitato ad assumere misure idonee ad atterlgadifferenze di fatto,
economiche e sociali, che discriminano le condizibwita dei singoli.

Tale principio implica che tutti coloro che risigapnello Stato e quindi

beneficiano dei suoi servizi, sono tenuti al pagaimeelle imposte.

- Il principio di solidarieta.

Il principio di solidarieta € contemplato come fantento dell’ordine
costituzionale ed e legato al principio di autonafimanziaria e all’equilibrio
economico territoriale.

L'interesse relativo alla solidarieta si e fattm wivo solo nel corso
degli anni ‘90, sebbene il valore sia stato chiaai® positivizzato nell’art. 2
della Carta costituzionale del ‘48, quale princifmadamentale.

Il principio di solidarieta e stato rivalutato amcltda parte della
giurisprudenza costituzionale, in quanto, in prece@d, la Corte aveva
assegnato al valore della solidarieta una valeegativa, consistente <<nella

idoneita a bilanciare, nellambito del giudizio idigionevolezza, il peso di
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soluzioni legislative che, altrimenti, con il sokiferimento al principio
dell’eguaglianza formale, sarebbero apparse arteitfa>.

Con le pronunce giurisprudenziali che hanno preswioacon la
sentenza 307/1990 (c.d. “Corasaniti”), la Const#arichiamato, invece, il
dovere di solidarieta quale momento di equilibra ltautonomia individuale
e l'intervento pubblico autoritario nel perseguirttedell’interesse generale.

Nel 1992 il Giudice delle leggi con la sentenz& %, proprio in merito
alla legge-quadro sul volontariato, ha definitostdidarieta quale <<istanza
dialettica volta al superamento del limite atorastdella liberta individuale,
nel senso che tale liberta € una manifestazionecohduce il singolo sulla
via della costruzione di rapporti sociali e di legdra gli uomini, al di la dei
vincoli derivanti dai doveri pubblici o da comantll'autorita>>.

Tali legami, del resto, come affermato dalla stegsaisprudenza
costituzionale nella successiva sentenza 519/1898pnducono la societa
civile ad attivare autonome risposte alle tensmigli squilibri propri delle
societa avanzate come testimoniano le organizziadiowolontariato che
hanno tratto la loro ragion d'essere, e la lormleglal valore costituzionale

della solidarieta>>.

- Il principio della capacita contributiva e della progressivita.

In materia tributaria, la Costituzione italiana réervenuta sul piano
sostanziale individuando il fondamento del doveiteutario che trova la sua
espressione nell'art. 53 della Costituzione, inebas quale<<Tutti sono
tenuti a concorrere alle spese pubbliche in ragictella loro capacita
contributiva. Il sistema tributario e informato aiteri di progressivita>>.

Con tale affermazione si pone non solo il fondamemia anche il
limite dell'attivita di imposizione in base al gealnon vi pu0 essere

imposizione senza capacita contributiva ed, ancwa,si puo chiedere ad un

€0 Cfr. Corte costituzionale nn. 47/1969; 89/19701981; 127/1983; 364/1988.
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soggetto un concorso superiore a quello che siaertito ragionevolmente
dalla sua capacita contributiva.

Le prime analisi sull'articolo 53 della Costituzenebbero, come
conseguenza, un’interpretazione svalutativa del cetto di capacita
contributiva, attribuendogli un carattere vago edeterminato. In dottrina i
primi ad analizzare questo concetto, lo conside@roome una “scatola
vuota” a cui il legislatore poteva attribuire larfada piu varia a seconda delle
scelte di politica fiscale che si mostravano piacdte.

Prevalse, cosi, I'idea che l'articolo 53 fosse npama programmatica;
idea avvalorata anche da alcune sentenze dell® @o€assaziofé nelle
quali la stessa riteneva che le disposizioni dienipdue commi dell’articolo
53 della Costituzione erano programmatiche e qumah di immediata
applicazione e, che, pertanto, lasciavano al legist la possibilita di una
successiva e piu completa determinazione e spazidfice di tale concetto.

La dottrina dominanfd oggi, & concorde nel ritenere I'art. 53 norma
precettiva, definendo la capacita contributiva com&idoneita economica
dell'individuo a concorrere alle spese pubblichect si esprime attraverso
indici economicamente valutabili, quali un patrinrmrun reddito, una spesa
per consumi o investimenti; fenomeni, cioé, senguscettibili di valutazione
economica.

L’interpretazione in tal senso del principio di @lf'articolo 53 € stata
accolta pienamente anche dalla Corte costituzioohé&e nella sentenza n.
45/1964, stabilisce che <<per capacita contributsiadeve intendere
I'idoneita economica del contribuente a corrispaoada prestazione coattiva
imposta>>.

II primo comma dell'art. 53 Cost. pone un limitenbereciso al

®L Cfr Cass. 25 marzo 1954 n. 844@iust. trih,1955.

%2 Micheli, “Corso di diritto tributario”, Torino 1974evidenzia come, mentre al 1° comma
dell'art. 53 si debba riconoscere la qualitd dimarprecettiva, al 2° comma, invece, si
debba riconoscere semplicemente il valore di “tuatper il legislatore”. P. Stancati, “II
dovere ftributario®, in i Diritti costituzionali, wame Il, a cura di Nania e Ridola,
Giappichelli editore Torino pp. 816 e ss.
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legislatore ordinario, il quale, prima di poter yedere qualsiasi forma di
prelievo tributario, avra il compito di trovare deiti espressivi di ricchezza
idonei a giustificarl§®.

L’articolo in questione, cosi come & stato rilevamodottrind”, va
interpretato nel senso che non devono in nessuroesdere considerate
imponibili le forme di ricchezza minime, in gradnpe, di assicurare appena
un’esistenza libera e dignitosa, proprio in consdm®ne dello spirito che
impronta l'intera Costituzione e che rivela attemd nel garantire in ogni
aspetto il benessere e la dignita delle pefSone

Le spese cui si riferisce I'articolo sono quellsteaute dalla collettivita
organizzata nello Stato per offrire servizi indibiB, destinati a tutti
indistintamente, e per coprire il costo dei qualras necessario ricorrere
allimposizione fiscal&®.

La capacita contributiva deve essere attuale etiofi; cio significa, da
un lato che non si puo disporre dei prelievi cofledeeggi successive alla
manifestazione di un qualunque indice di riccheezanomica e dall'altro
che il presupposto del prelievo tributario deveriesgre in modo certo la
capacita a poter concorrere alla spesa pubblica.

Il primo comma dell’art. 53 Cost., si limita ad affnare, pertanto,

8 Micheli, rileva in merito che: “I legislatore, W& sua previsione generale, deve
qualificare la prestazione coattiva riferendosi ada situazione economicamente
suscettibile di valutazione. Il possesso di un beneatto giuridico concernente quel bene,
la percezione di un reddito e cosi via sono tuiteostanze che il legislatore pud
liberamente valutare, nell’attuazione di un datdirizzo politico, per il conseguimento di
certe finalita economiche, politiche e sociali”.

® Giardina, “Le basi teoriche del principio dellgaaita contributiva“, Milano, 1961, pag.
447; Manzoni, “Profili generali del contributo digthoria”, Torino 1970, pp. 193 e segg.

® Nel limitare il concorso alle spese pubbliche amjupongano in essere fatti che siano
indici di capacita contributiva cioe economicamemautabili svolge una funzione
garantista.

% Fedele, “| principi costituzionali’, pag. 464, imdlua, nellart. 53 Cost. una
<<definizione del fenomeno fiscale come ripartigdma i consociati dei carichi pubblici,
delle pubbliche spese (...) I'essenza della discptiel fenomeno fiscale (...) &€ (...) la
ricerca di soluzioni socialmente accettabili, opigeanente funzionali, ma conformi a
parametri di razionalita e generale equita neksdzione dei criteri di ripartizione dei
carichi pubblici>>.

67



I'esigenza di un rapporto, di umaoportic®’ tra prelievo tributario e capacita
contributiva, stabilendo in via generale uguagleandi prelievo ed
uguaglianza di capacita contributiva e, diversitgpiklievo e diversita di
capacita e, contemporaneamente viene precisatodbrm cui laproportio
deve variare la misura del prelievo al variare alekpacita contributiva dei
singoli contribuenti.

Il 1° comma dell’articolo 53 si manifesta come essione concreta del
principio di uguaglianza dei cittadini ed ancheydello di solidarieta politica,
economica e socidle

Il 2° comma dellarticolo 53 nell’affermare cke<il sistema tributario
e informato a criteri di progressivita>>detta i criteri di valutazione e di
determinazione della capacita contributiva destirzat esprimere il concreto
ammontare del prelievo tributario che deve gravarevari soggetti
comparativamente considerati. In base al critedltadprogressivita la parte
del reddito che il cittadino deve versare cresae l@umento della capacita
contributiva 0 meglio I'imposizione aumenta piu giteporzionalmente man
mano che la base imponibile aumenta.

Le finalita solidaristiche e sopratutto redistribat poste alla base
dell'articolo 53 si rinvengono, essenzialmente,ppi@ nel riferimento alla
progressivita, in quanto il sistema tributario \@esrganizzato in modo da far
gravare maggiormente il carico fiscale sulle qubteeddito piu elevate.

E’ bene rimarcare che, alla luce del disposto tgstinale, € il sistema
nel suo insieme che deve essere improntato al parardella progressivita

<<a prescindere dal fatto che ad imprimere la @megvita sia questo o

®Manzoni 1., “Il principio della capacita contribuéi nell'ordinamento costituzionale
italiano”, Torino, Giappichelli 1965, pag. 182.

®8 Micheli, “Corso di diritto tributario”, Torino 19, in tal senso rileva che <<L’art. 53, |
comma, si manifesta non solo come espressioneetangel principio dell’'uguaglianza dei
sottoposti alla sovranita dello Stato davanti Eigge (art. 3 Cost), ma altresi del principio
di solidarieta politica, economica e sociale (ar€Cost.). La prestazione coattiva tributaria,
conseguente al dovere istituzionale ‘di tutti’ dncorrere alle spese per la stessa vita della
collettivita costituisce, infatti, un limite a tadudiritti di liberta del’'uomo, proprio in vista
dell'attuazione di una solidarieta che si deve iesgne anche sul piano economico e quindi
attuarsi come limite alla liberta del singolo eld @lua integrita patrimoniale>>.
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quellaltro tributo>>. Cio in considerazione detttache, cosi come rilevano
gli stessi lavori preparatori della Costituzionenrsi puo pretendere che ogni
tributo sia progressivo, in quanto vi sono trikelie non sopportano di essere

congegnati progressivamefite

- Il principio della riserva di legge e la potesta irpositiva delle Regioni e

degli enti sub-regionali.

Il nuovo testo dell’art. 119 attribuisce agli emticali il potere di
<<stabilire ed applicare tributi propri, secondo iipcipi di coordinamento
del sistema tributario>>.

Tuttavia, l'interpretazione dell'articolo 119 nom@ ignorare l'articolo
23 della Costituzione, in base al quatenessuna prestazione personale e
patrimoniale puo essere imposta se non in baseledige>>.

Uno dei punti piu problematici e dibattuti, concerla possibilita di
conciliare l'equiparazione di tutti gli enti tewiiali, sotto il profilo
dell’ampiezza dell’autonomia tributaria riconoseiwaon la riserva di legge ex
art. 23 Cost. in materia di “prestazioni patrimdiniaposte”.

La garanzia che ruota attorno al presupposto oagiitale della riserva
di legge deriva dall’antico principio, di stampturhinistico-liberale, che si
suole riconnettere alla regola deld*taxation without representatinin tal
senso l'introduzione di un tributo sarebbe subatiiral (e si porrebbe in piu
0 meno netta correlazione col) consenso dei fatmiribuenti, da esprimere
per il tramite di un organo rappresentativo, in mtale che le leggi tributarie

possano essere approvate nel rispetto di una desgemprocedura che

% Scoca, Resoconti dell’Assemblea Costituente, $203: <<Naturalmente, non vogliamo

dire- né lo potremmo- che tutte indistintamenteniposte debbono essere progressive,
perché ben sappiamo come ci0 sarebbe impossibfieiemtemente errato; perché ben
sappiamo che la progressione non si addice all@stepdirette reali e pud trovare solo

inadeguata e indiretta applicazione nelle imposteceansumi e nelle imposte indirette in

generale. Resta, tuttavia, fermo che il sistembutairio nel complesso deve essere
informato al principio della progressivita>>.
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consenta la rappresentanza di tutti i cittadini

Va qui rimarcato che del principio debnsenté traccia evidente sia
nella Costituzione americana del 1787, sia nellahidrazione dei diritti
delluomo e del cittadino del 1789 e che la centratlel presupposto in
parola & espressa in maniera assai incisiva gika miélessione politico-
filosofica lockiana.

La riserva di legge prevista dalla nostra Costdoeiche non e, peraltro,
assoluta, bensi relativa, vuole garantire che @i @wna base legislativa
sufficiente  ad escludere qualsiasi margine di ddonalita
dellAmministrazione finanziarfia

Il legislatore, infatti, € chiamato a disciplinagé elementi essenziali

che identificano la prestazione, ossia il presufipo$ soggetto passivo la

© G. Amato, “Normativa ministeriale in materia trthtia e art. 23 della Costituzione”
(nota a Corte cost. 31 marzo 1963, n. 16), in RBin.fin., 1965, Il, pag. 334, che, proprio
sulla base dell'art. 23 Cost., sosteneva che uplaewento dell’ente locale, in quanto
deliberato dal relativo Consiglio, corrispondesseid allo spirito della riserva di legge in
materia tributaria, di un regolamento ministeriale.

Nello stesso senso anche A. Carinci, “I limiti dghlotesta regolamentare degli enti locali in
materia tributaria al vaglio della Corte costitumte” (nota a Corte cost. 9 aprile 1997, n.
111), in Riv. dir. trib., 1998, Il, pp. 198 e ss.

"L V. Crisafulli, “Lezioni di diritto costituzionale”Verona, 1993, pag. 64 ss. sottolinea il
diverso significato attribuibile ai concetti “riser di legge” e “principio di legalita”. <<La
originaria funzione garantista dei diritti di libardella riserva di legge affonda le sue
origini nelle ideologie (e nei limiti) del liberalno democratico ottocentesco, muovendo
dal concetto ‘politico’ della legge, strumento dit@governo della colletivita e quindi
supremo mezzo di tutela delle libertd, perché dgnitazione stabilita con legge si
tradurrebbe in una sorta di ‘autolimitazione’ imdiamente consentita dai soggetti
interessati a mezzo dei loro ‘rappresentanti’. dRgrsto aspetto I'istituto si accomuna al piu
generico ‘principio di legalita’, che inerisce ess@lmente alla struttura dello ‘stato
moderno’ (come stato di diritto) ed & certamenteolo nel nostro vigente ordinamento,
anche se non esplicitato in sede formalmente oagiitale. Con riguardo al secondo
concetto, tuttavia, riserva di legge e principidatjalita si distinguono chiaramente: quel
che esige il principio di legalitad...e che l'espliza®e dell'autorita trovi il proprio
fondamento positivo, oltre che il proprio limitegativo, in una previa norma...La riserva
di legge esige, invece, molto di piu, e cioe chdetfge regoli essa stessa, in tutto o in
parte...le materie che ne sono oggetto. L'uno & umitdi al potere esecutivo, e piu
largamente ai pubblici poteri diversi dal potergidtativo; I'altra un vincolo di contenuto
alla stessa legge formale....L'istituto della ‘riserdi legge’ si differenzia realmente, in
pratica, dal principio di legalita, in quanto viasrigidita costituzionale garantita dal
sindacato sulle leggi...Anche essendovi rigidita itagbnale garantita da controllo sulle
leggi, riserve ‘relative’ e principio di legalit®ndono a identificarsi, ove quest'ultimo
debba essere inteso in senso sostanziale>>.
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base imponibile con I'aliquofae le sanzioni.

La dottrina si e soffermata ad analizzare il meistan che
consentirebbe lingresso ad una fonte di dirittocoselaria, laddove,
chiaramente, la Costituzione ponesse una riseriegge.

Secondo parte della dottrifai regolamenti in materia tributaria,
previamente autorizzati dal legislatore, dovrebdamitarsi a dare semplice
attuazione alla disciplina posta dalla legge.

Secondo parte prevalente della dottffninvece, poiché la previsione
legislativa non deve contenere l'intera disciplo tributo, ma solo i suoi
elementi essenziali, ossia quelli idonei a idecdife il tributo, la struttura
dello stesso potra essere integrata da un atto atiwmon secondario
(regolamento) emanato dallamministrazione, entpasitore, Stato o ente
locale.

Richiamando l'orientamento dottrinale prevalente dave peraltro
precisare che, sebbene i regolamenti abbiano lailplits. di integrare la
legislazione tributaria, essi, comunque, rimangdegati a questa da un
vincolo di conformita e subordinazione.

L’esigenza garantista sottesa all'articolo 23 éotat presente, ma
essendo rimasta invariata la prima parte della itDagine, si pone il
problema poco sopra evocato della rilettura congplas del dettato
costituzionale e nella specie dell'art. 23, tenemdmto, della previsione
dell'art. 114 in base alla quale lo Stato e glriadnti territoriali sono posti
sullo stesso piano; nonché dell’art. 119 in basguale gli enti stessi al pari
dello Stato hanno potere di normazione in matesigafe (in quanto possono
“stabilire” tributi propri).

A tale riguardo, va detto che la disposizione, enata nel 4° comma

2 La Corte Costituzionale si & espressa piu di wita\n tal senso, in Giur. Cost. 45-
47/1957; 36-670/1959; 51-705/1960; 129-1763/19609.

"3 Berliri, “Appunti sul fondamento e il contenutolt. 23 della Costituzione” in Studi
per A.P. Giannini, Milano, 1961, pp. 171 ss.

"4 Fedele, “Commentario alla Costituzione”, Zanich&blogna 1978, pag. 124.
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dell'art. 119 Cost., ribadendo quanto gia anti@paei commi 1° e 2° dello
stesso articolo — e conformemente a quanto gidstispall’art. 114 Cost. —
pone sullo stesso piano Comuni, Province, Cittaopetitane e Regioni.

A ben vedere, pero, la posizione di equiordinazidre soggetti
istituzionali, oltre ad essere circoscritta dahpipio del coordinamento, pare
venir, almeno in parte, contraddetta proprio daarva di legge in materia
di prestazioni imposte contenuta nell'art. 23 Colst. quale, riservando la
potesta impositiva ai soli soggetti titolari di psta legislativa, obbliga a
distinguere la posizione delle Regioni da quellglidatri enti locali.

In dottrina molti ritengono che, vista I'equiparaze delle fonti di
potesta legislativa statale e regionale, la riselivi@gge in materia tributaria
comprenderebbe ora anche la legge regionale. <<lgioRi sarebbero libere
di istituire i tributi che vogliono perché la riserdi legge statale non esiste
pit>>". Allo stesso modo c'@ chi ritiene che <<la legggionale, che
stabilisce i tributi propri, in qualche modo soddig rientra nella riserva di
legge dell'articolo 23>%. Altra dottrina sostiene che il principio di leial
stabilito nell’articolo 23 dovrebbe ora consideraasche esteso alla legge
regionale, <<in considerazione della attribuzioneeasa della legislazione
esclusiva in tema di tributi regionali e locali laasua equiordinazione con la
legge statale e, cosi come sussiste, una riserlegge statale per i tributi
statali ai sensi dell’articolo 23, deve percido &tsse, ai sensi dello stesso

articolo e dell'articolo 117, 4° comma, una risedialegge regionale per i

® V. Caianiello, in sede di audizione tenutasi daivaalla Commissione | affari
costituzionali del Senato, il 24 ottobre 2001, &@aconto stenografico della seduta pag. 21.
Lo stesso afferma inoltre che <<per quanto riguarti#uti dei Comuni,invece, esiste
ancora, per fortuna, l'articolo 23, che pone l&ma di legge in materia tributaria>>. Ed
afferma ancora che <<una conquista di tutti questi era stata proprio quella riserva di
legge; secondo l'interpretazione della Corte coaiiinale, pud ben essere demandato ad
atto amministrativo o a legislazioni regionali ibrapito di disciplinare nel dettaglio i
tributi, ma l'ideazione del tributo spetta allo ®talnvece, adesso non € piu cosi; nelle
materie di competenza potremo riavere una ‘valahgaibuti locali istituiti con leggi
regionali>>.

’® Elia, in sede di audizione tenutasi davanti alan@issione | affari costituzionali del
Senato, il 23 ottobre 2001, I° resoconto stenogpadila seduta, pag 5.
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tributi regionali e per quelli locali>%'.

La novella costituzionale, tuttavia, ha determinatmche un
ampliamento dell'autonomia impositiva delle Prowne dei Comuni, nel
senso che, la potesta normativa sub-legislativaenpiui solo di tipo tecnico-
attuativo, bensi I'ente locale potra introdurre i@ categorie di tributi,
purché cio avvenga nel rispetto dei principi e daferi statuiti con legge
dello Stato rivolti a garantire il coordinamentdladinanza pubblica e del
sistema tributario.

Il mancato riferimento, nellambito del 4° commall@det. 117, alla
potesta normativa degli enti locali minori non siga che gli stessi non
godano di autonomia normativa tributaria, la p@tdegislativa regionale e,
infatti, estesa alla materia dei tributi locali@itonomia normativa degli enti
locali vedra la sua concretizzazione nell’emanazidnatti normativi aventi
carattere secondario (regolamenti) nel rispettopdigicipio della riserva di
legge regionale.

Cio significa che I'autonomia tributaria delle Reugji si ricollega alla
potesta legislativa loro attribuita in via primari@entre per gli enti locali
essa deve essere inquadrata all’interno di quetjionale e, solo per quanto
attiene al rispetto dei principi fondamentali, detja statale.

Sembra, dunque, essersi abbandonato il modelloatonsulla unicita
del sistema tributario e di finanza pubblica, permodello fondato su una
pluralita di livelli tra loro armonizzati e coorditi. In questa nuova
dimensione, la legge dello Stato avrebbe persogliale competenza
generale e non sarebbe piu in grado di porsi cdemento unificante del
sistema complessivo. In altre parole, la leggeorege e la legge statale
sarebbero dotate di competenza generale, incobbere gli stessi limiti e
vincoli, quali il rispetto della Costituzione, delldinamento comunitario e

degli obblighi internazionali.

" E. Gallo, “Prime osservazioni sul nuovo articott91della Costituzione”, in Rassegna
tributaria n. 2 del 2002, pag. 588.
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In virtu del carattere residuale della competeregsislativa regionale,
c’é chi afferma in dottrina, che e ipotizzabile dhelegge regionale <<non
solo sia abilitata a definire alcune condizioni pesercizio dell’autonomia
tributaria a livello locale, ma diventi essa stelsd@onte normativa, al pari
della legge statale, dell'istituzione di nuovi tiblocali>>"®. Ci® in quanto, i
Comuni, le Province e le Citta metropolitane - r&iaate il riconoscimento,
ai sensi dell’'art 119, al pari delle Regioni, detgrye di stabilire tributi ed
entrate proprie - hanno un’autonomia impositiva shpuo esplicare solo in
ambito regolamentare, o meglio, allinterno degpaza previsti dalla
legislazione regionale e stat&le

L’'art 23, riservando la potesta impositiva ai sstiggetti titolari di
potesta legislativa, obbliga, dunque, a distingugrdase a quanto disposto
dall'articolo 117 in merito alla potesta legislatila posizione delle Regioni
da quella degli altri enti locali.

Tuttavia, negando la possibilita ad un ente sulbpredge, quale
rappresentante degli abitanti del rispettivo terrdt, di introdurre un tributo
locale, si rischierebbe di trasformare la riservéedgge in uno strumento per
affermare la supremazia in materia tributaria d6liato e delle Regioni sulle
Province e sui Comuni, facendo venir meno, cosipdrto delle competenze
tra enti territoriali oggetto delle disposizionistituzionali specifich®.

La riserva di legge regionale, in quanto relativen €& di stretto
dettaglio e, pertanto, non dovrebbe estendersi fala determinazione
analitica dei singoli elementi strutturali dei utblocali, come sino ad ora e
stato con riferimento alla previsione di riservdetjge per i tributi locali. La

regolamentazione dell’ente minore contribuira a&ascrivere e specificare,

8 L. Antonini, “La prospettiva del federalismo fiseaalla luce del nuovo art. 119 della
Costituzione”, in www.federalismi.it.

" F. Gallo, “Prime osservazioni sul nuovo art. 138%C, in Rassegna tributaria, I, 2002,
pag. 585.

8 In tal senso, anche se con il riferimento eschrsiente alla supremazia statale, S.
Bartholini, “Il principio di legalita dei tributin materia di imposte”, Padova, Cedam, 1957,
pag. 121.
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estrapolandoli dalla materia indicata dalla Regigtieclementi essenziali del
tributo da istituiré”.

La legge regionale si presenta, percio, come leggsldtiva su cui I'ente
minore fondera il suo potere di imposizione e dnequanto espressione
materiale della riserva di legge relativa di cdiaal. 23, delimita I'ambito
entro il quale la potesta normativa tributaria deygiti locali, nel territorio
della Regione, puo esplicarsi.

Il tributo locale, stante il coordinamento deglital1l7, 119 e 23 della
Costituzione, e quindi il risultato di una potesgislativa “esclusiva”’, ma
non “assoluta”’, della Regione (art. 117, 4°comnmjuanto se da un lato
essa fissa I'ambito di autonomia entro il qualentée locale puo agire
normativamente, dall’altro, nello stabilire questoite, si ispira ai principi
fondamentali stabiliti con legge dello Stato.

I nuovo sistema costituzionale prefigurerebbe, gy in modo
sostanzialmente innovativo rispetto al passatm Sistema tributario duale”,
che vede da una parte il sistema tributario dellatdcSe delle Regioni,
qualificato come “primario” in forza della capaaidei due enti di soddisfare
la riserva di legge relativa di cui allart. 23 €¥s e dall'altro il sistema
tributario “secondario” degli enti locali, che siscrive a sua volta all'interno
di quello regional&.

I problema, tuttavia, resta quello di configuraréntervento
regolamentare degli enti locali in ambito impostisome espressivo di una
vera e propria potesta normativa riservata e géaamvvero come soltanto
eventuale e percio assorbibile in sede legisal{statale o regionale a

seconda dei casi). E’ ovvio che tale questione mitaaalla ridefinizione del

8 In questo senso, F. Gallo, “Riforma fiscale d&kgioni e degli Enti locali”, pag. 91.

% In ordine a questo aspetto cfr. Corte costituzesantt. n. 180/1996; n. 269/1997 e n.
435/2001. In dottrina a favore della riserva digegegionale in materia tributaria, B.
Caravita, “La Costituzione dopo la riforma del Tétd/”, Torino, 2002, pp.139 ss.; “L.
Antonini, La prospettiva del federalismo fiscaldaaluce del nuovo art. 119 della
Costituzione”, in www.federalismi.it.

8 F. Gallo,“Prime osservazioni sul nuovo art. 11%Coin Rassegna tributaria, Il, 2002
pp. 588 ss.
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principio di legalita alla luce della riforma deitdlo V della Costituzione e,

in particolare, alla stregua dell’ampliamento dritonomia normativa degli
enti locali. Va, in ogni caso, rimarcato il fatthec I'art. 119, 2° comma,
allorché pone sullo stesso piano le regioni e gti bcali pare consentire
quanto meno una nuova raffigurazione del principiguestione, nel senso
della necessarieta e imprescindibilita della ineimzione normativa
dell’ente locale, quanto meno ai fini della disitipl dei tributi propri; e cio,

pur residuando alla fonte legislativa (statale giamale) un ulteriore e
altrettanto garantito spazio di normazione.

Ma, in assenza di una legge statale di coordinamentcome
ampiamente affermato nel corso del presente lavsigotrebbe favorire la
creazione di diversi sistemi tributari, che colplbero piu volte il
contribuente, con l'effetto di aumentare la pressidiscalé e, le Regioni,
non potendo colpire le basi imponibili gia gravate tributi statali,
andrebbero ad individuare nuovi presupposti impé&it

Una soluzione a tale problema si potrebbe ritrovaeé combinato
disposto degli articoli 117, 3° comma, - che attebdo alle Regioni la
competenza concorrente in materia di coordinameelia finanza pubblica e
del sistema tributario, comunque, rimanda alla cetemza statale la
definizione dei principi fondamentali della materia 119, 2° comma, Cost.-
che dispone che le Regioni stabiliscono e appliganbuti propri, oltre che
in armonia con la Costituzione anche secondo icppindi coordinamento
della finanza pubblica e del sistema tributario.

Lo Stato, dunque, dovra fissare i principi ai qualiRegioni dovranno
attenersi nella predisposizione della disciplinéodd competenza.

Il problema della compatibilita del potere impositiriconosciuto agli

8 4| federalismo fiscale nel nuovo art 119 dellasBtuzione”, Presidenza del Consiglio
dei Ministri, ‘Prime note sulle modalita di attuame dell’articolo 119 della Costituzione:le
riflessioni della dottrina’ di Zaira Stancati pag. 7

% G. Pitruzzella, “Problemi e pericoli del federatis fiscale in Italia”, in Le Regioni,
n.5/2002, pp. 984 e ss.
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enti autonomi con l'art. 23 Cost. e stato affrootgiiu volte, anche dalla
Corte costituzionale con riferimento alle leggi icg@li. In un primo
momento, la dottrina ha interpretato in modo maeéstrittivo la riserva di
legge in materia tributaria, ossia come la risaivéegge statale. La potesta
legislativa regionale in materia tributaria, di tmy veniva considerata, come
una <<una specie di potesta attuativa nei confraatia legislazione
tributaria dello Stato>%.

Il Giudice delle Leggi, pur riconoscendo alle Reyipotesta normativa
in materia tributaria, ha sempre ritenuto che sge# alle leggi statali <<la
precedenza sull'intervento regionale>> giacché, erdamente, <<non
potrebbero delimitarsi gli spazi operativi delle giei medesime, non
essendo in tal campo utilizzabili i criteri apptivadell'art. 117 Cost’>>.

La Corte con la sentenza n. 37/2004 ha precisap<ctstante la riserva
di legge che copre tutto 'ambito delle prestazipatrimoniali imposte (art.
23 Cost.), e che comporta la necessita di disepdira livello legislativo
guanto meno gli aspetti fondamentali dellimposigoe, data I'assenza di
poteri legislativi in capo agli enti sub-regionalpvra altresi essere definito,
da un lato, 'ambito in cui potra esplicarsi la &t regolamentare degli enti
medesimi; dall’altro lato, il rapporto fra legisiame statale e legislazione
regionale per quanto attiene alla disciplina ddgrarimario dei tributi locali:
potendosi in astratto concepire situazioni di g¢illca normativa sia a tre
livelli (legislativa statale, legislativa regionageregolamentare locale), sia a
due soli livelli (statale e locale, ovvero regiana locale). Da cio deriva —
stante la mancanza della disciplina statale di dinamento della finanza
pubblica e del sistema tributario — I'impossibilith legiferare (per le

Regioni) e di regolamentare (per gli enti locafi)materia tributaria se non

8 T. Martines e A. Ruggeri, “Lineamenti di dirittegionale”, Milano, 1997, pag. 366. In

senso sostanzialmente conforme L. Paladin, “Dirgfgionale”, Padova, 1997, pp. 245 ss.
al quale si rinvia per una chiara ricostruziondeddiverse tesi dottrinarie sull’argomento.

87 Cfr. Corte cost. sentenze nn. 271-272/1986, 2@%/,1914/1987, 156/1990, 294/1990 e
295/1993.
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nei limiti stabiliti e attribuiti dalle disposiziordelle leggi statali che hanno
istituito le figure tributarie attualmente in vigorPertanto, si deve ritenere
spettante al legislatore statale la potesta dadetiorme modificative anche
nel dettaglio, della disciplina dei tributi localsistenti>>.

La giurisprudenza costante della Consliltaa adottato, dunque, il
criterio della prevalenza del principio di compet@rsulla riserva di legge
dell'art. 23 Cost., in quanto altrimenti si escluelgbe la potesta regionale in
materia tributaria, riconosciuta da altre normeitagonali.

Tale teoria si fonda sull'esistenza, accanto aliimamento statale, degli
ordinamenti regionali, provinciali e comunali, visbme collegati o derivati,
ma nello stesso tempo autonomi. Partendo da quesesupposto
I'attribuzione di una materia ad un determinato imachento dovrebbe
implicare anche la possibilita di disciplinarla domti proprie, esaurendosi la
riserva di legge nel momento stesso della prevesawstituzionale.

La Consult®’ considera I'autonomia tributaria degli enti subiomali
subordinata all’art. 23 Cost., precisando che sxb#o in cui potra esplicarsi
la loro potesta in materia tributaria € “sempreessariamente delimitato in
forza [...] della riserva di legge” e che la disanalidi grado primario dei
tributi locali debba necessariamente essere cotaenelle leggi statali o
regionali>>.

Il Giudice delle leggi pare comunque contraddimsil’affermare in un
primo momento che i tributi propri devono essemuttb di [...] autonoma
potesta impositiva, e quindi possono essere disaipldalle leggi regionali o
dai regolamenti locali, nel rispetto solo di prpiaii coordinamento”, mentre
poi sostiene la necessita di una disciplina albviggislativo “quanto meno

per gli aspetti fondamentali dell'imposizione”.

8 |’'argomentazione compare per la prima volta nalentenza 64/1965, pubbl. in
Giurisprudenza costituzionale, 1965, pag. 788, esgizamente richiamata dalle sentenze
nn. 148/1979, 180/1996 e 435/2001, pubblicate tlispenente in Giurisprudenza
costituzionale, 1979, pag. 145; 1996, pag. 166@12pag. 4053.

8 Cfr. la sentenza n.37/2004 (punto 5 in diritt@lla Corte costituzionale.
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2.2) 3° Comma:“La legge dello Stato istituisce un fondo perequati
senza vincoli di destinazione, per i territori caninore capacita fiscale per

abitante”.

Uno dei problemi piu delicati connessi all’attuarodel federalismo
fiscale riguarda la previsione di meccanismi peatigqu che consentono di
erogare servizi di livello omogeneo su tutto ilriterio nazionale al fine di
superare l'esistenza di forti differenze territria

Nel vigore del precedente Titolo V l'unico strumenfpropriamente
perequativo, considerato era la previsione di dounirspeciali assegnati per
legge dallo Stato a singole Regioni per provvederscopi determinati e,
particolarmente, per valorizzare il Mezzogiorne ¢sole.

L’idea di istituire un fondo che potesse esserézméto per compensare
la diversa capacita di assumere risorse tributdglee varie Regioni si ebbe
nel 1997° quando venne ridotte I'entita dei trasferimenitali alle Regioni,
che rappresentavano l'unica fonte di finanziameatognnero aumentate le
entrate proprie, attribuendo alle stesse una queltaccisa sulla benzina e |
proventi dell'imposta regionale sulla benzina pgio&azione.

Si istitui, cosi, un fondo perequativo che doveudurre eventuali
squilibri derivanti dalla possibile insufficienzaldgettito dei tributi rispetto
all'entita dei trasferimenti dello Stato che vemwasoppressi.

Tale meccanismo viene ora riconosciuto a livellostitozionale
nell'articolo 119, al 3° comma, e costituisce utrmmmento di finanziamento
necessario ed ordinario dal momento che concor@n (k& risorse
autonomamente acquisite) a finanziare “integralemdmtfunzioni pubbliche”

attribuite alle Regioni e agli enti locali.

% | fondo istituito nel 1997 venne successivamesustituito dal Fondo di compensazione
interregionale alimentato con le eccedenze deiivdak gettito dellIRAP. Un nuovo
meccanismo (il Fondo perequativo nazionale) e $s#taito dal D.Igs n.56/2000 in seguito
ad un'ulteriore riduzione dei trasferimenti erar@lall’istituzione della compartecipazione
regionale all'lVA.
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Diventa il principale strumento che dovrebbe conspe@ eventual
squilibri fra le entrate tributarie delle Regionicensentire a tali enti di
erogare i servizi di loro competenza a livelli wmrhi su tutto il territorio
nazionale rispettando gli stessi standard nellatareoni.

Il modello di perequazione previsto dal nuovo &tt9 Cost. e differente
da quello previsto nel vecchio testo. Infatti menit previgente testo
proponeva un modello di perequazione legato aiotms’, con I'entrata in
vigore della legge n. 3/2001 viene disciplinato mmodello basato sulla
perequazione delle “capacita fiscali”.

Cio sembra dovuto al fatto che il nuovo fondo paetiyo non € piu
alimentato dalle compartecipazioni, come avveninag@, ma da altre risorse
tratte dalla fiscalita generdfe

Le risorse che affluiranno nel fondo dovranno essatilizzate dai
territori con minore capacita fiscale per abitanteneglio in quei territori
caratterizzati da un minor gettito fiscale e quicain una minore disponibilita
di risorse utilizzabili per lo svolgimento dellerdofunzioni.

Lo Stato, con il concorso delle Regioni e deglriadnti locali, deve
determinare i criteri per la definizione e I'atuwidone del fondo perequativo
da ripartire in modo tale da garantire il normakereizio delle funzioni
attribuite agli enti territoriali.

La norma costituzionale, tuttavia, si limita a pdegrne unicamente
I'esistenza, specificando che si tratta di un fonsenza vincoli di

destinazione e rinviando alla legge statale ogeriare definizioné&. Nulla &

°1 Sj veda P. Giarda, “Le regole del federalismodismell’art. 119 Cost.: un economista di
fronte alla nuova Costituzione”, pag. 1437; A. Brasi, “L’autonomia finanziaria degli
enti territoriali: note esegetiche sul nuovo art91Cost.”, pag. 69; F. Gallo, “Prime
osservazioni sul nuovo art. 119 della Costituzionpag. 602; P. D’Alessandro,
“Federalismo e questione fiscale”, 1994, n. 11g2,966 ss.

% In merito alla perequazione I'art. 119 Cost. nimonda in nulla I'art. 62 del progetto di
riforma della Costituzione, elaborato dalla Comiioise parlamentare per le riforme
costituzionali nel corso della XllI legislatura.drticolo 62, infatti, molto piu simile nei
contenuti allart. 107 della Legge Fondamentaleesed, oltre ad indicare le fonti di
finanziamento della perequazione e a stabilire leheomme da esso destinate devono
consentire lo svolgimento delle funzioni <<ad uwelio di adeguatezza medio ed in
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detto sulle fonti di finanziamento del fondo, né parametri che devono
essere adottati in sede di ripartizidhe€on evidente innalzamento del livello
discrezionalita del legislatore ordinario.

Difficile anche comprendere perché il fondo rientra le fonti di
finanziamento ordinarie degli enti autonomi, tenutmnto che la
perequazione non e destina a tutti i soggetti n@ao<<territori con minore
capacita fiscale>>.

L’opinione prevalente in dottriffg in merito alla finalita del fondo, &
che esso non sia destinato ad eliminare il diffdede tra le diverse capacita
per abitante dei territori presi in consideraziome,quindi a consentire
un’eguaglianza nelle condizioni di partenza fragglti, ma soltanto a ridurre
le differenze tra i medesimi

Tutto cio in quanto il 2° comma dell'art. 119 Cosell'attribuire le
compartecipazioni alle singole Regioni, in relagca gettito prodotto nei
loro territori, determina delle differenze di riedza tra di esse. Quindi, se a
norma del 3° comma dell’'art. 119 Cost., lo scoplofaledo perequativo fosse
quello di eliminare le differenze di entrata travlrie Regioni, causate dalla
loro capacita fiscale, non avrebbe senso la pawsdel 2° comma dell’art.
119 Cost., poiché e inconcepibile che il legislatabbia previsto nello stesso
articolo due commi in contraddizione tra loro. le¢tura del 2° e 3° comma
appena menzionati legittima, quindi, la propensiadeuna riduzione e non

ad una eliminazione delle differenze dei gettibgwtti dalla disomogeneita

condizioni di massima efficienza ed economicitaprevedeva che la distribuzione del
fondo deve aver luogo <<secondo parametri unif@tnbggettivamente determinabili>>.

% La Legge Fondamentale della Repubblica Federalesta offre, a questo riguardo, una
soluzione piu precisa laddove fissa precisi parergagantitativi — seppure attenuati in altre
disposizioni della stessa Legge — per le formulgedequazione da utilizzare nel governare
i trasferimenti interregionali di risorse.

% Afferma Giarda “Le regole del federalismo fiscalel’articolo 119 della Costituzione:
un economista di fronte alla nuova Costituzionel:a<perequazione (nella tradizione dei
paesi che fanno riferimento a tale espressioneepempio Germania, Canada, Australia)
non si pone come obiettivo quello di eliminare iéedenze, ma solo quello di ridurle. Nel
caso italiano, la lettura combinata del nuovo tesia?®° e 3° comma dell’'articolo 119 porta
al convincimento, che il Costituente abbia intesoservare, almeno in parte, le differenze
nei gettiti pro-capite prodotti dalla diversita ledbasi imponibili dei tributi regionali>>.
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delle basi imponibili dei tributi region&fi

La circostanza che l'art. 119 Cost. specifichi ¢hke fondo € senza
vincolo di destinazione ha destato motivo di catic ordine alla insufficiente
trasparenza in ragione delle diverse possibili Mizdai destinazione del
fondd™®.

Una parte della dottrina pone l'assenza del vimadil destinazione
come una conseguenza necessaria dei criteri dgpezene fissati dal 2°
comma del nuovo art. 119 della Costituzione. Intippavenendo meno |l
riferimento ai bisogni, cessa di sussistere laagidi imporre vincoli di
destinazione sulle quote del fondo perequativo gmsdte alle Regioni piu
povere. | vincoli di destinazione infatti sono priogi finanziamenti statal
assegnati sulla base dei bisdgni

Relativamente alla modalita di ripartizione deileorse I'articolo 119
non specifica se si tratta di fondo le cui risoveagono distribuite in modo
verticale richiedendo, cosi, I'impegno dello Staentrale a sostegno delle
autonomie economicamente piu depresse con le prajsorse, oppure
orizzontale secondo la creazione di un modellmtidarieta interregionale.

Il fatto che la materia della perequazione siaastaffidata alla
legislazione esclusiva dello Stato porterebbe eneite che l'opzione del
legislatore costituzionale sia ricaduta su un moderequativo verticale.

La perequazione verticale implicherebbe la rigartie di risorse di
fonte erariale, mentre il modello di perequaziomzzontale utilizzerebbe
direttamente le risorse provenienti dalle ammiatni territoriali piu
ricche. A tal proposito la netta separazione opedatl’art. 119 Cost., tra le

risorse ordinarie, i tributi propri e le comparfgzioni da un lato, e le

% La stessa opinione viene espressa da P. Giat#aregole del federalismo fiscale

nell’art. 119 Cost.: un economista di fronte allmwa Costituzione”, pag. 1438.

% A. D’Auro, Il federalismo fiscale dopo I'approvarzie referendaria del testo della legge
costituzionale concernente modifiche al Titolo Mlaeparte 1l della Costituzione, pag.
1016.

" P, Giarda, “Le regole del federalismo fiscale 'aeil 119 Cost.: un economista di fronte
alla nuova Costituzione”, pag. 1446.
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erogazioni a carico del fondo dall’altro, ha faitenere che lo stesso articolo
abbia previsto uno schema di perequazione verticdde realizzarsi con

trasferimenti di origine erariale

2.3) 4° Comma:“Le risorse derivanti dalle fonti di cui ai comminecedenti
consentono ai Comuni, alle Province, alle Cittda mmolitane e alle

Regioni di finanziare integralmente le funzioni pitiche loro attribuite”

Il 4° comma dispone una clausola di autosufficiethelée risorse in base
alla quale a ciascun ente deve essere consemtdaziare integralmente le
funzioni pubbliche attribuite attraverso il gettii@rivante dai tributi e dalla
entrate proprie, dalla compartecipazione al geditmibuti erariali riferibili al
loro territorio e dai contributi senza vincolo deddinazione derivanti dal
fondo perequativo.

Nell'interpretare tale disposto € stato rilevatomeo all'espressione
“‘consentono ... alle Regiohisi debba attribuire un significato diverso a
seconda che essa sia riferita alle Regioni nel loosmplesso oppure a
ciascuna Regiorie

La prima ipotesi richiede che sia il sistema fisaael suo complesso a
dover ricevere finanziamenti adeguati a coprireosticdi produzione e di
attivazione delle funzioni. Se interpretato in doesenso, il 4° comma si
pone come una garanzia affinché il trasferimenttbe dinzioni avvenga
senza guadagni per lo Stato e senza aumenti di.spes

In base alla seconda possibilita invece, l'insiedes tributi propri,

compartecipazioni e fondo perequativo deve finaeziategralmente i livelli

% p. Giarda, “Le regole del federalismo fiscale 'aeil 119 Cost.: un economista di fronte
alla nuova Costituzione”, pag. 1446. D. De GraZiaautonomia finanziaria degli enti
territoriali nel nuovo titolo V della Costituzionepag. 284; A. Brancasi, “L’autonomia
finanziaria degli enti territoriali: note esegetcbul nuovo art. 119 della Costituzione”,
pag. 70.

% Sj veda F. Pica, S. Stammati, “La finanza dellgioei deboli nel Titolo V della
Costituzione italiana”, pp. 10 ss.; P. Giarda, fegole del federalismo fiscale nell'art. 119
Cost.: un economista di fronte alla nuova Costitnef, pag. 1441.
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delle singole Regioni. Si instaurerebbe cosi umesia di finanziamento
identico a quello previsto dal vecchio testo detil’'d19 Cost., e cioe fondato
Su una perequazione per bisogni. Ma poiché pretedhemte si € affermato
che il nuovo art. 119 Cost. ha introdotto un mauelil perequazione fondato
sulle capacita fiscali, allora si deve ritenere €kspressione “consentono
alle Regioni” debba essere riferita alle Regionilom complesstf®.

Il termine “spese per funzioni normali riconogeiusi riferisce a livelli
di spesa in qualche modo standardizzati, se paritrifalle specificita del
territorio regionale. Le spese necessarie perrdege di funzioni per le quali
sono stati determinati i livelli essenziali da padello Stato sono comprese
nei livelli di spesa riconosciuti a ciascun temidboe il tutto € indistintamente
finanziato per ciascun territorio regionale neintgn in precedenza
specificati.

Livelli superiori o inferiori possono essere congég in virtu
dellautonomia di spesa e dovranno essere finana@d¢guando, in virtu

dell’autonomia di entrata, le aliquote effettiva ttédouti propri.

2.4) 5° Comma:“Per promuovere la sviluppo economico, la coesiomda
solidarieta sociale, per rimuovere gli squilibri enomici e sociali ... lo
Stato destina risorse aggiuntive ed effettua intemén speciali in favore di

determinati Comuni, Province, Citta MetropolitaneRegioni*.

Accanto alle risorse disciplinate dei commi precgidevengono
disciplinate dal 5° comma dell'art. 119 risorseetse e ulteriori rispetto alle
entrate ordinarie, che possono essere distribati® &tato sotto forma di
meri stanziamenti addizionali rispetto a progranmegionali e locali (le

<<risorse aggiuntive>>) ovvero di programmi di mnto (<<iniziative

9P Giarda, “Le regole del federalismo fiscale’aeil 119 Cost.: un economista di fronte
alla nuova Costituzione”, pag. 1441. In tal senscha F. Gallo, “Prime osservazioni sul
nuovo art. 119 della Costituzione”, pag. 603.
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speciali>>), a favore di determinaiomuni, Province, Citta metropolitane e
Regioni.

Tali fonti di entrate, destinate a provvedere azioni differenti da
quelle a cui sono addette le normali fonti di fin@mento, rispondono
all'esigenza di finanziare materie nelle quali t@womia degli enti locali e
limitata dalla presenza di interessi la cui tuteleompito dello Stato quali la
promozione dello sviluppo economico, la coesiore solidarieta sociale, la
rimozione degli squilibri economici e sociali, p&vorire I'esercizio dei
diritti della persona, per provvedere a scopi divelal normale esercizio
delle funzioni ad essi attribuite.

Le risorse aggiuntive sono istituite a sostegno tritori che
presentano particolari situazioni di bisogno, penuovere le differenze
strutturali e di crescita e per creare, anche iestjuerritori, le condizioni
minime necessarie a consentire |'effettivo eseoailai diritti dei cittadini.

Sono risorse economiche e finanziarie che vanraggdingersi e non a
sostituirsi a quelle normalmente attribuite aghi écali.

Le “risorse aggiuntive” rappresentano l'unica formiatrasferimento
vincolato che il testo costituzionale sembra voteantenere nel nuovo
modello di finanziamento degli enti decentrati.

A differenza delle risorse aggiuntive, aventi natumanziaria, gli
“interventi speciali” sembrano non essere vincolatiall'erogazione di
somme di denaro, ma riguardano, invece, attivilajid'erogazione di beni e
servizi®, volte a rimuovere tutti gli ostacoli e, a garemti‘effettivo
esercizio dei diritti della persona®.

Una parte considerevole di questi interventi € idast a rendere
maggiormente accessibili e qualitativamente migliorservizi collettivi
erogati su tutti i territori.

La Corte costituzionale con la sentenza n. 16/2@frecisato che <<

191 'G. Della Cananea, “L'articolo 119 della Costitumd, in Commentario della
Costituzione, Utet 2004.
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gli interventi speciali, previsti dall’articolo 11%° comma, non solo debbono
essere aggiuntivi rispetto al finanziamento integ(articolo 119, 4° comma)
delle funzioni spettanti ai Comuni e agli altri ierd riferirsi alle finalita di
perequazione e di garanzia enunciate nella normigwzionale, o0 comunque
a scopi diversi dal normale esercizio delle fungiona debbono essere
indirizzati a determinati Comuni o categorie di Gomo Province, Citta
metropolitane, Regioni>>.

Lo Stato interviene per le finalita del 5° comma funzione di
valutazioni legate ai bisogni, attraverso intervemirati in funzione di
specifiche esigenze di determinati territori, predendo dalle potenzialita di
gettito o di reddito dei territori. Tali fonti, dgoe, non sono il risultato di una
formula di perequazione delle capacita fiscali reprienono I'interesse dello

Stato nelle attivita di spesa e nei servizi erodalie Regioni’>

2.5) 6° Comma:*“l Comuni, le Province, le Citta Metropolitane e le
Regioni hanno un proprio patrimonio attribuito secalo i principi generali
determinati dalla legge dello Stato. Possono riceng all'indebitamento

solo per finanziare spese di investimento.”

L'ultimo comma dell'articolo 119 prevede lattribmne a Comuni,
Province, Citta metropolitane e alle Regioni dipraprio patrimonio ossia di
un complesso di beni che appartengono agli endsitattribuito secondo i
principi generali determinati dalla legge dellot8ta, non piu come avveniva
nel previgente articolo 119 sulla base della ledgjio Stato.

Inoltre, gli enti locali possono ricorrere all'inbitamento, ma solo “per

spese di investimenty”. Solo in tale caso lo Stato pud avere dei disavan

192 b Giarda, “Le regole del federalismo fiscale 'neficolo 119:un economista di fronte

alla nuova Costituzione”, in Le Regioni, n. 6/20p&g. 1444.

1% Con la sentenza n. 425/2004 la Corte cost. prediga <<la nozione di spese di

investimento adottata appare estensiva rispettmaignificato strettamente contabile, che
faccia riferimento solo ad erogazioni di denarolpigio cui faccia riscontro I'acquisizione
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Tale limite troverebbe la sua ragione d’'essere mdato nel ricordo delle
conseguenze scaturite dal ricorso all'indebitamegdoparte delle Regioni
negli anni '70 e '80 che ha determinato buchi ewmtdsimi nei bilanci
regionali, ma anche nella necessita di assicutaispetto dei parametri di
convergenza europé&f.

L’adesione allUE ha comportato I'assunzione dddbbgo di rispettare
i vincoli sui disavanzi e sul debito imposto daaffato. A tal riguardo e stato
adottato il Patto di stabilita interno che, al fide coniugare l'accresciuta
autonomia finanziaria delle Regioni e degli enttdlb con il rispetto dei
vincoli internazionali, intende corresponsabilizde Regioni nel processo
dei bilanci pubblici. In particolare sono stati iogbi obiettivi di riduzione dei
saldi di bilancio regionali e quindi riduzione akdbito.

E’ quindi esclusa la possibilita per le Regioniadintrarre mutui per
finanziare spese correnti. | limiti all’indebitantendelle Regioni sono
attualmente fissati dalla legge ordinaria in redagi al gettito delle entrate

proprie e dei trasferimenti ordinari.

2.6) | livelli essenziali delle prestazioni e la $idarietd sociale nelle

previsioni fiscali.

La competenza statale prevista dall’art. 117, 2hmoa, lett. m) Cost.,

di un nuovo corrispondente valore al patrimonid’eele che effettua la spesa: comprende
infatti ad esempio i trasferimenti in conto captallestinati alla realizzazione degli
investimenti di altri enti pubblici, o gli intervércontenuti in programmi generali relativi a
piani urbanistici dichiarati di preminente interesegionale aventi finalita pubblica volti al
recupero e alla valorizzazione del territorio. Remmti la nozione di indebitamento e
ispirata ai criteri adottati in sede europea ai fial controllo dei disavanzi pubblici; si
tratta, in definitiva, di tutte le entrate che npassono essere portate a scomputo del
disavanzo calcolato ai fini del rispetto dei paraimeomunitari. Cio posto, & chiaro come
non si possa ammettere che ogni ente, e cosi aggibfe, faccia in proprio le scelte di
concretizzazione delle nozioni di indebitamento ie i/estimento ai fini predetti.
Trattandosi di far valere un vincolo di caratteemerale, che deve valere in modo uniforme
per tutti gli enti, solo lo Stato puo legittimamemrovvedere a tali scelte>>.

104 R, Arrigoni, “Autonomia finanziaria e nuovo pattederale fra Stato e Regioni®, in
Rivista amministrativa della Repubblica italian@0@, pp.761 e ss.
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vale a dire nella materi& avente ad oggetto la determinazione dei livelli

essenzialidelle prestazioni concernenti i diritti civili e s@li che devono

essere garantiti su tuttal territorio nazionale>>, costituisce una delle
clausole di maggiore interesse introdotte dallarmia costituzionale del 2001
in quanto rappresenta un argine al grado di diffaezione che

I'articolazione della potesta legislativa potreltmmportare nelllambito dei
diritti costituzionali.

La finalitd di tale disposizione costituzionale &ta individuata, in
dottrind®, nella circostanza che <<il rafforzamento dellangmismo non
pregiudichi la parita dei diritti dei cittadini, heispetto, prima ancora di
quella unitaria, dell'esigenza universalistica egal#garia >> e, quindi,
<<nella volonta di impedire che la pur legittimdor&zazione delle diversita
territoriali comporti il rischio di un pregiudizidel principio di uguaglianza di
cui allart. 3 Cost., che affida alla Repubblica programma di intervento
attivo e positivo al fine di assicurare le condiziessenziali o minime perché
ogni cittadino abbia pari chanceiliberta>>"".

La stessa Corte Costituzionale con la sentenza8f2083, chiarisce
'essenzialita dello strumento legislativo statalaffermando che
<<linserimento nel 2° comma dellart. 117 del nootitolo V della
Costituzione, fra le materie di legislazione esgiusdello Stato, della
determinazione dei livelli essenziali delle presiag attribuisce al legislatore
statale un fondamentale strumento per garantirmahtenimento di una
adeguata uniformita di trattamento sul piano dettddi tutti i soggetti, pur

in un sistema caratterizzato da un livello di aotora regionale e locale

195 | a definizione costituzionale dei livelli essenizidelle prestazioni come ‘materia’ &
stata contestata dalla Corte Costituzionale chig sentenza n. 282/2002, ha chiarito come
essi costituiscano, piuttosto, <<una competenzdedalatore statale idonee a ad investire
tutte le materie, rispetto alle quali il legislamtesso deve poter porre le norme necessarie
per assicurare a tutti, sull'intero territorio nazale, il godimento di prestazioni garantite,
senza che la Legislazione regionale possa limitadendizionarle>>.

1%%Cosi M.Luciani, | diritti costituzionali tra State Regioni (a proposito déllart. 117,
comma 2, lett m) della costituzione), in Politic diritto, XXXIII, n. 3, 2002, pp. 345 ss.

197 Baldassarre, “Diritti sociali”, in Enciclopedia @idica Treccani, XI, 1989, pag. 11.
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decisamente accresciuto. La conseguente forteeinzal sull’esercizio delle
funzioni nelle materie assegnate alle competenzgislédive ed
amministrative delle Regioni e delle Province Awore impone
evidentemente che queste scelte, almeno nelle geeerali, siano operate
dallo Stato con legge, che dovra inoltre detern@inaeguate procedure e
precisi atti formali per procedere alle specificazied articolazioni ulteriori
che si rendano necessarie nei vari settori>>,

La nozione di livello essenziale delle prestaziafionda le radici nei
meccanismi di gestione e finanziamento disciplindélla legislazione
ordinaria degli anni ‘90 in materia sanitaria e, particolare, nella legge
833/1978 istitutiva del Servizio Sanitario Nazianathe all’art. 3, 2° comma,
<<attribuiva alla legge statale, in sede di appravee del piano sanitario
nazionale, il compito di fissare i livelli delle gstazioni sanitarie che devono
essere, comunque, garantite a tutti i cittadini>>.

Successivamente, il d.gs. n. 502/1992, ne heo famh utilizzo
prevalentemente in ambito finanziario, disponente c<<lindividuazione
dei livelli essenziali e uniformi di assistenzaiassati dal Servizio sanitario
nazionale, per il periodo di validita del Piano it nazionale, é effettuata
contestualmente all'individuazione delle risorsaafiziarie destinate al
Servizio sanitario nazionale, nel rispetto dellempatibilita finanziarie
definite per lintero sistema di finanza pubbliceel nDocumento di
programmazione economico finanziaria>>.

Il decreto legislativo n. 229/99 ha aggiunto @ tabncetto la qualita
della “essenzialitd”. Recita infatti I'art. 1, 2dmma: <<il Servizio sanitario
nazionale assicura, attraverso risorse pubblicimeceerenza con i principi e
gli obiettivi indicati dagli articoli 1 e 2 dellaejge n. 833/1978, i livelli
essenziali e uniformi di assistenza definiti dedrféi sanitario nazionale nel
rispetto dei principi della dignita della persormaana, del bisogno di salute,

dell’'equita nell’accesso all’assistenza, della daatlelle cure e della loro
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appropriatezza riguardo alle specifiche esigenzaciné dell’economicita
nell'impiego delle risorse>>.

Il concetto di livello essenziale, ora riconosciutella nostra
Costituzione, non si limita piu all'ambito tipiceellassistenza sanitaria, ma
acquista una connotazione piu generica essendaoiferdi a tutti i diritti
civili e sociali. Si tratta di una previsione pgs&videntemente, a garanzia
dell’effettiva tutela dei diritti sociali e del preipio di uguaglianza sostanziale
tra gli individui, tesa cioé a impedire che la nacautonomia riconosciuta
alle Regioni si traduca in forti disuguaglianzeriteriali nelle prestazioni
sociali.

E’ essenzialmente a questa norma che e destinatmnipito di
realizzare un equilibrio tra le ragioni dell’autania e quelle dell’unita, tra le
esigenze della differenziazione e quelle dell'umida, nel’ambito di quelle
materie in cui le competenze legislative e ammmaiste finalizzate
all'attuazione del diritto sociale sono decentraeso Regioni ed enti locali

| livelli essenziali rappresentano degli standawle a dire delle regole
tecniche, che individuano la protezione del diritte garantire affinché il
contenuto essenziale del diritto non venga meno.

L'attribuzione allo Stato della determinazione tieelli essenziali dei
diritti civili e sociali genera una serie di consegze in termini di riparto di
competenze tra Stato, Regioni ed enti locali. thfatentre la determinazione
dei livelli essenziali viene effettuata a livellerdrale, mediante una legge,
eventualmente integrata da un atto amministratmme un d.p.c.m., ferma
restando l'esigenza della legge che stabilisca iarpatri dell’azione
normativa del governo, spetta alle autonomie tarali provvedere ad
attuarli mediante concreta gestione ed erogazioee sgrvizi a essi

correlatt®,

1% | a dottrina sottolinea come molte disposizioni dBtolo V dispongano una
disgiunzione tra determinazione dei livelli essahzdelle prestazioni da un lato ed
erogazione delle prestazioni ed organizzazionereitivi servizi dall'altro. In questo
senso, infatti, andrebbero letti I'art. 118 Costlaepossibilita, ad esso conseguente, del
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.Le Regioni dovranno concretamente garantire 'affeterogazione
delle prestazioni in modo unitario sul territoricazionale al fine di
salvaguardare l'unita del sistema. Piu in generalestesse, con l'accordo
dell’8/08/2001 stipulato nella sede della Confeeepegrmanente per i rapporti
tra Stato, Regioni e Province autonome, si son@gnpte ad adottare tutte le
iniziative possibili per la corretta ed efficiergestione del servizio, al fine di
contenere le spese nelllambito delle risorse diggpiore per mantenere
I'erogazione delle prestazioni.

La locuzione di cui alla lett. m) lascia aperti wc problemi
interpretativi di rilievo non solo per quanto rigda la dimensione dei livelli
essenziali (oltre la loro garanzia e il finanziata@nma anche per cio che
concerne l'individuazione dei diritti e delle raleg prestazioni.

| livelli da garantire sono definiti ‘essenziaff in quanto il livello
delle prestazioni da dover raggiungere dovrebbesiderarsi soddisfacente
riguardo a obiettivi di benessere e di equita. awi# la determinazione dei
livelli essenziali avendo ad oggetto un “interesselflegato all’attuazione di
valori costituzionali irrinunciabili della Repubbd, di cui le Regioni sono
alla luce del nuovo art. 114 elementi costitutsrgnifica che le Regioni non
sono terze rispetto a questo interesse, e il dowkrecooperare alla
realizzazione dello stesso e rafforzato dalla parézione ai processi che ne
definiscono la fisionomia concreta. Pertanto laiowe di essenzialitd non
puo che essere valutata in relazione anche allepatipiita finanziarie
complessive.

La clausola di autosufficienza disciplinata dalc®imma dell’art. 119

conferimento di un servizio allo Stato quando shaltri la necessita di ‘assicurarne
I'esercizio unitario’; I'art. 119, 5° comma, che@logicamente prevedere contributi statali
speciali a favore di enti territoriali autonomi diizzati ‘a favorire I'effettivo esercizio dei
diritti della persona’ solo col presupposto cheplestazioni vengono erogate dagli enti
autonomi; I'art. 120 Cost. che prevede l'interveatstitutivo del Governo ove lo richieda
la ‘tutela’ dei livelli essenziali dei diritti, corio implicitamente riconoscendo che in
assenza di intervento sostitutivo straordinaritutala spetta agli enti territoriali.

199 Non come ‘livelli minimi’ di prestazioni ossia Eli che il sistema pubblico riesce a
garantire a fronte di una dotazione vincolatasbnse
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intende consentire alle Regioni di finanziare inddmente le funzioni loro
attribuite, di conseguenza, laddove le funzionuaiglino prestazioni relative
ai diritti civili e sociali, le risorse devono esseadeguate a garantire a tutti i
cittadini i livelli essenziali stabiliti dallo Stat

In altri termini la compartecipazione ai tributiaeiali e la perequazione
devono operare a valle della determinazione deelliivessenziali, e,
certamente, non potranno essere realizzate in rdadwn rendere possibile
I'esercizio delle funzioni assegnate alla compedeeagclusiva dello Stato e
che attengono alle garanzie di uguaglianza e dadkrogabili doveri di
solidariet&™.

A fronte di una eccessiva differenziazione delladipioni di base tra i
vari territori, affinché possano essere rispettateondizioni poste dalla lett.
m) dell’art. 117, le politiche di bilancio degli ttxlevono poter realizzare una
gestione efficiente ed economica; se il livello pd@ssivo viene fissato ad un
valore molto elevato, allora le risorse da assegmdle Regioni dovranno
essere elevate e cido determinera la costruzionm distema di federalismo

fiscale con poca autonomia.

2.7) Le problematiche connesse all’attuazione dedlit. 119 Cost.

A piu di quindici anni dallavvio del processo nifoatore che ha
interessato il nostro Paese si puo dire che lanBaaegionale e locale non ha
ancora raggiunto una propria stabilita.

Dagli anni '90 ad oggi si sono compiuti molti passiavanti e si sono
succedute diverse riforme che hanno sicuramentsegdato il sistema
istituzionale, tuttavia il processo di trasformamgcsi € arrestato e I'auspicato
completamento dell’ordinamento in senso autononmsia € stato portato a

termine.

119 p. De loanna, “Diritti di cittadinanza e federaiis possibile. Una prima analisi
ricostruttiva,” dattiloscritto , 2002, pag. 11.
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Il nuovo Titolo V, nonostante la innegabile novitailevanza di alcuni
suoi principi, presenta diversi passaggi problecnagicuni lasciati indefiniti
e altri che si prestano a controverse soluzioni.

Le disposizioni contenute nell’articolo 119 ricthemo una laboriosa
attivita di attuazione. E’ pur vero che il problentll’'attuazione ha
riguardato tutte le norme disciplinate dal nuovbTwlo V, tuttavia nessuno
dei principi del federalismo fiscale (responsaailiinanziaria degli enti
territoriali, sufficienza e autonomia nel reperirt@endelle risorse,
perequazione e solidarieta) ha trovato finora sasde e compiuta
attuazione.

La maggiore difficolta incontrata dagli anni '98 aggi € stata proprio
quella di assicurare una distribuzione delle risdede che gli enti territoriali
potessero far fronte alle nuove competenze loribaite™".

All'accrescimento dei poteri e delle responsahbitii Regioni, Comuni
e Province non ha corrisposto un equivalente inergm delle risorse
finanziarie. La loro quantita e qualita € uno daitdri piu importanti in
guanto determina la capacita di un sistema ecomodiisoddisfare i bisogni
della popolazione. L'ammontare delle risorse ocautir per finanziare il
complesso delle funzioni attribuite agli enti twriali sara funzione del
livello quantitativo e qualitativo dei servizi offeal cittadino.

La disposizione costituzionale non indica la gaaétla quantita delle
risorse necessarie per prevedere prestazioni umifergarantite su tutto il
territorio nazionale (sanita, istruzione, assiséeretc.); piuttosto, si limita a
rappresentare un quadro di riferimento che potrseres riempito dalla
legislazione ordinaria.

Sono stati emanati provvedimenti normativi e atwathe, perd, non

sempre hanno costituito dei veri e propri passavanti dal punto di vista

1 Seri problemi sono sorti a causa delle profondferdinze che il nostro Paese presenta,
soprattutto dal punto di vista dei redditi, tra N Sud. La diversita nei gettiti degli enti
faceva si che non tutti riuscissero a coprire &ssephe le nuove funzioni apportavano.
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operativo.

In particolare, nel giugno 2002 I'Accordo Interigdionale Governo -
Regioni - enti locali (Conferenza Unificatiad definito i principi generali che
avrebbero dovuto ispirare I'azione comune dei gadgetti per trovare una
soluzione condivisa di applicazione della riformasancito il reciproco
impegno a delimitare i rispettivi ambiti di compeza, sulla base del dettato
costituzionale, in modo da non lasciare marginndertezza.

Sempre nel 2002 e apparso il Disegno di legge toaginale Bossi n.
1187, che intendeva rimettere in discussione lesstart. 117, attribuendo
competenza legislativa esclusiva alle Regioni maedi sanita, istruzione e
polizia locale, con lo scopo di ampliare ulteriontee il ruolo delle
autonomie.

La Finanziaria 2003 introduce il blocco delle adulali regionali e
locali (Irap e Irpef) e alcune misure di razionadizione della spesa sanitaria,
in attesa della legge quadro sul federalismo fesaldi altre regole sul
finanziamento regionale. La legge in questione @dev anche Ila
convocazione della Conferenza Unificata e l'avviei davori dell’Alta
Commissione sul federalismo.

Nel 2003 veniva presentato il disegno di legge izasbnale
d’iniziativa del Governo (n. 2544), recante “Modlie alla Parte Il della
Costituzione”, com’e notissimo rigettato in sedérendaria, nel quale non
soltanto veniva confermata l'idea di “devolutionfagipotizzata dal ddlc
precedente, ma veniva prevista I'introduzione da wrande novita nel
sistema parlamentare: il Senato federale (una Gadedle Regioni da porre a
fianco della Camera dei deputati nazionale).

L’'unico provvedimento attuativo della legge costitinale n. 3/2001 e
rappresentato, in buona sostanza, dalla leggelfi2Q@3, nota come legge La
Loggia, contenente le disposizioni necessarie per lI'adegu&mnconcreto
dell'ordinamento della Repubblica alle nuove nomstituzionali. Tuttavia

la legge in questione non si & occupata espressardelie questioni legate
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all'art. 119 Cost. (fatta salva la delega al Gowednprevedere una disciplina
per interventi straordinari a favore degli entriteriali e del funzionamento
del fondo perequativo); questioni demandate, pgia,in precedenza ad
un’apposita commissione di studio istituita nel 206on il compito di
indicare al Governo, sulla base di un accordo segaanismi strutturali del
federalismo fiscale da raggiungersi in sede di €am@riza unificata tra Stato,
una serie di misure mediante le quali consentiré agti locali il
raggiungimento di tale obiettivo.

La Finanziaria 2004ha previsto misure di stampo sostanzialmente
centralistico, ponendosi in antitesi con le normstituzionali in materia e
limitando ulteriormente I'autonomia di entrata esgiesa degli enti locali e
delle Regioni mediante I'introduzione di numeroggdsizioni quali i vincoli
all’organizzazione del personale, le disposizionilas sanita, i tagli ai
trasferimenti agli enti locali, alcune decisionii swibuti regionali e il
congelamento dellautonomia impositiva attraveraopkoroga del blocco
delle addizionali regionali e locali, che sono staéntite dalle Regioni come
un’invasione nelle loro competenze.

La Finanziaria 2005, impostata sulla base di duacimi chiave la
stabilitd dei conti e una minore invasivita dellat8 nel’economia e nella
vita dei cittadini, si propone di mutare il contgsbssia le regole in cui gli
operatori interagiscono; migliorare dove € necéssar processo di
integrazione europea; curare il capitale umano [ienovazione e le
infrastrutture materiali e immateriali; riformaré modello di sviluppo e
ridurre una pervasivita dello Stato che fa i caoin una spesa pubblica e un
debito pubblico ancora troppo elevati.

In ultimo la manovra finanziaria per il 2006 chegraposto un nuovo,
aspro conflitto tra Stato, Regioni e enti locah. particolare, I'ennesima
riformulazione del patto di stabilita interno haffermato e rafforzato i tetti
sulla spesa corrente, e non sui saldi come saneffettoso dell’autonomia

finanziaria di Regioni e Comuni.
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2.8) Le proposte di attuazione del federalismo fisde:

Alcune proposte di attuazione del nuovo modelldimiknza pubblica
sono state effettuate dall’'associazione Svimezgdabpo Astrid e dal Prof.
Giarda.

a) negli studi SVIMEZ

La Svimez'? ha realizzato una proposta legislativa (A.S. 2130)
presentata dai senatori Mancino e altri, recanteodiica al decreto
legislativo 18 febbraio 2000, n. 56 e di attuaziatedl'articolo 119 della
Costituzione”, comunicata alla Presidenza del Seth@0 marzo 2003.

Il disegno di legge parte dalla considerazione theistema fiscale
federale deve tener conto del fatto che le divas=e del Paese sono
caratterizzate da profonde differenze strutturapestanto, <<una equilibrata
distribuzione delle risorse e la condizione reaédlad coesione sociale e
dunque dell'unita del Paese, piu della definizigmer, quanto sofisticata, dei
modelli istituzionali e del riparto di competenze.>

La proposta legislativa in commento € incentratilascorrezione del
D.Lgs. 56/2000 e su una ipotesi di attuazione all’119 della Costituzione
ispirate ad una particolare attenzione verso il Mgorno e, piu in generale,
verso le aree economicamente piu deboli del Paese.

In particolare, il ddl precisa che i principi cai legge € ispirata sono la

“perequazione, la solidarieta e il riequilibrioavbre del Mezzogiorno e delle

12| a Svimez & I'associazione per lo sviluppo detliistria nel Mezzogiorno che affronta
lo studio delle condizioni economiche del Mezzogwmral fine di proporre concreti

programmi di azione e di opere intesi a creare ikigpare le attivita industriali piu

rispondenti alle esigenze accertate. L’attivitasgiluppa su due linee fondamentali: la
prima, costituita dall’analisi sistematica e arata della struttura e dell’evoluzione
dell’economia del Mezzogiorno e dello stato di atione delle politiche di sviluppo; la
seconda, e costituita dalla realizzazione di itikzadi ricerca sui vari aspetti del problema
meridionale, finalizzate sia ad esigenze conogitd analitiche sia alla definizione di
elementi e criteri utili ai fini dell’'orientamentdegli interventi di politica economica
regionale e nazionale.
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altre aree economicamente sfavorite”.

Nel disegnare il meccanismo di funzionamento cdncdel modello di
federalismo fiscale, il progetto stabilisce primdutto a livello centrale i c.d.
“standard” riferibili al normale esercizio dellenzioni attribuite alle Regioni.
Tali standard servono allo scopo di determinaneniiteontare di risorse di cui
ciascuna Regione necessita per finanziare integrakrie proprie esigenze di
spesa. La loro esatta determinazione e affidatairadtalcolo complesso
basato su taluni indici significativi, come la ptgeoone di ciascuna Regione,
ed altri indicatori economico-sociali.

Successivamente tali standard sono raffrontati dorfabbisogno
finanziario di ciascuna Regione, sulla base delleqsano determinate le
tariffe base applicate per la partecipazione d&dini alla spesa sanitaria.

La differenza tra le tariffe ed il fabbisogno deta@rato ai sensi dell’art.
4, e il c.d. fabbisogno netto, alla cui copertuvacs destinati i tributi propri
(art. 6), la compartecipazione ai tributi erarighrt. 7), ed il fondo
perequativo (art. 8).

L’art. 7 in particolare, in ossequio al principioligaristico, introduce
una rilevante innovazione. Atteso che la quotaldbfsogno che residua oltre
la copertura a mezzo tariffe e tributi propri vieneperta attraverso la
compartecipazione al gettito IVA, viene previste dhle compartecipazione
si rapporti al gettito IVA riferibile alla Regiorsconomicamente piu forte (la
Lombardia, con il 24,88%), nella misura necessarigarantire per quella
Regione, la copertura integrale del fabbisogno.

Gli artt. 10 e 11, infine, disciplinano le due fandi “riequilibrio”
previste dalla legge, ambedue incentrate sul cgoncdello Stato allo sforzo
fiscale delle Regioni e per programmi di investiteene possono essere
ritenute le norme cui e affidata la traduzione onareto del principio di
riequilibrio.
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b) negli studi del gruppo ASTRID.

La proposta del gruppo Astfid & nata con l'intento di costituire uno
stimolo all'iniziativa governativa per una prontduazione delle norme del
Titolo V in materia.

Pur essendo formulata come articolato, non é stad®tta in iniziativa
parlamentare. La proposta si articola in diversitpu

Il primo obiettivo che si propone € quello di <<assare che le spese
relative alle funzioni che appartengono alla commpea esclusiva degli enti
locali siano finanziate integralmente dal gettit@ntrate proprie integrate da
una quota di compartecipazione al gettito dei trikwariali, almeno nei
territori dotati di maggiore capacita fiscale>>.

Tale obiettivo si fonda sul principio della strettarrelazione tra le
entrate finanziarie ottenute e il livello di spesannesso alle funzioni
amministrative devolute.

Con riguardo all'individuazione delle funzioni dadnziare, la proposta
prende in considerazione le funzioni amministradweialmente svolte dagli
enti locali in quanto il nuovo Titolo V non ha médato la ripartizione delle
stesse rispetto all'assetto previgente (art. 1d8),ha modificato soltanto la
ripartizione delle competenze legislative.

L’ammontare da finanziare é calcolato con riferitoeslla spesa storica
media effettuata nei vari territori nell’ultimo énnio.

Il secondo obiettivo e quello di <<definire un magismo di
finanziamento attuativo delle indicazioni costituzali che parametri in
prima applicazione l'attribuzione delle risorse gme, al netto del fondo
perequativo, alle necessita di copertura della sstsrica degli enti con

maggiore capacita fiscale>>.

13 Associazione per gli Studi e le ricerche sullaoRifa delle Istituzioni Democratiche e
sull’innovazione nelle amministrazioni pubblich@stituita da economisti, giuristi, esperti
in scienza delle finanze, diritto costituzionalelifica economica.
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Il meccanismo di finanziamento proposto oltre aagtre I'autonomia
degli enti territoriali con gli strumenti previdiall’'art. 119, deve essere in
grado di adeguarsi alle modifiche del quadro ecacomormativo.

Le risorse proprie vengono parametrate sull’enteg{®e, Provincia,
Comune) con la maggiore capacita fiscale per evigguilibri nel bilancio
statale dovuti alla possibile eccedenza di alcuagidhi rispetto all’attuale
ripartizione e per ridurre il divario tra le conaiai di partenza, all’avvio del
nuovo sistema, tra le varie Regioni.

Al contrario, parametrando il livello delle riser con i territori con
minore capacita fiscale si potrebbero creare daglilibri nel bilancio dello
Stato in quanto ad alcuni enti andrebbero risorseeécedenza rispetto
all'attuale ripartizione. Nello stesso tempo si quoebbero evidenti
differenze di punti di partenza tra gli enti a mlevata capacita fiscale e
quelli piu svantaggiati.

Ne discende che le risorse del fondo perequativarathmo essere
destinate a coprire il differenziale tra la spasaica sopportata per I'insieme
delle funzioni svolte dall’ente e il gettito ad essssicurato dai tributi propri e
dalle compartecipazioni ai tributi erariali, in nwdda permettere il
finanziamento integrale delle funzioni.

Un ulteriore obiettivo proposto dal gruppo Astrid quello di
<<assicurare margini di flessibilita per un’applimme graduale dei
meccanismi di finanziamento e per adeguare il sigtdi federalismo fiscale
nel tempo alla graduale attuazione del nuovo astaterale>>.

La flessibilita del sistema, assicurata durantepeniodo transitorio,
viene garantita da un meccanismo di adeguamentda dgliota di
compartecipazione e di quella del fondo perequatiefoe tenga conto
dell'inflazione, dell’elevazione dei livelli essanli delle prestazioni e della
progressiva omogeneizzazione del livello dei serfamiti ai cittadini, del
progressivo passaggio al criterio del costo stahdae alla

attribuzione/sottrazione di funzioni amministrative
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Ogni modifica del regime dei tributi interessatl iaanziamento, delle
funzioni trasferite o dei livelli delle prestaziodeve essere condivisa dagli
enti locali e dalle Regioni in sede di Conferenzafidata Stato-Regioni e,
gualora lintesa dovesse mancare, la coperturanZiaaa delle maggiori
spese (0 minori entrate) verrebbe assicurata talge finanziaria mentre la
decisione nel merito verrebbe assunta dal Parlamentmaggioranza
gualificata. In ogni caso dovra essere garantitmeab I'adeguamento
all'inflazione per rispondere ad un’esigenza dbsiiz delle entrate locali.

I quarto obiettivo e quello di <<legare progresshente il
riconoscimento di risorse alle amministrazioni iterrali a criteri obiettivi
fondati sui costi standard capaci di eliminare sgeazioni del sistema ed
indirizzarlo verso una maggiore efficienza>>.

Tale valutazione, il gruppo Astrid, la riconducéeasperequazioni tra
enti territoriali che sono frutto delle disfunziordei meccanismi di
finanziamento adottati dal nostro ordinamento echaralle nuove esigenze
proprie di un sistema multilivello. In altri termita necessita di evitare
comportamenti dicost shiftingda parte degli amministratori pubblici con
I'effetto di addossare i costi delle prestazionafiu amministratori.

Il quinto obiettivo consiste nel <<definire meceani di perequazione
capaci di assicurare standard di efficienza e gudki servizi pubblici e di
garantire pari opportunita ai cittadini>>.

Il primo tra gli strumenti previsti per perseguiede obiettivo e il fondo
perequativo. Per quanto riguarda le modalita degeazione, si propone un

modello di finanziamento basato su una quota dwitirerariali statafi"* che

14« 'autosufficienza & garantita, a ciascun liveliituzionale, solo all'ente con maggiore
capacita fiscale. A tutti gli altri enti dovrebbasere attribuita come base la quota di
compartecipazione e di addizionale assegnata tdl'emn maggiore capacita fiscale e, per
garantire il finanziamento integrale delle funziairibuite, tali risorse dovrebbero essere
integrate con quote del fondo perequativo. | tiimdividuati come i pit idonei a garantire
le compartecipazioni ( IVA, e, solo marginalmeni®PEF) sono quelli la cui ripartizione
sul territorio € piu equilibrata. [...] ne consegiie: A tutte le Regioni sarebbe assegnato
I'intero ammontare delle accise sugli oli minerdi una compartecipazione pari al 32,0525
% dell'IVA riscossa sul rispettivo territorio (cispondente alla quota di equilibrio,
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alimenta un fondo diverso per ciascun livello istibnale. Ciascun fondo
dovra essere in grado di assicurare la coperttegrale degli oneri derivanti
dalla fornitura dei livelli essenziali delle preatani concernenti i diritti civili
e sociali che devono essere garantiti su tutteriitorio nazionale, stabiliti
dalla legge dello Stato. In mancanza si attiverelib&ervento sostitutivo
dello Stato ai sensi dell’art. 120 Cost.

Durante la fase transitoria si evidenziera unaediffiza tra I'evoluzione
delle entrate garantite a tutte le Regioni ed lextli (indicizzate al tasso di
inflazione) e la somma del gettito dei tributi priog delle quote di
compartecipazione eventualmente integrato dalla tagualel fondo
perequativo. Il fondo perequativo, infatti, seguandlamento del PIL
moltiplicato per il tasso di elasticita dei singatibuti. L'evidenziarsi di
gueste differenze ed il progressivo riferimentcr@erio del costo standard
favorira I'offerta di servizi omogenei su tuttotdrritorio tenendo conto dello
sforzo fiscalé™ e dell’efficienza delle amministrazioni locali.

Alle singole Regioni poi spetterebbe la costitueion la gestione di
fondi di perequazione all’interno del proprio tésrio.

Ulteriore obiettivo € quello di <<assicurare rs®raddizionali per
finalita specifiche attraverso moduli di governaadeguati>>.

Per rendere effettiva I'attuazione del 5° commal'adicolo 119,

nellanno 2000, per la Regione Lombardia). Alle ®eg con minore capacita fiscale
sarebbe poi assegnata una quota variabile del fgetequativo il cui ammontare

complessivo corrisponderebbe a poco piu dell’11g8I8IVA complessivamente accertata
su scala nazionale. A tutte le Province sarebbegassa una quota pari allo 0,3326
dell'lVA riscossa sul rispettivo territorio (parilaliquota di equilibrio, nell'anno 2000, per

le province della Regione Emilia Romagna). Alle vnoe con minore capacita fiscale
sarebbe poi assegnata una quota variabile del feetequativo il cui ammontare

complessivo corrisponderebbe a poco piu dello OcEPb/A complessivamente accertata
su scala nazionale. A tutti i Comuni sarebbe asgagnna compartecipazione pari al
8,3227% dellIRPEF riscossa sul rispettivo terigor(corrispondente alla quota di
equilibrio, nelllanno 2000, per i comuni della Regeé Lombardia). Ai Comuni con minore
capacita fiscale sarebbe poi assegnata una quadtbile del fondo perequativo, il cui

ammontare complessivo corrisponderebbe a circagd% dellIRPEF complessivamente
accertata su scala nazionale.” (Cfr. Bassanini echéta (2003), pp. 96-97).

15 | o sforzo fiscale locale & “il grado di utilizzel potere di prelievo tributario e

tariffario”.
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laddove prevede l'intervento dello Stato a favoredeterminati Comuni,
Province, Citta metropolitane e Regioni “per promere lo sviluppo

economico, la coesione e la solidarieta sociale,ripguovere gli squilibri

economici e sociali, per favorire I'effettivo esero dei diritti della persona,
o per provvedere a scopi diversi dal normale eserdielle loro funzioni...”,

la proposta di Astrid distingue, in base al teststituzionale, le risorse
aggiuntive, che rappresentano un co-finanziameat@atte dello Stato di
iniziative promosse dagli Enti Locali e gli “intemti speciali” che vengono
realizzati direttamente dallo Stato su propria iatiza. Entrambi gli

strumenti, comunque, contribuiscono a colmare m@egivamente gli
squilibri strutturali sul territorio.

La proposta quindi, seguendo questa linea, attdauile risorse
aggiuntive all'ambito delle competenze legislatiesclusive o concorrenti
delle Regioni e dunque rientranti nellautonomiaafiziaria degli enti e non
sottoposte a vincoli di destinazione. Gli intervespeciali invece possono
riguardare tutte le materie e, anche se riguardguelle esclusive o
concorrenti delle Regioni, possono prevedere tatoli.

Per coordinare i due tipi di intervento sono prewds/ersi momenti di
negoziazione. In particolare, essi dovranno esgiestificati in base a criteri
obiettivi che diano evidenza economica della logoassita e giustifichino la
disparita di trattamento nei confronti degli aériti.

A tale scopo si prevede che le scelte vengano adm@ seguito di
intesa in sede di Conferenza Unificata o0 con maggza qualificata del
Parlamento.

Inoltre si propone di <<assicurare omogeneita e rdinamento
all'intero sistema della finanza pubblica in moda evitare extra-costi in
capo ai contribuenti>>,

Cio in quanto l'autonomia finanziaria riconosciwadiversi livelli di
governo va contemperata con i diritti dei contribuiesale a dire con la

necessita di creare un sistema impositivo improntata chiarezza alla
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semplicita e alla gestibilita che non comportiyviolazione del principio di
progressivita e unitarieta della finanza pubblioa, aumentecomplessivo
della pressione fiscale a seguito dell'esercizioosdinato da pare delle
Regioni della potesta normativa d'imposizione.

A tal fine occorre che lo Stato svolga un potereabrdinamento in
guanto Stato-ordinamento e cioe nell'interesseadelanza pubblica nel suo
complesso e non in quanto Stato-persona ossia @nmte equiordinato
rispetto agli ordinamenti coordinati.

Si propone ancora di <<assicurare protagonismdtadiu attori nelle
scelte finanziarie definendo organi di negoziazigegmanente capaci di
limitare la litigiosita degli attori e facilitarerpcessi di allocazione delle
risorse e di begiractices>.

Il progetto di Astrid muove dalla consapevolezza chprincipio di
leale cooperazione, che caratterizza gli ordinanfederali o regionali, sia
rilevante nella materia della finanza pubblica.

Il processo di redistribuzione delle risorse tradigerse realtd deve
essere frutto di un’azione che veda la partecipezicongiunta dei diversi
soggetti coinvolti.

Intende, inoltre, <<garantire conti pubblici euroger assicurare il
governo della spesa pubblica e facilitare I'azidneontrollo dei cittadini>>.
Tale proposta e diretta ad armonizzare il sistemeodtabilita pubblica ai
criteri adottati nell'ambito dell’esercizio del Rati stabilita e crescita.

In ultimo <<controllare qualita e quantitd dell'elitamento in un
contesto che vede 'aumento del debito delle anstramioni locali>>.

La proposta prevede la possibilita che siano imtited ulteriori
limitazioni sulla capacita di indebitamento delfarainistrazioni territoriali e
si definiscano forme di coordinamento tra il livefitatale e quello sub-statale

diretta ad ottenere conoscenza dell’attivita cotedstil mercato dei capitali.
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c) negli studi del prof. Giarda

La proposta del prof. Giard& si basa sull’assunto che il requisito
fondamentale di un sistema di federalismo fiscéel'ssistenza di qualche
“differenziazione”. Invero, la riforma costituzioeadovra essere compatibile
con il formarsi di qualche differenziazione formalei caratteri dell’offerta
pubblica, nel trattamento dei cittadini ed anchidiwelli di spesa per abitante
nelle diverse Regioni.

Con riguardo ai tributi propri prevede che alle Ragne vengano
assegnati una quantita tale da finanziare quotaifgigtive delle spese
derivanti dall’esercizio delle funzioni nelle matgea competenza esclusiva e
concorrente. Alle stesse vengono inoltre assedaatempartecipazioni, che
non rientrano nellambito dell’autonomia tributardelle Regioni essendo
I'aliquota fissata rigidamente dallo Stato.

La ripartizione tra tributi propri e compartecipazi, dato che il testo
costituzionale non si esprime al riguardo - limttasi semplicemente ad
indicare entrambe le forme di finanziamento - vieleerminata in base al
criterio della Regione piu sviluppata in modo tdbe evitare un aumento di
spesa pubblica e garantire che non si riduca,ailnngnte, la spesa statale in
ciascuna Regiont€. La differenza, tra spesa storica e la somma elitqg di
tributi propri e delle compartecipazioni all’aliggaoche pareggia la spesa
storica della Regione piu sviluppata, verra copettiegralmente con il fondo

perequativo (alimentato dalla compartecipazionérege al gettito IVA)2

116 Cfr.“Quale modello di federalismo fiscale nellaowa Costituzione italiana?” -
Relazione presentata alla XLIII Riunione Sciendfiddella Societa Italiana deqgli
Economisti, Ferrara 25 ottobre 2002.

117 Se non si osservasse il criterio della Regiomespiluppata, questa otterrebbe risorse
aggiuntive rispetto alla sua spesa storica, e dungearebbe un aggravio di spesa a carico
dello Stato. Inoltre, adottando questo criteriayimontare del fondo perequativo risulta
automaticamente determinato come somma degli infrartrasferire a tutte le Regioni,
esclusa quella piu sviluppata.

118 Nella relazione si suggerisce di utilizzare ilterio della Regione piu sviluppata
considerando un finanziamento integrale attraveddictributi propri al fine di realizzare “
in tutti i casi ove cio é tecnicamente possibilepllegamento politico tra decisioni di spesa
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La quota specifica relativa a ciascuna Regioneevaterminata in base
a criteri diversi riferiti alle diverse finalita tgondo.

Una prima distinzione riguarda la perequazionetixgaa funzioni che
rientrano nella competenza esclusiva e concorre@é. primo caso “la
perequazione a favore delle Regioni piu povereebie essere anche non
completa (o parziale), nel senso di non portarivallamento delle risorse
per abitante”.

Nel secondo invece, essa deve essere piu intensaépsono coinvolti
“interessi che necessitano di tutela da parte divelo di governo superiore
al governo regionale”.

Per guanto riguarda le spese derivanti dallo swwgio di funzioni
concernenti i diritti civili e sociali che devonssere garantiti su tutto il
territorio nazionale (art. 117, 2° comma, letterd),iassegnazione deve
tenere conto dei livelli essenziali delle prestazidefiniti in relazione alle
spese in materia di sanita, assistenza e istrufionease ai costi efficienti
non storici); nel primo triennio, le quote del fangberequativo possono
essere assistite da vincolo di destinazione.

Per le spese finalizzate alla promozione di svitupgconomico,
coesione e solidarieta sociale, rimozione degliligueconomici e sociali e
migliore esercizio effettivo dei diritti della pensa e scopi diversi dal
normale esercizio delle funzioni regionali, si pleno invece in
considerazione indicatori regionali di bisogno propdi ciascuna
finalizzazione o anche indicatori generali di sidpuib economico e sociale.

Per le altre spese, il riparto avverra in base réaerc specifici. In

e decisioni di prelievo: non ci sono ragioni peschiare, anche nel bilancio delle Regioni
piu ricche, entrate proprie (caratterizzate da rawtta di prelievo) e compartecipazioni
(per le quali non c’'e autonomia).” Questo percheéifi. un ordinato sistema di federalismo
fiscale non si pud pensare che tutte le Regiomiveno quote del fondo perequativo. Il
secondo é che il gettito delle entrate proprie dble essere il piu elevato possibile. Il
terzo € che la somma di entrate proprie e di quetefondo perequativo deve, nel
complesso, distanziarsi il meno possibile dal vautella spesa storica. Il quarto, infine,
che le regole di solidarieta devono applicarsynn schema di perequazione verticale, solo
a favore di un numero limitato di Regioni”. Vengamaindi proposti parametri che tendono
ad escludere le cinque grandi Regioni del centro-dall’accesso al fondo perequativo”.
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particolare:

a) le Regioni nelle quali il gettito per abitant thibuti propri supera per piu
del 20% la media nazionale dei gettiti regional gkitante non partecipano
alla ripartizione del fondo perequativo;

b) il riparto tra le altre Regioni avverra in ralaze all’obiettivo di ridurre di
almeno il 90% le differenze interregionali nel getidelle entrate tributarie
regionali per abitante;

c) nel computo delle quote spettanti alle singolegiBni, si dovra fare
riferimento a indicatori di capacita fiscale chenramnsiderino il maggiore o
minore gettito rispetto ai valori medi o standardzionali derivante
dall’'esercizio dell’autonomia tributaria regionale”

Per quanto riguarda i rapporti tra Stato ed entalip il governo
centrale concorre al finanziamento delle attivitd&bvince, Comuni e Citta
Metropolitane attraverso un fondo perequativo il ammontare e fissato
inizialmente in misura pari alla somma di tuttragferimenti a favore degli
enti locali risultanti dal bilancio di previsioneeltb Stato in un determinato
anno. In seguito, la legge finanziaria determieatita del fondo perequativo
per gli anni successivi.

La distribuzione del fondo perequativo agli entdb, considerata la
difficolta di costruire un buon indicatore dellapeaita fiscale a livello
comunale dovra affidarsi prevalentemente ad indicali fabbisogno di
spesa o di spesa storica standardizzata. Essanaviiebase a tre distinti
criteri:

- la perequazione delle capacita fistalcon peso pari al 20%;
- | fabbisogni standard connessi alle funzioni s¥gbasati su una quota
uniforme per abitante corretta per tenere contle aalratteristiche territoriali,

demografiche, sociali ed economiche dei diversjecn peso pari al 70%;

9 | a capacita fiscalé misurata “...con riferimento al gettito che sieelprodotto da un
ordinamento tributario nazionale di riferimentofonne per tutti i Comuni. Gli enti locali
non possono introdurre scale locali di progressipier i tributi propri derivanti da riserve
di aliquote di tributi erariali.”.

106



- il concorso finanziario alle spese per investitbe(fcommisurato a una
valutazione del gap di infrastrutture nei settarintervento degli Enti locali,
ad esempio, di viabilita, acquedotti, scuole enfigre, ecc), con peso pari
al 10%.

La legge regionale puo dettare particolari criténiel territorio
regionale) per il riparto delle risorse finanziadiel fondo perequativo che lo
Stato ha complessivamente assegnato agli entii.ldesga potrebbe quindi
precisare i criteri di determinazione dei fabbidogtandard e i criteri da
utilizzare per il sostegno degli investimenti, &iviee non pud modificare i pesi
indicati e i criteri per la misurazione della caipadiscale sopra richiamati.

Il trasferimento materiale delle risorse finan®aa favore degli enti
locali € comunque attuato dagli uffici statali, hecse le assegnazioni
avvengono sulla base di criteri fissati dal led®ia regionale.

Il pieno funzionamento del meccanismo descrittaecg@duto da una
fase di transizione di durata non precisata subatdj nel caso delle spese
relative allo svolgimento di funzioni nelle materegolate dalla citata lettera
m) dell’articolo 117, all'individuazione del conteto finanziario dei livelli
essenziali delle prestazioni e per le spese divdedle prime e che non
rientrano nelle finalita di cui al quinto comma ldeticolo 119, all’effettivo
trasferimento delle funzioni amministrative precsi@enente svolte dallo
Stato.

2.9) L'istituzione dellAlta Commissione per la definizione dei

meccanismi strutturali del federalismo.

L’Alta Commissione per la definizione dei meccanistrutturali del
federalismo fiscale (ACoFF) e stata istituita daticolo 3, lettera b), della
legge n. 289 del 2002 (Legge finanziaria 2003), cmhpito di indicare al
Governo “i principi generali del coordinamento definanza pubblica e del

sistema tributario, ai sensi degli articoli 11/4ztecomma, 118 e 119 della
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Costituzione”, sulla base delle indicazioni fornmtalan sede di Conferenza
Unificata da Stato, Regioni ed Enti locali in mer#&i meccanismi strutturali
del federalismo fiscale

La Commissione entro il 31 marzo del 2003 avraiidaito presentare
al Governo il documento conclusivo dei lavori; enilrsuccessivo 30 aprile
'Esecutivo avrebbe poi dovuto presentare al Pat@m una relazione
contenente una proposta di attuazione dell’articdl® della Costituzione.
Tale relazione implicava come presupposto fondaahené necessario il
raggiungimento, in sede di Conferenza Unificata, usi Accordo sui
meccanismi strutturali del federalismo fiscale, elveebbe dovuto costituire
la base su cui la Commissione era tenuta ad oreemtpropri lavori. Tale
Accordo, invece, non é stato raggiunto e pertaid@GoFF non ha potuto
portare a conclusione i propri lavori e presentré&overno la relazione nei
termini ad essa richiesti dalla legge.

Sostanzialmente, I'ACoFF, ha sviluppato I'elabooaz di ipotesi
attuative, articolando la propria attivita in 13igpi di lavoro, ai quali hanno
partecipato, oltre ai membri dell’Alta Commissionie,componenti del
Comitato tecnico scientifico e del Comitato istirale, nonché esperti
interni ed esterni alla P.A.

L’ACoFF ha approfondito quello che e il nodo celdrdell’assetto dei
rapporti finanziari tra i diversi livelli di govemmovvero come realizzare |l
sistema di finanziamento e di perequazione di Regd enti locali ai sensi
dell'art. 119 della Costituzione, facendo emergsceni indirizzi generali cui
far riferimento nel predisporre il quadro di redisizione del gettito e di
riallocazione dei poteri normativi sui tributi.

In particolare, ha prodotto elaborazioni sia in eniat di principi che di
contenuti. | principi sono ben diciassette, in jgafére si rammentano:

La “sussidiarieta fiscale” che puo essere svoltgdutre direttrici:

- la prima implica I'uso della leva fiscale per agkare I'effettuazione di

attivita a carattere sociale da parte di struttprivate e semiprivate, in
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particolare, con la deducibilita diretta in sedelRPEF, o di altri tributi
territoriali, di forme di bonusa favore delle famiglie (per gli anziani, la
scuola, i disabili, ecc.), la cui diffusione €, peostacolata da forti difficolta
burocratiche.

- la seconda direttrice coinvolge le imprese. &ttér di riportare dentro la
fiscalita molti dei trasferimenti ad esse miratieaggi si traducono in spesa
pubblica ad alto impiego di burocrazia.

- la terza direttrice riguarda l'attivita di actanento fiscale, che dovrebbe
essere attribuita ai livelli di governo superioonics quando quelli decentrati
mostrano chiare inadeguatezze.

In base al principio della “correlazione”, emerge particolare
'opportunita di accentrare I'IRAP e decentrareVA e molte accise; di
territorializzare, molto piu di quanto avviene qgpgrelievi specifici, quali
quelli sugli immobili, sulle automobili, sui tabdgdgsui giochi; di puntare sui
prelievi diretti sui servizi, riducendo la fiscalitgenerale pur nella
salvaguardia dell’equita.

Il terzo principio, la “responsabilita”, discende lbuona parte dai due
precedenti. In particolare, una Comunita terrileriha titolo a decidere
attraverso meccanismi politici della dimensione dgeb bilancio, cioe del
livello dei servizi pubblici locali resi disponibii cittadini, in quanto i costi
prodotti da variazioni della spesa sostenuta Spersdi a carico, almeno in via
prevalente, dei componenti di detta comunita, ediaitri soggetti.

Tale principio necessita, tuttavia, di una notevalgtonomia nella
fissazione delle aliquote, con coinvolgimento ande¢ cespiti a carattere
personale e non solo di quelli a carattere realea yperequazione
responsabilizzante, che paradossalmente € talalguarperequazione € alta
e non bassa e che arriva a estendersi anche apaueadelle flessibilita di
aliquota. L'ACoFF sottolinea come una flessibilifiscale fortemente
sperequata sarebbe impercorribile dagli enti piuvepp e farebbe

inevitabilmente tornare in campo le spinte assis#distiche.
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-Le indicazioni in materia di tributi propri.

L’autonomia tributaria degli enti territoriali € ardei problemi posti al
centro dei lavori dell’Alta Commissione.

L’ACoFF, a tal riguardo, rammenta come il 2° coaniakell’articolo
119 prevede una nuova fattispecie di tributi proguielli stabiliti ed applicati
dagli stessi enti territoriali. Questi ultimi, deii tributi propri “autonomi”,
vengono ad assumere una notevole importanza in tguamnafforzano
'autonomia politica oltre che finanziaria delle dkeni e degli enti locali, ed
in particolare, perché tali tributi potranno esseimpiegati per |l
finanziamento di una parte delle spese attinen@ alaterie di propria
esclusiva competenza locale.

Tuttavia, occorre osservare come gli attuali “tibpropri” delle
Regioni a statuto ordinario e degli enti locali g@nbuti “derivati” nel senso
che traggono origine da norme statali che non kalsciplinano in tutti gli
aspetti ma, nella maggior parte dei casi li intmzho addirittura
nellordinamento. Pertanto, 1 tributi propri “autmmi”’, non potranno
rappresentare la principale fonte della finanzaoregle e locale, che dovra
essere costituita per la maggior parte da comppédzoni e da tributi propri
“derivati”, i quali dovranno continuare ad avere wmolo prioritario nel
finanziamento degli enti territoriali.

Se e vero che il finanziamento degli enti terrabrimediante entrate
tributarie puo favorire un uso efficiente delleorse, € anche vero che, dal
punto vista specifico della promozione dadicountability - nonché per
permettere agli enti territoriali di essere efigttnente in grado di rispettare
le regole del patto di stabilitd e di attuare idongolitiche di spesa
autonomamente decise - appare essenziale il riconesto agli
amministratori locali di un effettivo potere fiseal

Dovranno, ad awviso dellACoFF, essere rafforzatimargini di

autonomia decisionale riconosciuti agli enti temidli.
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| poteri riconosciuti agli Enti territoriali dallanormativa statale
dovranno poter consentire variazioni del gettitgngicative, e dovranno
concentrarsi — quanto ai tributi propri devolutseprattutto sulla manovra
delle aliquote, lasciando che altri profili dellssdplina dei singoli tributi —
come la concessione di agevolazioni, il sistemavadutazione della base
imponibile o la progressivita del prelievo - siat@erminati preventivamente
dalla legislazione nazionale. In questo modo, ddatm sarebbe piu facile,
per il cittadino, percepire le differenze nel livetel prelievo e, dall'altro,
diventerebbe piu agevole valutare la capacita firmia standard ai fini del
riparto del fondo perequativo.
All'interno degli studi compiuti dallACoFF e statprefigurata una
possibilita di nuova sistemazione dei tributi. brtolare:
- I'ICl dovrebbe andare totalmente ai Comuni, feposte di registro
dovrebbero rimanere a livello statale, una quotdriduti sui rifiuti solidi
dovrebbe essere destinata alle Province, e il rdeiwebbe rimanere ai
Comuni. Quanto alle utenze potrebbe essere potanaajuota di prelievo
sull’elettricita per usi domestici assegnata ai @om e ugualmente si
potrebbe aumentare la quota del gettito sull’etatdr per usi commerciali
assegnata alle Province, andrebbe mantenuta urta glio Stato, poiché
spetta a quest'ultimo la competenza in materia diitipa energetica
nazionale.
- in base al principio di correlazione, lo Stato itelare della politica
energetica e di competenze in materia di viabilitazionale -
congiuntamente ai Comuni e alle Province dovrebbdmzneficiare, per i
servizi che offrono, delle accise sulla benzinalegasolio per le automobili,
il bollo-auto, [limposta di registro, quella sulleassicurazioni
automobilistiche. Dovrebbero pertanto aumentareettitg per Comuni e
Province, mentre dovrebbe scendere quello regonal
- con riguardo ai prelievi su alcolici, tabacchgiechi, sebbene destinati alle

entrate erariali, potrebbero prestarsi agevolmarfteanziare le Regioni, che
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costituiscono il livello al quale viene effettudtagrande massa dei servizi
pubblici a domanda individuale — tra cui la sarifdstruzione.

- con riguardo all’'lIRAP si ipotizza che una partd dettito IRAP affluisca
allo Stato; tuttavia, in una fase transitoria, yr@ate soltanto andrebbe allo
Stato, mentre una quota notevole del gettito IRWKRrebbe rimanere alle
Regioni.

- la quota dell'IRE rimarrebbe a livello centratey spetta 'oneroso compito
di finanziare il deficit degli enti previdenzialiuttavia, accanto a tale quota,
pare ragionevole prevedere due sovrimposte: umaebol regionale, su cui
grava la sanita e per compensare le esenzioniagdeolazioni sui ticket e
sulle tariffe, una a livello comunale, che, come siisto, eroga sostanziose
prestazioni d'assistenza. Su tali sovrimposte glti elovrebbero avere
margini di manovrabilita. La legge statale potrebibgare I'aliquota massima
della sovrimposta e stabilire, almeno a grandidjne quali termini Comuni
e Regioni possano intervenire sul gettito.

- in ultimo I'lVA potrebbe essere utilizzata p@manziare i servizi sociali,
tra cui sanita ed istruzione. Potrebbe dunque sigesn I'lVA, concependo
una compartecipazione regionale, per finanziaex\ia sociali piu gravosi.
Potrebbe garantirsi che I'lVA destinata alle Regiderivi effettivamente dal
consumo e non dall’intero imponibile assoggettdftva\, stabilendo che il
gettito su cui é calcolata la compartecipazionenggudalle sole vendite al

consumao.

- Le indicazioni per il coordinamento del sistemartbutario

Nella relazione dellACoFF si evidenzia la necesdit disciplinare a
livello legislativo gli aspetti fondamentali dethiposizione e, data I'assenza
di poteri legislativi in capo agli enti sub-regidinadovra altresi essere
definito, da un lato, 'ambito in cui potra esplisala potesta regolamentare

degli enti medesimi e dall’altro lato il rapporteaflegislazione statale e
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legislazione regionale per quanto attiene allaiplisa di grado primario dei
tributi locali.

Occorre, pertanto, per ottenere le indicazioni same& tale
coordinamento potrebbe essere realizzato, prendessame le norme in
materia contenute negli articoli 117 e 119 dellatifwzione.

L'art. 119, 2° comma, dispone espressamente cheemfii locali
<<stabiliscono e applicano i tributi propri seconda principi di
coordinamento della finanza pubblica e del sistdntautario>>, rinviando
cosi allart. 117, 3° comma, che, come € noto, gemge il coordinamento
tra le materie oggetto di legislazione concorrente.

A differenza del precedente art. 119 - in cui lgidazione ripartita era
intesa nel senso che l'autonomia finanziaria reg®rera sub-primaria in
qguanto svolta nelle forme e nei limiti della leggfatale che la coordinava —
l'art. 117, 3° comma attribuisce ora la materiacmrdinamento alla potesta
legislativa delle Regioni. L'ultima parte del 3° rama dispone, infatti,
espressamente che<nelle materie di legislazione concorrente (e aiin
anche in materia di coordinamento del sistema tabio) spetta alle Regioni
la potesta legislativa, salvo che per la determioag dei principi
fondamentali, riservata alla legge dello Stato>>.

Dal complesso di tali disposizioni consegue chstiomento della legge
statale “quadro” o “cornice” o di “principio” & atfabile solo per la
determinazione dei “principi fondamentali”. 1l cheuol dire che Il
coordinamento non riconducibile a detti principieféettuato, ai sensi del piu
volte citato art. 117, 3° comma, solo dalla legggionalenei confronti degli
enti locali.

Il coordinamento, presupporrebbe, per sua natutaessenza, un
soggetto che, nellinteresse generale dell’ordimame ha il compito di
allineare gli interessi delle Regioni, dello steSs¢ato e degli enti locali.

Con il nuovo art. 117, 3° comma, questo poteregrd@amente dal

precedente art. 119, 1° comma, non spetta piuStfito per quanto riguarda
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'ambito estraneo ai principi fondamentali, proprigerché la potesta
legislativa in tema di coordinamento € ora esprassde attribuita alla
Regione dallo stesso 3° comma.

Il coordinamento realizzato fuori dai principi fardentali puo
riguardare, dunque, solo il rapporto tra Regioneertl locali e non il rapporto
tra Stato, le Regioni e gli enti locali.

Lo Stato, in quanto non sovraordinato alle Reginelle materie di
legislazione concorrente, resta di conseguenzdaritodi un potere di
coordinamento nei confronti delle Regioni e degli éocali solo per quanto
attiene alla determinazione dei principi fondamknta tale potere svolge
non in quanto Stato-persona — e cioe come entemlpato rispetto agli
ordinamenti coordinati — bensi quale Stato-ordin@mes cioé in nome e
nell'interesse (non della finanza statale, ma)adé@hanza pubblica nel suo
complesso.

| limiti alla competenza finanziaria regionale ingpicdalla legge statale
derivano, quindi, solo dalla tutela di interessbbplici generali che fanno
capo allordinamento generale e non all’ordinamgudadicolare concorrente
dello Stato(-persona).

In conclusione, da una lettura sistematica dell’at#, 3° comma e 119,
2°comma si desume, ad avviso del’ACoFF, che:

- 'unico coordinamento possibile in senso tecnicd Stato e Regioni é
quello realizzato dallo Stato applicando i prindgmdamentali.

- il coordinamento del sistema tributario che nonfanda sui principi

fondamentali riguarda, invece, il rapporto tra legini e gli Enti locali ed

avviene, in sede di legislazione concorrente, paiativa legislativa delle
Regioni in quanto titolari del potere di coordinarize

- il potere di coordinamento delle Regioni deve Igewsi all’interno del

territorio regionale con riferimento agli Enti ldcahe in esso insistono e,
ovviamente, nel rispetto dei principi fondameniadisti previamente dallo

Stato o, in mancanza desumibili dall’'ordinamentarigico generale.

114



Questa ricostruzione dell’art. 117, 3° comma trpuatuale rispondenza
nel richiamato 2° comma dell’art. 119, il qualell’'aéfermare che le Regioni
e gli enti locali svolgono la loro potesta d'impene “secondo i principi di
coordinamento”, sottintende che i principi di cdoeinento cui tali enti
devono sottostare sono quelli fissati dallo Staio aferimento ai principi
fondamentali e dalle stesse Regioni.

Di estrema rilevanza nel processo di adeguamenita degente
legislazione al nuovo Titolo V e quello della indivazione dei principi di
coordinamento, che possono a volte identificarai quelli fondamentali, e in
tal caso spetta allo Stato fissarli; e a volte msgspirati solo a criteri
“politici”, e in tale caso spetta alle Regioni stab nel’ambito della loro
competenza territoriale.

Ne deriva, in ogni caso, afferma I'ACoFF, un sistembbastanza
macchinoso e di non facile realizzazione, sul qpalkeebbe tuttavia incidere
positivamente listituzione del Senato federaleao@ra delle Regioni, la cui
funzione di coordinamento e di reciproca consultagie di formazione di
una volonta collegiale difficilmente potra essangr@gata dal Consiglio delle
autonomie locali (la cui istituzione, ai sensi @atl 123 Cost., ogni statuto
regionale deve prevedere quale organo di consaitazra Regioni e gli Enti
locali) o dalla Commissione parlamentare per lestjori regionali (che, ai
sensi dell’art. 11 della legge cost. n. 3/2001 saree, dovrebbe essere
integrata in sede legislativa statale da rappreséntielle Regioni, delle
Province autonome e degli enti locali).

Cio premesso, non v'e dubbio che i “principi fondartali” dovranno
essere individuati espressamente dallo Stato avermioe obiettivo il
coordinamento preventivo del sistema tributario selb complesso e,
comunque, la delimitazione di una linea guida @iiRegioni (e gli Enti
locali) devono attenersi nello svolgimento delleolpotesta d’'imposizione.

La puntuale fissazione di tali principi € impor&amerché da un lato, e

funzionale alla realizzazione da parte dello Stegite piu opportune politiche
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macro-economiche nell’interesse nazionale (e, quartthe delle Regioni e
degli stessi Enti locali), avendo di mira soprdttutequita e la progressivita
del sistema e la non sovrapposizione delle basomifydi dei tributi regionali

e locali a quelle dei tributi statali oggetto dgiazione statale esclusiva;
dall'altro, dovrebbe salvaguardare lo svolgimen#dl’@utonomia tributaria
degli enti locali dal rischio di una invasiva espiane della potesta legislativa
tributaria delle Regioni medesime e, nello stessmpo, dal rischio di
un’assenza d’iniziativa legislativa in questo campo

L’opportunita della espressa individuazione, coggk dello Stato, di
tali principi consegue inoltre dalla constatazia@he, in una materia delicata
come quella tributaria, & del tutto sconsigliabéalizzare un sistema puro di
“doppio binario” tra legge statale e legge regien#sciando alle sole
Regioni di individuare esse stesse, in sede ldwiala principi fondamentali
desumendoli dall’ordinamento giuridico statale \(egboi lasciare a posteriori
alla Corte costituzionale di verificare se i prpicimedesimi siano stati
correttamente individuati e rispettati).

In una fase di iniziale incerta attuazione del #edismo fiscale”
sarebbe pericoloso, per I'armonia del sistema tao nel suo complesso,
lasciare alle singole Regioni di enucleare dallleathento i principi
fondamentali della materia tributaria e di distiaguinterpretativamente da
quelli supremi, costituzionali, istituzionali e gaali. Sarebbe piu opportuno,
invece, che lo Stato “creasse” dei principi fondatak, considerando tali
anche principi che, ad una piu attenta analisi¢capnon lo sarebbero.

| principi fondamentali da riservare alla potestgislativa dello Stato
potrebbero individuarsi in particolare:

a) in quelli desumibili dalla Carta costituzion@elallo statuto dei diritti del
contribuente.

b) nella razionalitd e coerenza dei singoli istitwibutari e del sistema
tributario nel suo complesso. Da tale principiorpbbe discendere sia il

principio di “continenza”, sia il divieto di sovrppsizione delle basi
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imponibili dei tributi regionali (e locali) alle lsaimponibili dei tributi statali.
Il principio di continenza si sostanzia nell'obldigella Regione di esercitare
la potesta legislativa d'imposizione in funzionellalecorrispondenza del
presupposto materiale del tributo proprio con gbeiessi compresi nelle
materie riservate all'ente locale ex art. 117 Cost.nel fatto che la
competenza fiscale deve interferire sostanzialmeotv@ gli interessi
riconducibili alla collettivita locale. Allo stessprincipio potrebbe altresi
ricondursi l'intervento coordinatore dello Statelativamente alla “misura”
dell’'autonomia tributaria spettante all'ente localequindi, alla “estensione”
della legislazione regionale in materia.

c) e implicito nel principio della continenza quetli responsabilita.

Una Comunita territoriale ha titolo a decidere aattrso meccanismi
politici della dimensione del suo bilancio, cioé lileello dei servizi pubblici
locali resi disponibili ai cittadini, in quanto osti prodotti da variazioni della
spesa sostenuta siano posti a carico, almeno ipreialente, dei componenti
di detta comunita, e non di altri soggetti. A talegto riguardo, si rileva
I'incidenza dei tributi e non la mera percussioaesdsi prodotta.

d) nella omogeneita tra loro dei tributi che le efse Regioni potranno
distintamente disciplinare nello svolgimento dédied potesta legislativa.

Quello di omogeneita dovrebbe essere in particolame principio
armonizzatore che impone di istituire tributi ragat e locali i quali, pur
essendo diversi, si innestino, comunque, armonintanenel sistema
complessivo.

e) nella semplificazione sia dei sistemi tributaa degli adempimenti posti a
carico dei contribuenti.

f) nella limitazione dei trattamenti fiscali age&bVi, previsti dalle leggi
regionali o regolati dagli enti locali, che si rive fattori rilevanti di
competizione dannosa. L'accento qui si pone nall'udistorsivo della

detassazione, essendo al contrario accettabilere&gyti versi auspicabile)
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nei sistemi di federalismo fiscale una naturale dampetition tra Regioni e
tra enti locali.

g) nella trasparenza delle decisioni di entratdi @esa) e nell’efficienza che
ogni amministrazione, regionale o locale, deve @& in termini di costi e

benefici quanto al’amministrazione dei tributi.

-Le indicazioni per la disciplina delle comparteci@zioni.

Per quanto, con la riforma del 2001, possa essapiata la capacita
degli enti territoriali di autofinanziarsi con tub propri autonomi o derivati,
un ruolo importante dovranno, comunque, svolgerlocha le
compartecipazioni a tributi erariali, menzionat acomma dell’articolo 119
tra le fonti di finanziamento ordinario degli etdrritoriali.

In primo luogo I’ACoFF ritiene che la misura dettempartecipazioni
dovrebbe essere uniforme per ciascun livello diegoo e che per ciascun
livello di governo i tributi compartecipati dovredto essere sempre gli stessi.

A tale conclusione 'ACoFF € giunta dopo aver cdasato i vantaggi e
gli svantaggi della soluzione alternativa, cioellgudi prevedere, per gli enti
territoriali dove e maggiore il divario tra entrgpeoprie standard e costi
standard connessi all’esercizio ordinario delleziani attribuite dallo Stato,
quote di compartecipazione piu elevate e/o un pipia numero di tributi
compartecipati. | vantaggi di questa seconda sohezi allo stato attuale
applicata solo nei confronti delle Regioni a statspeciale, sono soprattutto
due:

» quello di consentire di ridurre al minimo I'eitidel fondo perequativo,
visto che gran parte degli obiettivi propri del don potrebbe essere
soddisfatta intervenendo, come si e detto, sullasumai delle
compartecipazioni e/o sul ventaglio dei tributi guartecipati;

« quello di consentire di far fronte, almeno intpaalle differenze di capacita

fiscale e di fabbisogno di spesa legate a fattggettivi (come la dimensione
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e le caratteristiche territoriali e demografichehtervenendo sulle
compartecipazioni.

A parere dellACoFF, tuttavia, sembrano essere noaggli aspetti
negativi, tra i quali meritano di essere rammentati
* il sistema di finanziamento degli enti terriedrie il contributo alle loro
spese fornito dallo Stato attraverso la cessionpadie del gettito dei suoi
tributi (nonostante I'esiguo numero delle Regiompedali, e difficile
ricostruire una quadro esatto del sistema dellepaotacipazioni previste a
loro favore) sarebbe poco trasparente.
 la gestione della perequazione diverrebbe pmptessa visto che, a fronte
di variazioni (inevitabili nel corso del tempo) dabbisogno di spesa e della
capacita di autofinanziamento dei singoli enti,obiserebbe intervenire sia
sulla misura delle compartecipazioni che sul fopdeequativo;

» dovrebbe essere ridotta la programmabilitd di ¢altrate per periodi
pluriennali, visto che la quota del gettito attitauad ogni ente — nell’ipotesi
in cui le compartecipazioni venissero fissate irdmdifferenziato per tenere
conto delle differenze di fabbisogno di spesa nedatente a servizi per i
quali siano previsti livelli essenziali di pres@azi — dovrebbe
necessariamente subire variazioni frequenti;

e | costi di transazione sarebbero aumentati viske le aliquote di
compartecipazione dovrebbero essere concordate f8éato e ogni singolo
ente invece che fra lo Stato e il complesso deitereomie locali.

Forme differenziate di compartecipazioni al gettlei tributi erariali
sarebbero tuttavia praticabili nei confronti di sffiehe Regioni qualora trovi
applicazione il 3° comma dell'articolo 116 della sfituzione relativo a
ulteriori forme e condizioni particolari di auton@m

Per quanto riguarda altri aspetti generali del esist delle
compartecipazioni, I'ACoFF si pone il problema ssadebba essere stabilita

in modo da garantire entrate tributarie adeguateosto standard delle
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funzioni normalt?°

solo nella Regione (o nel Comune, Provincia) maa o,
al contrario, in tutte quelle con capacita fiscaeperiore alla media
nazionale. Nel primo caso le aliquote di compapzione sono piu basse
che nel secondo, in quanto, facendosi riferimentb tarritorio
economicamente piu sviluppato, saranno in assopito elevati sia il
potenziale di autofinanziamento delle spese meegliantrate proprie degli
enti territoriali in esso localizzati, sia 'amman¢ del gettito dei tributi
erariali rispetto al quale calcolare la quota nsaga a integrare le entrate
proprie degli stessi enti, in modo da garantireed@ertura del fabbisogno
oggettivo di spesa.

Prendendo a riferimento il territorio piu ricco, daota del gettito dei
tributi erariali da compartecipare € la piu bassasjbile, cid pudo essere
tuttavia visto positivamente in quanto lascerebleandisponibilita dello
Stato una quota maggiore di entrate tributarie quanto appare piu facile,
almeno in teoria, controllare la dinamica di undorfinanziato con entrate
gia acquisite al bilancio del governo centrale ttpgto che intervenire sulle
aliquote di compartecipazione al fine di ridurreglaota del gettito destinata
agli Enti territoriali.

Tale soluzione costituendo l'unico approccio chensemte di non
attribuire a nessun ente territoriale di un detaato livello di governo
risorse in eccesso rispetto al fabbisogno oggettivepesa non coperto da
entrate proprie, almeno nell'anno zero di applicagi del nuovo modello di

finanziament&*' sembrerebbe preferirsi. Non solo, ma & un appwoche

120 Questo modello ha senso solo se si prende indemagione, non gia la spesa effettiva,

ma la” spesa standard”, ovvero la spesa per ladonaormali calcolata sulla base di costi
standard. Altrimenti si finirebbe per finanziarencle compartecipazioni anche i servizi
forniti “in eccesso” con risorse proprie degli Emticali e delle Regioni (incluse le
addizionali superiori al minimo di legge).

121 Negli anni successivi, afferma I'’ACoFF, tuttaviale condizione potrebbe venire meno.
Ad esempio, una volta fissata la misura delle catepgazioni in modo da garantire,
nellanno zero, il pareggio tra fabbisogno standa&to e entrate tributarie standard
(proprie e compartecipate) nell’ente territoriale@ gcco, negli anni successivi in questo
stesso ente le entrate tributarie standard potrebt@re luogo ad un gettito diverso dal
fabbisogno (per eccesso, ma anche per difetto). hbssibile soluzione al problema
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consente di ridurre al minimo il numero di entirit@riali non interessati ai
trasferimenti perequativi dello Stato. Solo quplli ricchi, infatti, sarebbero
in grado di finanziare le proprie spese esclusivameon entrate proprie e
con il gettito delle compartecipazioni.

Tutti gli altri sarebbero quindi interessati al rfemmento e ad una
adeguata crescita dei trasferimenti perequatiMod&lato e cio, in un paese
come [I'ltalia, ancora caratterizzato da forti difleze di livello di sviluppo
economico, sembra da considerare un fattore positiv

E’ stato osservato, d’altra parte, se tutti glii @eneno uno, quello piu
ricco, avessero diritto ai trasferimenti perequatiutti gli enti tranne uno
potrebbero coalizzarsi contro lo Stato per chieder@ crescita progressiva e
continua del fondo perequativo (o dei fondi perdiga Si ripresenterebbe
quindi il problema del terzo pagante e potrebberespiu difficile contenere
la spesa pubblica (tutto 'opposto di quello che@rebbe forse ottenere con
il federalismo).

Al contrario, con la copertura dei fabbisogni coegsivi di tutti gli enti
con risorse proprie e compartecipazioni e succagssistribuzione pseudo-
orizzontalé®, gli enti pit ricchi potrebbero essere portati @guborsi alla
progressiva espansione del fondo perequativo, came® meccanismi
virtuosi di controllo della spesa e di incrementdl’'dfficienza della spesa
locale. In altri termini, la perequazione pseudzzontale, per quanto
sgradita a molte amministrazioni periferiche, ploh@ contribuire a rendere
piu trasparente il processo di perequazione, iogeddo nel sistema piu
consapevolezza e incentiverebbe gli enti benefieiaontenere la spesa e a

ridurre I'evasione. A tal riguardo, gli enti teottali possono collaborare con

indicato e quella di considerare fin dall'inizio taisura della compartecipazione dell’ente
piu ricco — da attribuire anche a tutti gli altritie— variabile nel tempo (maggiori dettagli in
proposito sono forniti nel paragrafo sulla pereduae).

122 per perequazione pseudo-orizzontale si intendsistema simile a quello in vigore per
le Regioni con il d. Igs. n. 56/2000, nel quale @fiti piu ricchi si fanno carico della
perequazione senza un effettivo passaggio di fdagli enti piu ricchi a quelli meno ricchi,
in quanto lo Stato funziona da camera di compeonsazjestendo i flussi finanziari fra enti.
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'amministrazione centrale alla fase di accertametélle imposte e una
guota del maggior gettito derivante da accertameampiuti dagli enti
territoriali resterebbe nelle disponibilita delltenche ha contribuito alla sua
emersione.

In secondo luogo, per quanto riguarda i criteruafare riferimento per
individuare i tributi erariali da mettere in regirde compartecipazione, due
sono stati ritenuti di particolare importanza: -gilado di attendibilita del
riparto territoriale del gettito, che puo essetenuto elevato quando, con
riferimento al territorio regionale, i dati sughidassi di un determinato tributo
forniscono informazioni attendibili sul gettito phatto. Cio si verifica, in
particolare, per alcune imposte minori come quslle giochi, le accise
(soprattutto quella sul gas metano) e le impostmto (anche se per il bollo
versato in modo virtuale, I'imputazione del getiii@senta alcune difficolta).
Per le grandi imposte — e in particolare per I'l\28,6% del totale del gettito
2001) e 'RPEG (11,6%) — allo stadio attuale éeicer sempre necessario
ricorrere a stime.

- il livello di sperequazione della distribuziorezritoriale del gettito.

Tale fattore, puo farsi riferimento alle differendiegettito pro capite tra
le diverse Regioni, al fine di preferire i tribyter i quali tali differenze
risultino piu contenute. | tributi che, sotto queptofilo, appaiono piu idonei
ad essere posti in regime di compartecipazioneo sammposte sui giochi e
quelle sui tabacchi.

E’ piu difficile ipotizzare una compartecipaziodegli enti territoriali &
'IRPEG, visto che il gettito pro capite relativd aord supera dell’'80%
quello del sud. Considerazioni opposte valgono Ig¥A, in quanto, il
gettito oltre ad essere molto consistente, preseiffierenze in termini pro
capite tra il nord e il sud abbastanza contengfeetio sia all'IRPEG che alla
stessa IRPEF.
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Questa imposta si presta dunque sicuramente ateges&ta in regime
di compartecipazione e potrebbe utiimente rapptasgnalmeno per le
Regioni, la principale entrata tributaria di queio.

Va osservato, d’altro canto, che in molti paesitratsira federale le
compartecipazioni all'imposta sul reddito rappreéaea una fonte importante
di entrata dei governi regionali e locali. Un madddli federalismo fiscale
largamente diffuso prevede la compartecipaziongiwiivelli di governo ai
principali tributi, fra cui va posta I'lRPEF.

Tale soluzione consente, da un lato, una maggiaregeneita della
dinamica delle entrate dei diversi livelli di gomer dall’altro pud agevolare

I'effettivo coordinamento delle politiche fiscali.

- Le indicazioni in materia di perequazione finanzaria.

Con riguardo al fondo perequativo, 'ACoFF nel njgoe quanto
sostenuto nel Documento congiunto Regioni - ertaliodel 2003, afferma
che i criteri di riparto del fondo perequativo dagoessere definiti con legge
statale come indicato nel testo costituzionale,cma il rilevante concorso
degli enti locali.

| trasferimenti perequativi, coerentemente con tuarndicato
nell’articolo 119, devono essere generali ossiaaaemcolo di destinazione,
quindi senza indicazioni circa la natura e la dpetA della spesa da
finanziare. Potrebbero invece essere ammissibiBeasi del 5° comma, sia
trasferimenti correnti destinati a risolvere sitioaz particolari e temporanee
di inadeguatezza di risorse, sia trasferimenti ipgestimenti destinati a
specifici enti 0 a gruppi di enti localizzati intdeminate aree del paese.

A avviso del Comitato tecnico scientifico, il fongerequativo di cui al
3° comma dell’articolo 119 Cost., dovra mirare anpensare le differenze tra
gli enti di uno stesso livello di governo non sotm riferimento alla capacita

fiscale per abitante, ma anche con riferimento af@esa pro-capite
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oggettivamente necessaria per I'esercizio delleitum attribuite.

Una lettura sistematica in particolare dell’'art914° e 5° comma e
dellart 117, 2° comma, lettera m) unitamente allama parte della
Costituzione contenente alcune garanzie a tutdlaitti@dino, sembra infatti,
indicare che il fondo perequativo dovra essereirtist a compensare non
solo le differenze tra enti relative alla capadiszale in senso stretto, ma
anche le differenze derivanti da fattori oggetinvgrado di incidere sul costo
di esercizio delle funzioni.

Del resto, afferma I'ACoFF limitare I'intervento ldéondo solo alla
perequazione della capacita fiscale in senso atrptitrebbe portare ad un
vicolo cieco, da un lato, perché una impostaziom¢ genere sarebbe
ammissibile solo se il costo oggettivo pro capiteskrcizio delle funzioni,
tra gli enti di uno stesso livello di governo, fessostanzialmente uniforme
sul territorio, cosa oggettivamente lontana dadialta per tutti i governi sub
centrali e soprattutto per i Comuni. Dall’altro pleé¢ in base al 4° e 5°
comma dell’'articolo 119, non appare possibile zddire in modo sistematico
I contributi aggiuntivi per integrare le risorsegtieenti con costi unitari
oggettivi piu elevati.

Per quanto concerne la composizione delle entrd&dle spese e data la
diversita del numero di enti che compongono ciadimetio, avendo riguardo
alle profonde differenze strutturali esistenti trdivelli di governo sub-
centrali, sia la capacita fiscale standard chesta@ oggettivo delle funzioni
dovranno essere valutati adottando ove possibil®dotgie differenziate
per tipologia di ente. Con riferimento ai fabbisogacorre considerare le
necessita di spesa determinate al livello stan@ardfficiente), utilizzando

diverse procedure e, in particolare, secondo il imtecnico scientificG>

123 Particolari aspetti della perequazione sono §si in esame dal Comitato tecnico
scientifico che ha sviluppato un ampio dibattitdte@ definirealcuni specifici aspetti del
sistema di perequazione. In particolare sono esatminati i seguenti temi:

- la tutela dell’autonomia di spesa degli Enti iteriali; - I'opportunita di sistemi di
perequazione “regionali”, ulteriori rispetto al teima di perequazione nazionale; -
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quella della “regressione multipf&’ per i Comuni, quella dellacluster
analysi$® per le Province, che seguono entrambi un appooaggregato,
considerando la spesa nel suo complesso 0 perssiastiaggregati (per
esempio, per i servizi fondamentali degli enti Igcae il metodo dei “costi
standar’® per le Regioni che segue un approccio analitigartendo dai
singoli servizi — o0 da gruppi ristretti ed omogedeservizi - e svolgendo una
analisi dei fabbisogni e dei costi di produzione @ascuno di essi.

La capacita fiscale standard dovrebbe essere la@ceommando al
gettito delle compartecipazioni ai tributi erarialientualmente assegnate agli
enti territoriali, gli incassi ottenuti dai tribugiropri derivati e autonomi dei
vari enti e applicando al valore della base impibmipresente sul territorio -
come definita dalla legislazione statale - la stmat standardel tributd?’.

Pur sottolineando il valore del criterio della tralita, al fine di evitare
che le decisioni di politica fiscale dei singolitiepossano influire sia
sullammontare complessivo del fondo sia sul sparto, il Comitato tecnico
scientifico ha affermato la necessita di incentviar sforzo fiscale degli enti

attraverso un premio allo sforzo tributario. Quesitno potrebbe, gquando

I'opportunita di indirizzare la perequazione a cemgare le differenze tra enti in relazione
sia alla capacita fiscale che al fabbisogno oggettii spesa, in particolare quando é in
gioco la tutela di livelli essenziali di prestazioprevisti dallo Stato; - I'opportunita di
incentivi all'efficienza nella quantificazione elngarto del fondo perequativo; a partire
dal riferimento a valori standard per la capacitzdle e per il fabbisogno di spesa; -
I'opportunita di adottare metodologie differenzigier tipologia di ente, ai fini del calcolo
della capacita fiscale e del fabbisogno standartippportunita di prevedere adeguate
garanzie a favore degli Enti territoriali, a frontlt un sistema di perequazione pro-
efficienza; - 'opportunita di non disincentivare $forzo tributario degli Enti territoriali e,
in particolare, di quelli con minore capacita fisga il modello di perequazione da adottare
(orizzontale, verticale, o altre soluzioni ibride);’'opportunita di un congruo periodo
transitorio per I'avvio del nuovo modello.

124 Tale procedura consiste nel regredire i dati @isappro-capite dei singoli enti su una
serie di variabili esplicative e di assumere cormpesa standard il valore stimato della
regressione multipla per ogni singolo ente.

125 Secondo questa metodologia, i dati di spesa ediabili esplicative possono essere
utilizzati per raggruppare gli enti in gruppi omogé e poi determinare la spesa standard
come quella pari al valore medio della spesa di ggrppo omogeneo.

126 Questo metodo consiste nel definire i livelli stard di servizio che si vogliono offrire
nella generalita degli enti e nell'applicare ad és$ costi standard di produzione.

127 Cfr.Alta Commissione, Documento del Comitato teorscientifico, pp. 37 e 38
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accade che la pressione tributaria degli enti mawtati in termini di base
imponibile risultasse superiore al valore medioiorale?® sostanziarsi in
una maggiorazione dell’assegnazione del fondo.

Quanto al modello della perequazione, appare flisdussione, in base
all'articolo 119, 3° comma e all'art. 117, 2° comie#tera e), che il sistema
di perequazione nazionale debba essere disciplo@atoorme dello Stato e
che alcuni enti (o almeno uno) — nellambito discian livello di governo -
possano coprire il costo (ordinario) delle funziaatiribuite con entrate
proprie e con compartecipazioni a tributi eraraitribuite in base al criterio
geografico (cioé in base al gettito prodotto ngitiario).

Tenendo conto di cio il Comitato ha ritenuto ditficente praticabile un
modello verticale, nel quale tutti gli enti di umdllo di governo necessitino
delle assegnazioni del fondo perequativo per ocepilirgap tra entrate
standard e spesa standard., e in ugual modo un llmopeettamente
orizzontale nel quale la dimensione del fondo pea&go e i criteri di riparto
siano decisi liberamente dalle autonomie locali.

Sono invece giudicate compatibili con il dettatstdozionale, a parere
dellACoFF, l'ipotesi di un fondo istituito con lgg dello Stato e alimentato
da una quota delle compartecipazioni degli enti‘pachi” secondo modalita
stabilite con legge statale, la quale provvederetmhe a definire i criteri di
riparto del fondo fra gli enti meno “abbienti”. Bafondo rimarrebbe pur
sempre un fondo statale, ma avrebbe il vantaggmrglo alcuni membri del
Comitato, di evidenziare i flussi di risorse frdiversi enti: ovvero chi da e
chi riceve i trasferimenti perequativi. Piu chepdrequazione orizzontale si
puo parlare di perequazione pseudo-orizzontale, guanto, delle
caratteristiche della prima, salva soltanto lapgaasnza dei flussi finanziari.
Tale soluzione non comporterebbe difficolta supermlla perequazione
verticale, in quanto tutti i flussi finanziari pebtbero essere regolati a livello

centrale dove avrebbero luogo le opportune compensa le

128 Cfr. Alta Commissione, Documento del Comitato tearscientifico, pag. 38.
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amministrazioni piu ricche riceverebbero quindi gudi compartecipazione
ai tributi erariali decurtate dei contributi dovatiFondo perequativo.

E’ stata, altresi, ritenuta compatibile con il dait costituzionale Ila
soluzione cd. “verticale con compartecipazione gliikbrio”, in quanto in
base al giudizio di alcuni membri del Comitatoetatodello presuppone un
sistema di compartecipazioni uniforme che non dawee favorire la
conflittualita tra enti e non fa sorgere dubbi sutatura delle entrate
attribuite agli enti territoriali.

In particolare, in questo modello, al momento alellsua
implementazione il gettito standardizzato delleraet tributarie (proprie o
compartecipate) dovrebbe essere, in tutti gli entun livello di governo,
inferiore alla spesa standard; I'ammontare complessdel fondo
perequativo, per linsieme degli enti di un livelldi governo, viene
inizialmente determinato come differenza tra la sspestandardizzata
complessiva e le entrate standard complessive.

Prendendo a riferimento I'ente nel quale il gapendrate standard pro
capite e spesa standard pro capite € minore (enteaggiore capacita
finanziaria), viene individuata la misura di unangartecipazione aggiuntiva
ad un tributo erariale in grado di coprirlo (contpaipazione di equilibrio).
La compartecipazione di equilibrio viene riconosgianche a tutti gli altri
enti dello stesso livello di governo, con la steslsguota.

In tutti gli enti diversi da quello a maggiore capa finanziaria il gap
tra entrate standard e spesa standard viene cogeiteo assegnazioni del
fondo perequativo (a carico del bilancio dello &tatalcolate al netto del
gettito da ciascuno incassato con la comparte@paazili equilibrio, sommato
a quello delle entrate standard. Con periodicitastabilite si procede
all'aggiornamento della spesa standard, del geftamdard delle entrate da
tributi propri e dalle compartecipazioni di basell'dmmontare complessivo
del fondo perequativo e dell’aliquota della comeeifiazione di equilibrio.

Nel bilancio degli enti territoriali, il gettito dla compartecipazione di
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equilibrio viene classificato come un’entrata ttdmia in compartecipazione;
le assegnazioni del fondo perequativo, invece, ctiasferimenti correnti

senza vincolo di destinazione.
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[11° CAPITOLO
| PROFILI DELL 'AUTONOMIA TRIBUTARIA DEGLI ENTI LOCALI NEL

SISTEMA FEDERALE TEDESCO.

Sommario: 3) Premessa — 3.1) Il Federalismo Fiscale: | rapdoranziari tra Stato ed enti
territoriali - 3.2) | compiti comuni. — 3.3) L'&nomia impositiva diBund e L&nder 3.4)
L'autonomia di spesa — 3.5) | trasferimenti fedieaatlestinazione vincolata. — 3.6) La ripartizione
del gettito - 3.6.1) I° Livello di perequazione dgdttito complessivo tra Federazione e Lander -
3.6..2) II° Livello: ripartizione orizzontale dekgito (ridistribuzione tra i singolidnderdei proventi
assegnati alla loro totalita con la divisione \eatg). - 3.6..3) llI° Livello: la perequazione
orizzontale - 3.6.4) 1V° Livello: la perequazionerticale in senso stretto: “le assegnazioni federal
supplementari” - 3.7) La finanza comunale - 3.8)glirisprudenza costituzionale sulla perequazione
finanziaria, con particolare riguardo alla sentefi2&11/1999 del Tribunale costituzionale federale
tedesco. - 3.9) La legge sui parametri. — 3.10ebge di perequazione del 2005.

3) Premessa

Dopo aver delineato le problematiche riguardandttiiazione del
federalismo fiscale nel nostro Paese, nel presapiolo ci si soffermera sul
modello di finanza del sistema federale tedesdmaldi fornire una visione
sulle tendenze che lo hanno caratterizzato, npeasza che possa costituire
un punto di riferimento per risolvere le diversedrtezze che caratterizzano
il nostro ordinamento finanziario e fiscale.

In particolar modo, cosi come si € proceduto penabtro sistema
finanziario, si affronteranno le questioni relatia¥autonomia di spesa e di
entrata; la competenza ad imporre tributi ed ilesis di riparto del gettito
tributario; il sistema perequativo che rappresemta delle colonne portanti
dell'ordinamento federale tedesco.

Saranno analizzate non soltanto le disposizionmative in materia
finanziaria delGrundgesetZLegge Fondamentale) ma, anche, gli sviluppi

normativi e giurisprudenziali.
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3.1) Il federalismo fiscale: i rapporti finanziari tra Stato ed enti

territoriali.

| rapporti finanziari tra lo Stato e gli enti locabno disciplinati da un
apposito titolo della Legge Fondamentale, precisdeneil titolo X,
modificato diverse volte. Le modifiche apportater ponservando I'impronta
originaria, introducono nuove formule di bilanciartee tra omogeneita e
differenziazione, integrazione e separazione delleompetenze,
conformandosi alle diverse esigenze conseguerti ailuppo dello stato
sociale.

Uno degli elementi peculiari del federalismo figcatedesco e
rappresentato dalla disciplina del “principio dedklgparazione” previsto dalla
legge Fondamentale, in base al quateciascun livello di governt® deve
sostenere separatamente le spese derivanti daespento dei compiti loro
attribuiti, salvo diverse disposizioni della preseihegge Fondamentale>>
Tale principio implica non solo il divieto di conge attivita che non
possono essere sostenute sulla base di risorseigprap anche quello di
finanziare attivita altrui.

Come diretta implicazione del principio di sepaoas si afferma il
Konnexitatsprinzigprincipio di corrispondenza tra responsabilital@lspesa
e dell’entrata), il cui scopo consiste nel rendexgponsabili, dal punto di
vista finanziario, i diversi livelli di governo n&dempimento delle funzioni
loro attribuite, essendo una determinata attivithhtica finanziata dall’ente

che é responsabile per la sua esecuzione.

29 a Germania, cosi come sancito dalla Legge Fondtaie@ uno stato federale fondato
su due livelli di governo che hanno pari dignitdiada FederaziondB(nd) e gli Stati(l
Landersono complessivamente 16, di cui 13 a caratterdéoréale e 3 citta Stato (Berlino,
Amburgo e Brema). La Legge Fondamentale riconodoettaimente la sovranita dei
Landeri quali sono dotati di una Costituzione che preved Parlamento e un governo
autonomo. Il Parlamento federale € costituito da @amere: iBundestage il Bundesrat

Il Bundestage composto da 669 deputati eletti a suffragio ensiale diretto per un periodo
di quattro anni. lIBundesrat organo federativo che rappresentainderé composto da
membri nominati dai governi statali. OltreBinde aiLanderla Germania € costituita da
alti enti locali articolati in Comuni, Province &drsi enti municipali.
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A tal proposito, occorre sottolineare come le dssgioni costituzionali
abbiano come obiettivo quello di garantire un’eguadivisione del potere
tra Bund e Lander In particolare il Costituente ha basato la discgdella
materia in oggetto sulla convinzione cHeindersiano in grado di espletare i
compiti e le funzioni a loro attribuite solo se ntudi una dotazione di mezzi
sufficienti.

Anche il Bundesversfassungsgericht,riguardo,ha affermato che<<
Bund e Lander devono essere messi in condizioneadethpiere ai compiti
che la Costituzione ha loro assegnato>e><<lindipendenza di Bund e
Lander puo essere reale solo se essi hanno la lgbsidi sviluppare
autonomia e responsabilitd nel compimento dellepgeofunzioni>>**.

Nello stesso tempo la Costituzione tedesca preasziene deroghe al
principio della separazione delle competenze esdelhzioni. In particolare
cerca di creare un equilibrio tra due principi: vélore costituzionale
dellautonomia e il principio della lealta federalBertanto da un lato si
garantisce l'indipendenza dund e Lander sul piano finanziario e nello
stesso tempo sono stati introdotti casi di eser@engiunto di funzioni quali
I compiti comuni, imposte in compartecipazioni enfie di trasferimenti
perequativi in virtu del dovere di solidarieta tBand e Lander, che si
esprime nell’obbligo di ciascuno di farsi garaniatervenire per l'altro.

Le forme di cooperazione tfBund e Lander avviate con la legge del
195531 sono state accentuate nel 1969 attraverso lattifegrione
costituzionale, dunque, dei “compiti comufif’ riconoscendo, altresi, a

livello costituzionale le forme di finanziamentoecka Federazione eroga in

9 BVerfGE 72, 330.

131 a legge del 1955 privilegio un sistema di separaztraBund e Landemel senso che

i proventi delle imposte venivano attribuiti petero o alla Federazione lcinder o ai
Comuni. Tuttavia tale normativa ha superato leormoga osservanza del regime di
separazione con l'introduzione di un regime di cartgripazione per I'imposta sul reddito
delle persone fisiche e l'imposta sugli utili deflecietd commerciali, nonché contributi
federali aiLandere la valorizzazione della perequazione fiscalgfr&tati.

1321 compiti comuni sono quelli previsti dall'art. 815G, nella sezione VIIl GG dedicata
allamministrazione federale. Precisamente, sonmpith propri di ciascun Land al cui
assolvimento partecipa la Federazione.

131



favore di attivita deLanderdisciplinate dagli artt. 91-a, 91-b, 104- a 2°43°-

comma e 128 1° comma.

133 Articolo 91-a “Concorso della Federazione in base a leggi feiledipone che:< (1)
Nelle seguenti materie, la Federazione collabdi@sablvimento dei compiti dei Lander, se
tali compiti hanno rilievo per la generalita dettailini e se la collaborazione della
Federazione e utile al miglioramento delle condizicsociali (compiti comuni):1
ampliamento e nuova costruzione di istituti d'inssgento superiore, ivi comprese le
cliniche universitarie;2 miglioramento della stuugt economica regionale;3 miglioramento
della struttura agraria e della protezione dellest&d compiti comuni vengono
ulteriormente disciplinati da una legge federate) Lapprovazione del Bundesrat. La legge
deve contenere i principi generali per la loro eseme.La legge contiene disposizioni per
la procedura e le istituzioni per una pianificazdauadro comune. L'assunzione di un
progetto nella pianificazione-quadro necessitaatedenso del Land nel territorio del quale
deve essere eseguito.La Federazione, nelle ipdesprimo comma, periodi primo e
secondo, deve sopportare meta degli oneri per logmil. Nell'ipotesi del primo comma,
terzo periodo, la Federazione sopporta al minimméda di esse; la sua partecipazione
deve essere stabilita in modo unitario per tutifmder. La legge disciplina i particolari. Il
finanziamento resta riservato alle determinaziamtenute nei bilanci della Federazione e
dei Lander.ll Governo federale e il Bundesrat devassere informati, a richiesta,
sull'esecuzione dei compiti comuni.

Articolo 91-b “Cooperazione della Federazione e ldimder sulla base di convenzioni”
dispone che: <La Federazione e i Lander possoraboohre sulla base di accordi per la
programmazione dell'istruzione e per esigenze tiuzdoni e iniziative di ricerca
scientifica d'interesse sovraregionale. La ripamie degli oneri viene determinata negli
accordi.

Articolo 104-a “Ripartizione delle spese tra lalEmzione e i Landédispone che: < La
Federazione e i Lander sopportano separatamesigeke relative ai compiti loro propri,
salvo diverse disposizioni della presente Leggeddomentale. Se i Lander operano per
incarico della Federazione, quest'ultimo deve sdpp® le spese relative. Le leggi federali
che prevedono spese e devono essere eseguite rabrldossono disporre che le spese
stesse siano sopportate in tutto o in parte dal@efazione. Se la legge dispone che la
Federazione sopporti meta o piu della spesa, eEsee \eseguita per incarico della
Federazione. Se la legge dispone che i Lander stippain quarto o piu della spesa, la
legge stessa dev'essere approvata anche dal BahdasFederazione puo concedere ai
Lander aiuti finanziari per investimenti di partiae importanza dei Lander e dei Comuni
(e dei Consorzi di Comuni), che siano necessarirppedire una turbativa dell'equilibrio
economico generale, o per equilibrare differenzepdiere economico nel territorio
federale, o per promuovere un‘espansione econoinpgzaticolari, e specificamente i tipi
dei necessari investimenti, verranno disciplinadi dna legge federale che necessita
dell'approvazione del Bundesrat, o mediante acanrdhinistrativi, sulla base della legge
federale di bilancio. La Federazione e i Landerpsoano le spese di amministrazione
relative alle rispettive autorita e operano in @@ reciproco per un'ordinata
amministrazione. | particolari sono disciplinati dma legge federale, che necessita
dell'assenso del Bundesrat.

Articolo 120, 1 comma “Spese di occupazione e ioderguerra” dispone che:<La
Federazione sopporta sia le spese per i costiadipazione, sia gli altri oneri interni ed
esterni conseguenti alla guerra, secondo le dizposidettagliate delle leggi federali. In
quanto tali oneri fino al 1° ottobre 1969 sonoistgolamentati con leggi federali, Bund e
Lander congiuntamente ne sopportano la spesa sedarnaisura stabilita dalle predette
leggi federali. In quanto le spese per gli onemyuiérra, che non sono state disciplinate, né
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3.2) | compiti comuni.

| compiti comuni Gemeinschaftsaufgabedisciplinati dagli articoli 91-
a e 91-b GG, rappresentano compiti statali, il €sercizio e di per sé di
competenza ddiander, ma la cui realizzazione é frutto della coopenagio
tra questi e la Federazione, quando gli stessestano un valore per la
collettivita tale da rendere necessario un intexvetel Bund al fine di
migliorare le condizioni di vita.

Sulla base di questi presupposti, I'art. 91-a,4 @mma GG, prevede
I'intervento federale per la realizzazione di pritigeolti a diverse finalita:

1) ristrutturazione e costruzione di istituti dfistione superiore incluse le
cliniche universitarie;

2) miglioramento della struttura economica regienal

3) miglioramento della struttura agricola e delieela delle coste.

Tali progetti vengono deliberati, sulla base desspipposti fissati da
leggi federali, in un procedimento di pianificazgom cui una commissione,
formata a livello paritetico dai membri ddiander interessati e della
Federazione, valuta le proposte e procedono pekelidera con i voti dei
rappresentanti federali e della meta almeno diligleekli, nonché I'accordo
deiLanderstessi.

Punto centrale rimane la percentuale della padempe federale alle
spese. Atteso che tale partecipazione non puoinafkui costi di gestione
(Folgekostepderivanti dall'esercizio delle funzioni in esanpepprio perché
trattasi sempre di compiti di originaria spettamiea Lander, il 4° comma

prevede che tale quota si attesti al 50 % in dgamd per i progetti in

sono disciplinate da leggi federali, sono statga&i®fino al 1° ottobre 1965 dai Lander, dai
Comuni (o dai Consorzi di Comuni), o da altri organtaricati che adempiono i compiti
dei Lander o dei Comuni, la Federazione non e ghtdiad assumere le erogazioni di tale
tipo anche dopo la data menzionata. La Federazgopporta gli oneri e i contributi delle
assicurazioni sociali, ivi compresi l'assicuraziodie disoccupazione e il sussidio ai
disoccupati. La ripartizione, regolata nel preseema, degli oneri di guerra fEeund e
Landernon tocca la regolamentazione legislativa dekggse d'indennizzo.
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relazione alle finalita di cui ai punti 1) e 2), niee relativamente al punto 3)
tale quota puo anche superare tale percentuale.

L’'art. 91b GG concede, invece, la possibilitaregolare tramite accordi
Bund-Lander,la cooperazione tra i due livelli di governo in teraa di
programmazione dell’istruzion®idungsplanuny e di promozione di enti e
progetti impegnati nella ricerca scientifica. Noaolcs la disciplina viene
affidata esclusivamente ad accofde(einbarungeptra gli enti coinvolti, ma
anche la percentuale di assunzione delle spesartiagella Federazione, non
vincolate ad alcuna disciplina costituzionale eidafe a tali discipline

convenzionali.

3.3) L'autonomia impositiva di Bund e Lander.

L’art. 105 GG disciplina la ripartizione del potetegislativad®* in
materia impositiva tra centro e periferia distingde tra tributi disciplinati
dalBundin via esclusiva o in via concorrente e imposgwlate dalLander.

La Costituzione fornisce un’apposita disciplinacsdklle imposte che
rappresentano il principale mezzo di finanziamedioBund e Lander e

precisamente il 75% delle entrate di tali enti e clostituiscono un istituto

133 pPer quanto concerne l'esercizio della funzioneslativa, la Legge Fondamentale
tedesca, prevede un forte decentramento in faverré&hder ai quali I'articolo 70 GG,
riconosce<<il diritto di legiferare nella misura in cui la mdesima legge non riservi al
Bund competenze legislativeXMonostante il riconoscimento del potere legislat&io
Landersi é verificato un accentramento del potere déepdelBundin considerazione del
fatto che allo stesso e attribuita potesta legiglaesclusiva, concorrente e quadro. |
Lander, sempre in base all'articolo 70 GG, nelle matdiieompetenza esclusiva d&lind
possono legiferare nella misura in cui siano esamente autorizzati dalla legislazione
federale.ll Bund ha competenza legislativa esclusiva diverse materie concernenti il
territorio del governo federal®&elle materie di legislazione concorrente I'esdccidella
funzione legislativa € attribuita sia Bund che aiLander, ma con dei limiti da parte di
questi ultimi i quali possono legiferare solo quardnella misura in cui Bundnon faccia
uso del suo diritto di legiferare. Bundha in questo ambito il potere di legiferare qualor
I'intervento deiLander non sia sufficientemente efficace ai fini dellaofuzione di una
data questione o lesivo degli interessi di altrBettovita, oppure quando sia in pericolo
l'unita giuridica ed economica, nonché I'uniformitéelle condizioni di vita dello Stato
federale.In merito alle materie di legislazione dpoa la Federazione, stabilisce i principi
guida cui iLandersono tenuti ad osservare nell’espletamento defizidme legislativa.
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giuridico a sé stante non essendo citate in rifemtm ad un ambito materiale
ben preciso.

Gli altri tributi sono menzionati solamente nellarma che elenca le
materie di potesta legislativa concorrente (artGr3) come parte dei settori a
cui si riferiscono (il Beitrage nell’lambito della concessione edilizia, |l
Gebuhrenin riferimento all'utilizzo delle strade).

Eccetto il caso dei monopoli fiscali e dei dazi dogli, per i quali I'art.
105, 1 comma GG, prevede la competenza esclusdexdie,il Bund puo
fare uso della sua competenza “concorrente”, daciése= con leggi che
richiedono I'assenso d@&undesrat per tutte le altre imposte il cui gettito gli
spetti in tutto o in parte, ovvero se sussistarpeisupposti generalmente
previsti per tale tipo di potesta legislativa.

I L&nder hanno competenza legislativa esclusiva modestauanto,
possono legiferare soltanto in materia di impostali di consumo e di lusso,
finché e nella misura in cui esse non siano anaa@gtributi previsti da leggi
federali (art. 105 2°a comma GG).

L’aggettivo locali indica i tributi il cui gettit@ percepito dai Comuni ed
I cui effetti sono limitati al territorio comunal@er il fatto di non produrre
conseguenze finanziarie degne di nota sul piandomalez, né alcuna
conseguenza sugli squilibri economici regionali.

Le imposte di consumo si contraddistinguono in ¢qudaagano l'onere
tributario all’'utilizzo dei beni consumabili. Le poste di lusso fanno
dipendere I'onere dalla detenzione dall'impiegdeni che generano reddito
0 benefici alle personali condizioni di vita.

Da tale seppur breve descrizione si evince comnsesiéma tedesco sia
poco aperto ad un’autonomia tributaria dénderin considerazione del fatto
che la potesta normativa tributaria viene rimessacipalmente alla

competenza concorrente esercitata dalla Federazione

135



3.4) L’autonomia di spesa.

La Costituzione affronta il riparto delle competerdi spesa tenendo in
considerazione i due principi che condizionan@piati finanziari treaBunde
Landervale a dire la “corrispondenza tra compiti e spasebase al quale
ciascun livello di governo sopporta le spese naatai compiti che la
Costituzione gli attribuisce, e la “congruenzauszite ed entrate” in base al
quale ciascun soggetto deve poter contare su uog @i entrate congrua
rispetto alle attivita che costituzionalmente éutera svolgere.

Con riguardo al primo principio ci si chiede qusiano i compiti propri
ovvero le funzioni statali alle quali I'art. 104aG5” si riferisce per
I'attribuzione delle responsabilita di spesa.

In altri termini occorre capire se deve pagareechana le leggi o chile
esegue. Tale questione non pone problemi per i icasui la funzione
legislativa e quella amministrativa spettano intezate alla Federazione o ai
Lander. Al contrario sorgono alcuni dubbi per i casi in daiFederazione
emana delle leggi che devono essere attuatestaier.

Dottrina e giurisprudenza sono concordi nel riconelwall’espressione
“‘compiti” dell’art. 104a GG il significato di “comp amministrativi’ in
quanto i costi sorgono solo all’atto di esecuziafieuna legge e sono
influenzati, in modo piu 0 meno determinante a sdaadel grado di dettaglio
della normativa, da decisioni a livello amminisirat

La correlazione tra competenze finanziarie e anstigtive Si evince
dal 2° comma dell’art. 104a GG che pone a caricbbilancio federale
I'attivita amministrativa delegata &éndere, dall’art. 83 GG, che disciplina
il riparto di competenze amministrative tra Fedemaz eLander, e dispone
infatti che questi ultimi danno esecuzione alleglefigderali come questione

di propria competenza, a meno che la stessa Coetl non disponga o

135 <<|l Bund e i Lander sopportano separatamente lessprelative ai compiti loro propri,
salvo diversa disposizione della presente Leggal&mentale>>.
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consenta altrimenti.

Occorre, inoltre, specificare che le attivita amistiative cui fa
riferimento il 1° comma dell’'art. 104a GG, secondimterpretazione
dominante, riguardano la distribuzione dei cd. idosizionali o di scopo.

Si distinguono, al riguardo, le spese puramente iamtrative (5°
comma dell’'art. 104a GG) concernenti il funzionatoea la manutenzione
dell'apparato esecutivo, come i costi per il pesdengli edifici, gli arredi, le
apparecchiature, tutte le spese che devono ess&tenste nell’ambito delle
rispettive attivita, e le spese svolte da enti figsbloon strumenti di diritto
privato, come in caso di partecipaziond3dinde Lander a societa miste che
non rientrano nelle attivita amministrative cui rfiferimento il 1° comma
dell'art. 104a GG.

Nonostante la previsione, nelle intenzioni del d&gbre costituzionale
del 1969, delKonnexitatsprinzipdiretto ad accentuare l'indipendenza della
responsabilita di spesa tra centro e periferifinaldi valorizzare le istanze di
efficienza e di chiarezza, lo stesso legislatorarhanesso diverse eccezioni:
1) la cd Auftragsverwaltung(amministrazione delegata) che pur essendo
attivita amministrativa propria déianderdeve essere finanziata dal Bund in
considerazione della discrezionalita di cui disponenateria.

2) le Geldleistungsgesetzehe prevedono I'erogazione di prestazioni in
denaro e consistono in sussidi 0 agevolazioni sstprdiretti a determinati
beneficiari privati o enti che agiscono come sogglediritto privato.

L'importo della sovvenzione é determinata dalladradione che é essa
stessa a doversi accollare interamento o ancheaiite p costi della loro

attivita, essendolianderesecutori di leggi federali.

3.5) | trasferimenti federali a destinazione vincaita.

Un’ulteriore deroga aKonnexitatsprinzipin aggiunta alle due ipotesi

poc’anzi affrontate, consiste, proprio, negli ausdderali ai Lander per

137



I'adempimento di compiti propri. Tali ausili i céinanzhilfensono erogati
dalla Federazione per integrare investimentL@inder e Comuni ma, non
possono essere utilizzati per coprire il fabbisodimanziario deiLander,
bensi sono ammissibili solo se necessari a raggrengno degli obiettivi
indicati nell'articolo 104a al 4° comma GG.

I Finanzhilfenpossono consistere in prestiti, trasferimenti apitali o
altre forme di investimenti finanziari diretti achai iniziativa specific&®,
coinvolgono ilBund solo come co-finanziatore, nel senso che lo esdod
dall'attivita di programmazione, ed il suo aiutguarda solo la copertura
parziale dei costi e, non sono diretti ad ambititenali specifici, come i
compiti comuni(Gemeinschaftsaufgabeolepossono essere erogati solo per
I settori menzionati dagli artt. 91a e 91b GG eosgastiti sulla base di una
programmazione quadro e con l'ausilio di una comitzomune aBund e
Lander.

Le sovvenzioni vengono erogate, innanzitutto, gwaalsussista una
particolare congiuntura economica, nel senso chefitenziamenti sono
impiegati per “evitare una turbativa dell’equilibreconomico generale”. E’
consentita qualsiasi forma di sovvenzione attageigre una situazione di
ristagno o recessione.

Il secondo presupposto per I'erogazione delle soxiomi € concesso
per equilibrare le differenze di potere economiebtarritorio federal&”.

Deve trattarsi di ausili finanziari BAnder o Comuni diretti a favorire

136 Articolo 104-a, 4 comma, GG, dispone ehda Federazione pud concedere ai Lander
aiuti finanziari per investimenti di particolare portanza dei Lander e dei Comuni (e dei
Consorzi di Comuni), che siano necessari per imeedina turbativa dell'equilibrio
economico generale, o per equilibrare differenzepdiere economico nel territorio
federale, o per promuovere un'espansione econorhjgarticolari, e specificamente i tipi
dei necessari investimenti, verranno disciplinaii dna legge federale che necessita
dell'approvazione del Bundesrat, 0 mediante accamministrativi, sulla base della legge
federale di bilancio>>.

137 V. Losco in “Il federalismo fiscale in Germaniaag 29 afferma che <<pur non
essendoci alcun obbligo espresso, nella Costitaziche imponga alla Federazione di
realizzare un tenore di vita uguale o equiparatuil¥intero territorio nazionale, vi sono
numerose norme costituzionali che assegnan8uald una funzione perequativa e di
coordinamento ( Articolo 104 -a 4comma, articolo Z2Zomma GG)>>.
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'economia in zone con un grado di benessere mferad altre parti del
Paese. Tale tipologia sembrerebbe simile ai “cdanga@tnuni’ aventi essi
stessi come fine quello di migliorare la struttacmnomica regionale.

Tuttavia I'art 91 a GG risulta special@rispetto all'art. 104 a GG non
per la finalita dei suoi interventi ma perché lasttazione prevede una
procedura particolare per l'attivazione dei sustderali.

La terza fattispecie di ausili finanziari € diretiafavorire la sviluppo
economico sul territorio federale.

Il valore di questo istituto, del quale si lamelatgua funzione di rottura
(Durchbrechuny del principio in questione proprio perché consenn
finanziamento federale, anche se necessariamemgalpa di compiti di
originaria spettanza déiénder, sta nella responsabilita del livello centrale in
materia di politica economica in relazione anchette quelle funzioni che,
essendo di competenza delle autonomie locali, igsgbbero di essere
sottoposte, in caso di “molteplicita di politichedli investimenti da parte di
attori politici in conflitto tra di loro a sovrappzioni e contraddizioni,
nonché alla frammentazione e allo spreco di rispudbliche”.

La tipologia e gli obiettivi dei finanziamenti devo essere disciplinati
da una legge federale approvata dalndesratoppure da un accordo
amministrativo sulla base, cosi come dispone |4 a 4° comma GG, della
legge federale di bilancio.

Tutti i progetti sovvenzionati dalla Federazionevaleo essere co-
finanziati daL&dndere Comuni. Per quanto riguarda I'esecuzione degegdto
tutta la responsabilita e lasciatald@inderi quali devono scegliere quelli che
sono finanziabili nell’ambito delle risorse e defiralita concordate con la

Federazione. Quest'ultima puod intervenire solo panzionare eventuali

138 Cfr V. Losco “Il federalismo fiscale in GermaniaEgea, pag 29. Contrari
all'interpretazione dell'art 91 a GG (che disciglincompiti comuni) come norma speciale
rispetto all’art 104 a 4 ¢, GG, T. Maunz e J. Hatlan in quanto si tratterebbe solo di due
strumenti di cooperazione differenti, di cuiBlund puo servirsi alternativamente a sua
discrezione.
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incongruenze con quanto stabilito nella legge Bawelordo.

L'assegnazione degli aiuti segue una fase di ctiamiane tra
Federazione e Lander ove tutti gli Stati devono essere trattati in modo
uguale; nel senso che la distribuzione tra i diveinderavviene in base a

criteri standardizzati®.

3.6) Ripartizione del gettito tributario.

La Costituzione federale tedesca dedica due luagldoli, vale a dire
gli artt. 106 e 107 GG, alla ripartizione del gettributario.

L’'art. 106 del Grundgesetz dispone i criteri per la divisione
dellammontare di ciascuna imposta tra le variegatie di enti in particolare
elenca i tributi che spettano in maniera escluaiBund (essisono i dazi, le
imposte di consumo non spettanti alle Regioni &amuni, 'imposta sul
trasporto internazionale di merci su strada, 'istposulla circolazione dei
capitali, 'imposta sulle assicurazioni, le impostdle cambiali, le imposte
straordinarie sul patrimonio, 'imposta complemeatall'imposta sul reddito
e allimposta sulle societa). Aianderinvece, secondo l'art. 106, 2° comma,
spettano I'imposta sul patrimonio, I'imposta sudl&ccessioni, I'imposta sulla
circolazione di autoveicoli, 'imposta sui trasfaegnti in quanto non spettante
alla Federazione, o alla Federazione e alla Regionemune, I'imposta sulla
birra, 'imposta sulle case da gioco.

Relativamente ai Comuni (brundgesetnion prevede una legislazione
tributaria comunale. Dall'art. 28 G@ base al quale deve essere garantita ai
Comuni la possibilita di svolgere i propri affain, coerenza con le leggi, in

modo indipendente, si puo dedurre solo che ai Condaévono essere

139 V. Losco, “Il federalismo fiscale in Germania”, &1y afferma che per migliorare le
condizioni di traffico, per esempio, i finanziamertogati sono ripartiti sulla base del
numero di automezzi in ogni Land, cosi come i faamenti per I'urbanistica e per
I'edilizia popolare sono concessi in funzione deinero di abitanti di ogni Stato.pertanto si
puo parlare di criteri standardizzati.
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concessi sufficienti mezzi finanziari, ma non vieletto nulla sul fatto che gl
stessi possano avere una potesta propria in malielégislazione tributaria.
Dall’art. 106, 6° comma G@sulta che i Comuni hanno il diritto di fissare
I'aliquota delle imposte reali nel rispetto delitia vigente.

Benché sia ammesso il diritto dei Comuni di fissbaliquota come
conseguenza dell'esistenza delle imposte realisi@gssi non hanno piena
liberta nel decidere la misura dell'aliquota, p@datido € ammesso solo in certi
limiti e necessita dell'approvazione dello Stato.

L'art. 107 GG, invece, disciplina la suddivisionelld entrate tra i
Landere le forme di trasferimenti perequativi.

Il sistema di finanziamento si articola su qualivelli.

Il primo livello tende ad assicurareBand Landere Comuni una base
di finanziamento certa e preventivamente stimaaiteaverso l'attribuzione
del gettito delle varie imposte agli stessi.

Il secondo, regola la dotazione finanziaria propiiaciascunLand
fissando le regole per il riparto orizzontale detldito tributario confluito
nelle casse deiander Con tale operazione si conclude la prima faska aell
‘distribuzione primaria’ e si aprono i due stadillaefase propriamente
perequativa detta della ‘distribuzione secondaria‘.

Il terzo livello € quello della perequazione oriatae impiegato per
correggere la dotazione finanziaria de@nder attraverso trasferimenti
interregionali (strumenti di perequazione orizztmta cd.
Landerfinanzausgleichart. 107 2° comma 1 frase GG) diretti a riduee |
differenze di capacita finanziaria trd_énder, che la suddivisione primaria
non e stato in grado di attenuare.

L'ultimo stadio e solo eventuale e consiste in gsaeioni federali
facoltativi (strumenti di perequazione verticale, d.c
Bundeserganzungszuweisungant. 107 2° comma 2 frase GG) diretti a
livellare le differenze nelle dotazioni finanziadei LAnderche permangono

nonostante gli interventi precedenti. Sono preyasti fronteggiare situazioni
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eccezionali come la temporanea debolezza finaazaestrema necessita di
bilancio di unLand non sanabili con le risorse deinder in sede di

perequazione orizzontale.

3.6.1) I° Livello: ripartizione (verticale) del getito complessivo tra

Federazione d_ander.

La prima fase del sistema di finanziamento deimdivievelli di governo
riguarda I'assegnazione delle varie fonti tribwgaai singoli beneficiari.

La Costituzione, anche per la ripartizione del igettregola solo le
imposte e non la distribuzione dei proventi dertvalalle tasse i quali, in
assenza di una disciplina apposita, spettano aglicempetenti per la loro
normazione. Con riguardo ai proventi derivanti eainposte l'art. 106
prevede due distinti sistemi: quello della sepam@zj quando il gettito
tributario spetta ad un unico ente territorialeguello della partecipazione
quando il gettito di unimposta € ripartito tra pitsoggetti
(Gemeinschaftssteuer).

Esistono, dunque, imposte il cui ammontare e piceai sensi del 1°
comma dellarticolo 106 GG, in via esclusiva alkdErazione, ai sensi del 2°
comma del medesimo articolo ne beneficiano sdléridere il 6° comma
enuncia le imposte di spettanza esclusivamente cal®uEd imposte cd.
“imposte comuni’(Gemeinschaftssteuer)il cui gettito e diviso tra diversi
enti, che costituiscono la fonte di maggiore reuldit

Il 3° comma dell’art. 106 GG ne disciplina tremposta sul reddito
delle persone fisiche E{(nkommensteuer il corrispettivo dell’IRPEF),
'imposta sul reddito delle societaKd@rperschaftsteuer il corrispettivo
dellIRPEG) e I'imposta sul volume d’affarumsatzsteuersimile alla nostra
IVA). L'ammontare delle prime due E(hkommensteuer e
Korperschaftsteu@re ripartito equamente trBund e Lander (considerati

nella loro totalita) nella misura della meta ciaszu
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La Costituzione prevede, tuttavia, una particdaner la divisione
dellEinkommensteuef’importo del 50% va calcolato dopo aver decurtat
dallammontare complessivo dell'imposta la parte el sensi del 5° comma
dell'art. 106 GG spetta ai Comuni i quali ricevamma quota dell'imposta sul
reddito, determinata da una legge federale appralaBundesrat

Tale quota e stabilita dall'art. 1 dell@emeindefinanzreformgesetz
(legge di riforma della finanza comunale) nellaumgsdel 15%.

Invece, nel caso dellmsatzsteuer(imposta sul volume di affari,
analoga all'lVA) la Costituzione non indica le poopioni del riparto, ma

solo i principi che il legislatore deve osservaee la loro determinazione.

Nel delineare i principi del riparto verticale dgjettito occorre
evidenziare come il sistema di finanziamento corteursg&a dipendente da
quello regionale, cosi come si evince dall’articb@6 al 7° comma GG, che
attribuisce aiLanderil compito di determinare, con proprie leggi, lasura
della partecipazione dei Comuni al gettito dellpaste percepite ddidnder
Tuttavia, nel mentre nella prima parte dell’'art@waolL&nder sono tenuti in
quanto disposto dalla Costituzidf% a destinare una percentuale della quota
del gettito dei tributi misti in favore dei Comumella seconda parte e
rimessa alla libera valutazione del legislatorémeale'*’ la determinazione e
la misura in base alla quale i Comuni devono pgtee al gettito delle

imposte proprie ddiand

3.6.2) II° Livello: ripartizione orizzontale del gettito (ridistribuzione tra i
singoli Lander dei proventi assegnati alla loro totalita con la diisione

verticale).

L’ammontare complessivo dei proventi assegnati ghkmeralita dei

190 perequazione fiscale comunale obbligatoria.
141 perequazione fiscale facoltativa.
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Lander con la divisione verticale viene ripartito tra6 Bundeslandesulla
base del criterio “dell’origine locale del gettit@as ortliche Aufkommenmrt.
107, 1° comma GG).

Il gettito locale coincide in pratica con le imp®siscosse nel territorio
del Land dalle autorita finanziarie ddiandero delBund e, dunque, con il
reddito delle imposte esclusive statdlafdessteuerrart. 106, 2 comma GG)
e con la quota attribuita aiLander delle diverse imposte sul reddito
(Einkommensteuee Korperschaftsteugr CiascunLand dunque, tolta la
guota spettante 8und trattiene I'imposta riscossa sul proprio terimor

Di assoluta rilevanza € il principio della “capacitontributiva”
(Steuerkraft che ha lo scopo di orientare e vincolare la acedl legislatore
nella ripartizione orizzontale del gettito. Talatenio comporta un legame
con le entita delle imposte versate dal sistema@uocco e dai residenti di un
Land in quanto il gettito & destinato al luogo stesdio produzione
dell'imposta.

Per il riparto dellaumsatzsteueil cui gettito si genera laddove viene
prodotto il valore aggiunto e non necessariameatduogo di residenza del
consumatore finale, non si applica il criterio defiroduzione locale del
gettito, vale invece un criterio differente. Siligdano altri meccanismi che
consentono un primo livellamento delle differenst kddito interregionale
basato essenzialmente sullammontare del getstmsiso in ogniand Esso
tende a garantire entrate adeguate al soddisfatonten fabbisogni di ogni
Land pit o meno elevati a seconda dello sviluppo dastpuraggiunto, ed
esclude qualsiasi effetto perequativo, in grado ligellare i divari
interregionali di reddito pro capite.

Quest'ultimo scopo é realizzato (oltre che dal ntipaorizzontale
dellIVA in base all’entita della popolazione resitte) dal terzo e quarto
livello del sistema di ripartizione del gettito, ecliormano insieme la cd.
perequazione secondaria. Essi si inseriscono sidkazione finanziaria

propria di ciascuih.and, calcolata nei due stadi della perequazione pranar
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consistono in aggiustamenti di quest’ultima attrageassegnazioni generiche
interregionali e, solo se queste ultime risultamsufficienti, attraverso

trasferimenti federali (cdBundeserganzungszuweisungen

3.6.3) llI° Livello: La perequazione orizzontale (tasferimenti

interregionali).

La perequazione orizzontale si sostanzia in traséti interregionali
(art. 107, 2° comma GG) erogati dainder piu ricchi a favore di quelli piu
svantaggiati. In altri termini, Ldnder che hanno una dotazione finanziaria
pro capite al di sotto della media, necessitancorsdo il sistema tedesco, di
un giusto conguaglio a carico dginderpiu facoltosi.

La Costituzione introduce, come elemento idonear &dérgere I'obbligo
di erogazione e il diritto a percepirne 'ammontareoncetto diFinanzkraft
“capacita finanziaria”. Tale valore e rappresentidtta dotazione finanziaria
pro capite di ciascuband, risultante dalla divisione tra il totale delletreate
di unLande il numero dei suoi abitanti.

Tuttavia, il senso e la portata deElnanzkraft sono controversi. In
proposito la giurisprudenza costituzionale ha dtuache la “capacita
finanziaria” non coincide con la “capacita conttiba” in quanto non
comprende solo il gettito tributario, ma qualsiasirata finanziaria come per
esempio i proventi delle tasse; ha, pertanto, wnfa piu ampia.

La legge ordinaria dovra determinare in concrefwesupposti per il
sorgere del diritto di conguaglio (il cui compitogeello di compensare le
differenti capacita finanziarie delLander allo scopo di realizzare un
pareggiamento della capacita finanziaria pro capi€interno del territorio
federale) nonché i criteri per stabilire 'ammosetadei trasferimenti.

In merito la legge di perequazione finanziaria (BA@&lart. 10
disciplina la misura e le modalita di assegnazideietrasferimenti. Lo stesso

articolo dispone che i sussidi sono erogati a magkoni in modo che
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I'indice di capacita finanziaria di ciascurand si avvicini a quello della
perequazione, senza mai eguagliarlo in quantoffardnza tra i due valori
non pud mai essere annullata completamente in guaatne affermato dal
Bundesverfassungsgerichgli accreditamentiinterregionali non possono
indebolire eccessivamenteLander erogatori o livellare completamente le
diverse capacita finanziarie per non limitare isgificatamente I'autonomia

deiLander.

3.6.4) IV° Livello: perequazione verticale in sensstretto (le assegnazioni

federali supplementari).

L’ultimo rimedio per colmare eventuali necessita finanziarie allaliqu
non siano riuscite a provvedere il riparto vertcatlel gettito e la
perequazione orizzontale é rappresentato dallegaaz®ni supplementari (i
cd. Bundeserganzungszuweisungehe la Federazione puo erogare a favore
deiLandernei casi indicati dall’articolo 107, 2° comma G8.

Le “assegnazioni federali supplementari” possonseres erogate a
favore diLandercon “debole capacita economicd’efstungsschwacheer
la copertura complementare del loro generale falgbis finanziario.

Il concetto di “capacita economica” si distingue glzello di capacita
finanziaria adoperata quale parametro per la pemqgne orizzontale, in
guanto non esprime una comparazione tra le entnadela valutazione del
rapporto tra entrate e spese.

| trasferimenti integrativi sono stati introdotteipla prima volta con la

riforma finanziaria del 1969 e modificati succeashente in seguito al

192 <<l a legge deve garantire un opportuno conguagl@la diversa capacita finanziaria
dei Lander; in questa prospettiva sono da consigeta capacita e i fabbisogni finanziari
dei Comuni (e dei consorzi di Comuni). | presupipost le pretese di conguaglio da parte
dei Lander che ne hanno il diritto e gli obblighi eébnguaglio da parte dei Lander che
debbono prestarlo, cosi come la misura e 'ammantiei conguagli stessi, devono essere
determinati dalla legge. La legge puo stabilire beche la Federazione, con propri mezzi,
attribuisca ai Lander con minore capacita economiledle assegnazioni per la copertura
supplementare del loro generale fabbisogno finaizigassegnazioni supplementari)>>.
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processo di riunificazione della Germania, che tmentato il numero degli
Stati aventi il diritto di attribuzione dei trasii@enti integrativi federali.

La Federazione, dunque, con il suo intervento oeemquilibrare le
differenze economiche presenti fra i livelli di gomo, ed inoltre intende
coprire i fabbisogni specifici quali:

a) i costi della cd. Guida politica neéinderscarsamente popolata (art. 11, 3°
comma FAG 1993).
b) gli oneri straordinari dovuti alla Riunificazien

Il Finanzausgleichsgese#z tal riguardo prevede specifici trasferimenti
in favore dei nuovLandercon una dotazione finanziaria, anche a seguito dei
trasferimenti interregionali, di gran lunga sottorhedia (art. 11, 4°comma
FAG 1993).

c) gli effetti della perequazione orizzontale s&nderoccidentali pitu deboli.
Le assegnazioni sono percepite da tutti gli Sthdé, @opo la perequazione
orizzontale, hanno un indicatore di capacita fimama inferiore all’indice di
perequazione e sono di importo pari al 90% delrdivira questi due valori
(art. 11, 2° comma FAG 1993).

d) in ultimo, per estreme necessita di lancio, zatkre al fine di estinguere |l
proprio deficit di bilancio, di tali contributi nBanno beneficiato Lander
Bremen e Saarland (art. 11, 6° conmiffeG 1993).

3.7) La finanza comunale.

| Comuni in base a quanto disposto dal dettatoitoaginale hanno il
diritto di svolgere, in piena autonomia e sott@tapria responsabilita, tutte
le attivita relative alla comunita locale.

Sono finanziati oltre che dai tributi propri anakes trasferimenti erogati
dal Land di appartenenza. Oghiand ha le proprie regole che sono dirette a
realizzare in ciascuna realta (molteplici sonoiledita esistenti tra i livelli

regionali) gli obiettivi stabiliti dalla Costituzie ossia I'autonomia comunale,
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I'uniformita delle condizioni di vita e I'efficiere amministrativa. La massa
finanziaria a disposizione dei Comuni €& costituda due elementi quello
obbligatorio e quello facoltativo.

L’elemento obbligatorio € costituito dalle quotelleleimposte in
comuné®® che ilLand riceve; mentre quello facoltativo & costituito glzote
di proprie imposte che iLand pu0 mettere a disposizione dei propri enti
territoriali. | trasferimenti effettuati daiLander in favore dei Comuni del
proprio territorio possono essere generali e vetcol

| primi sono costituiti dai trasferimenti pereqwatssegnati attraverso
lindice di capacita tributarid® e lindice di fabbisogno dei singoli
Comuni*.
3.8) La giurisprudenza costituzionale sulla perequaone finanziaria, con
particolare riguardo alla sentenza 11/11/1999 del ribunale

costituzionale federale tedesco.

Il Bundesverfassungsgeridima contribuito in maniera fondamentale a
chiarire i dubbi interpretativi del dettato costibnale e a trarre da
quest'ultimo i principi guida dell&inanzagleich.

In particolare con la sentenza del 1999 il Tribenabstituzionale
federale tedesco, in seguito al ricorso preserttatalcuniLander, il Baden-
Wirttemberg e la Baviera, principali contribuentiel d meccanismo
perequativo, si € pronunciato sulla perequazioneanfziaria con una
decisione di grande rilievo politico.

| LAnderricchi, sostanzialmente, lamentavano una violazidel divieto

di livellamento e di alterazione della scala detipacita finanziarie, in

%3 Imposte sui redditi delle persone fisiche, impasie redditi delle persone giuridiche,
imposta sul valore aggiunto.

1% B’ costituita dalla somma del gettito pro-capiietributi propri del Comune e delle
entrate pro-capite delle imposta nazionali in #pEEzione.

145 E' costituito dal prodotto tra il valore di basisshto ogni anno daland e la
popolazione.
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considerazione del fatto che Fananzkraft (capacita finaziaria) ddiander
deboli veniva integrata da trasferimenti interregio e federali sino ad
eguagliare I'intero fabbisogh®. Tale meccanismo avrebbe favorito, a parere
dei ricorrenti, un comportamento irresponsabileldgider beneficiari, sicuri
di potersi appoggiare su altri soggetti per copilreeosto delle proprie
politiche di bilancio e, lo scoraggiamento dinder ricchi ad aumentare |l
proprio reddito al fine di non devolverlo a finirngguativi una percentuale
elevata del loro surplus. In altri termini, i ricenti hanno contestato la
legittimita di singole parti della legge federaldla perequazione finanziaria
(da essi stessi approvata in sen®ahdesratnel 1993), ma in definitiva ne
hanno messo in dubbio la ragionevolezza complessmando ad ottenere
una decisione che ponesse le basi per una rioggame del sistema
perequativo fondato su criteri meno assistenzidli maggiore competizione
economica tra territori.

La risposta del Tribunale costituzionale federale &mentele dei
Lander ricorrenti si caratterizza per l'assoluta eccealia rispetto alle
precedenti sentenze in materia, in quanto non frangto singoli articoli
della FAG in relazione a materie delimitate (come &tato nella pronuncia
del 1986 per la determinazione deBiteuerkrafto in quella del 1992 per la
costituzionalita deiBEZ volti al risanamento dLander in emergenza di
bilancio), ma ha accolto parzialmente le questmoispettate, riconoscendo
sostanzialmente I'esigenza di riformare in sensocpimpetitivo il sistema di
perequazione e dichiarando lillegittimita costituzale, a far data dal 2003 o
dal 2005, del sistema perequativo attuale, in gquasso non concretizza in
modo preciso i parametri costituzionali della peeone di cui agli artt.
106 e 107 GG.

Ad avviso del Tribunale i principi generali dettatialla Legge

fondamentale in materia perequativa necessitavamo urmh doppia

146 Gli articoli 10 e 11 FAG consentono di portaradice di capacita finanziaria al 99,5%
di quello di perequazione.

149



concretizzazione da parte del legislatore: unadefalistabegesetzche
avrebbe dovuto stabilire i parametri astratti inrsédbaai quali valutare le
esigenze di ripianamento finanziario trd.ander e la programmazione di
bilancio; e successivamente, sulla base di takririla legge di perequazione
vera e propria avrebbe dovuto determinare le catgnpositive, Il
trasferimento di risorse finanziarie tra i livelli governo (perequazione
verticale) e la quantita della compensazione firmi& tra i Lander
(perequazione orizzontale).

La legge di perequazione del 1993, in sostanzabéer continuato ad
applicarsi fino alla fine del 2004, ma sarebbe dita nulla il 1° gennaio
2003 qualora il legislatore non avesse approvatedge sui parametri entro
la fine del 2002. In caso contrario, a partire de tdata, il FAG sarebbe
divenuto incostituzionale e quindi nullo. Dopo laomulgazione del
Mal3stabegeseftegge sui parametri), il legislatore avrebbe doveinanare
un nuovo FAG entro il 31 dicembre 2004. Se talevaudisciplina non fosse
entrata in vigore il primo gennaio 2005, il FAG¢chr in questo caso sarebbe
incostituzionale e nullo.

Il legislatore ordinario € stato, quindi, incaricatli concretizzare e
integrare i principi in materia di ripartizione telmposte e di perequazione,
enunciati in Costituzione solo in maniera indetera®, mediante la
predisposizione di parametri di fonte legislatiieetfamente applicabili, a
valenza generale e vincolanti per lo stesso ldgigauna volta inseriti
nell'apposita legge.

In particolare, il compito di ripartizione dell'ingsta sul volume d’affari
poteva essere eseguito solo dopo che il legislawesse chiarito il contenuto
dei principi costituzionalmente posti negli art61@° comma, frase 4 n. 1 e 2
GG e avesse determinato le fattispecie delle “entarrenti” e delle “spese
necessarie” rendendole calcolabili, cosi che da petevano essere ricavate
le “chiavi” per procedere alla ripartizione.

L'istituto che in misura maggiore, secondo le vahibni del Tribunale
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costituzionale, risentiva della mancata concretierege e specificazione dei
concetti giuridici indeterminati che Grundgesetprevede € la perequazione
tra Lander disciplinata al 2° comma, periodi primo e secondi/art. 107
GG. Lo scopo di tale strumento, ripetutamente eiatmcnelle sentenze
precedenti e ribadito anche in questa sede, ecqdefiarantire in ogni parte
del territorio federale uno stesstandarddi prestazioni pubbliche senza che
venga indebolita, solamente con cio, la capacitatoiolo per i singoli
Landera condurre politiche di sviluppo premiando in daesodo quelli con
migliori prestazioni. In breve, soddisfare allosste tempo le esigenze della
solidarieta a tutela delander creditori, e le ragioni dell’autonomia
finanziaria e di bilancio di quelli debitori.

Rispetto alla disciplina della perequazione finana il legislatore ha
dunque il compito di esplicitare nel contenuto inpipi costituzionali e
qualificare secondo fattispecie i criteri relatatia ripartizione delle imposte
ed alla perequazione che concretizzano i preaegtitazionali.

Secondariamente deve trarre da questi criteri herede conseguenze di
diritto finanziario per l'ammontare del gettito adlo, le facolta di
assegnazione e la competenza a ricevere, gli ¢ibbkg i diritti alla
perequazione.

Occorre sottolineare come il nucleo della sentedegaqua consista
nell'aver sostanzialmente ridisegnato |'organizaaei dell’insieme
legislativo e procedimentale della materia, sostitto al binomio
costituzione — legge di perequazione una nuova ttsteu trilatera
(Dreistufigkei} formata da Costituzione — legge di parametri ggée di
perequazione vera e propria.

Il sistema si fonda dunque nella sua concretezzaestonti giuridiche
che poggiano l'una sull’altra: ilGrundgesetzche predispone, con la
continuita propria del diritto costituzionale, iimipi generali per la
ripartizione delle imposte e per la perequazionariziaria; il legislatore che

ricava da cio criteri di ripartizione e di pereqioame finanziaria di carattere
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duraturo, da iscrivere nella cornice di una cordinpianificazione; in
applicazione di questa legge, che fornisce critercolanti per il legislatore
stesso Mal3stabegeseltzla legge di perequazione finanziaria sviluppaure
concrete di ripartizione e di conguaglio, fondate controlli e verifiche
periodiche. Con la fissazione di criteri preordiraat avere effetto nel lungo
periodo ed idonei ad essere progressivamente agdioril legislatore
assicura che Bunde i Landerinterpretino nello stesso modo le fattispecie di
uscita, le fondino sui medesimi indicatori e remmatonseguentemente
possibile una comparazione delle esigenze di caefinanziaria.

L'onere a carico del legislatore di provvedereedmante il
Mal3stdbegesetzad una migliore definizione dei concetti giuridici
indeterminati operanti in materia di perequaziorgeieparametri che devono
condurre in concreto alla determinazione dei prpssp di attribuzione e
dell'entita dei trasferimenti vige anche in mateda BEZ soprattutto in
relazione alla formula della debolezza di prestaizibeistungsschwacheer
quelli destinati a condurre al perfezionamentordgiltati ottenuti in sede di
perequazione orizzontaleFéhlbedarf-BEZ 811 comma 2 FAG) e ai
presupposti per I'assegnazione di quelli volti al@pertura di determinati
oneri Sonderlasten-BEZ&11 commi 3-6 FAG).

Per giungere a questo risultato il Tribunale opema accurata
ricostruzione teorica dei rapporti finanziari nelagro dello Stato federale,
affermando che la loro determinazione non puo es$a&sciata alla sola
maggioranza (sia essa d@lindestago del Bundesra), dovendo tenere in
conto i diversi interessi in gioco nel quadro detéresse complessivo.

In forza di tale ricostruzione, il Tribunale indie&legislatore i principi
cui la legge sui parametri e la conseguente leggeiquazione dovranno
ispirarsi.

Il rilievo politico della decisione deBundesverfassungsgerichia
rinvenuto non tanto nella trattazione dei singspetti e delle singole fasi del

procedimento, quanto nelle riflessioni che il Tnlale costituzionale dedica
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al futuro assetto che il legislatore dovra assegnall'intero istituto,
riflessioni che sfociano, come abbiamo detto, oblligo rivolto a
guest’ultimo di predisporre, secondo tempi, motbrenule precisi, una legge
di parametri sulla base dei quali spettera inesosdo momento alla legge
sulla perequazione finanziaria vera e propria mece alla disciplina del
concreto meccanismo di perequazione.

Un elemento degno di nota € la previsione del decaoecessario di un
periodo di tempo tra I'emanazione del primo attaquella del secondo
(Zeitabstangt il fondamento di tale indicazione va rinvenusecondo la
sentenza in questione, nella necessita di conseliflagrado di astrattezza
della legge di parametri e la sua posizione diaesita rispetto alla
valutazione degli effetti dalla stessa in concrptodotti, cosicché trova
maggiore rilievo la considerazione delle esigenze rakzionalita, di
pianificazione e di prevedibilita.

La necessita della delega si giustifica per lasflabta del sistema di
riparto e di perequazione tributaria disciplinatdivello costituzionale e
bisognoso di chiarificazione attraverso l'introduze di parametri generali

vincolanti per lo stesso legislatore federale.

3.9) La legge sui parametri.

La legge sui parametri € stata emanata con lo sst#imlire parametri
generali al fine di dare concretezza al dettatotitc@sonale in tema di
ripartizione di IVA, perequazione orizzontale trdndere di assegnazioni
federali complementari.

Con riguardo alla ripartizione verticale delllVAat Federazione e
Landerla legge sui parametri stabilisce che deve esséptata in modo tale
che la quota attribuita Bund e Lander porti ad una copertura delle spese
necessarie di ciascuno (art. 4, 1° comviel3st@. In particolare dispone la

necessita di compensare le minori entrate regidnationsiderazione della
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legislazione a sostegno delle famiglie del 1996 &r2° commaJal3stG, e
I'obbligo di mantenere il debito pubblico entro arametri del Trattato di
Maastricht e del Patto di Stabilita e Crescita. @r8° commaJafistQ.

Relativamente alla ripartizione orizzontale delAVinvece, ribadendo
guanto scritto in Costituzione, I'art. BlalstG identifica la misura di un
quarto la quota massimaldmsatzsteueda assegnare con fini perequativi, e
designa quali beneficiari LlAndercon entrate per abitante al di sotto della
media. Gli introiti da considerare per tale calcetmo, cosi come previsto
anche dall'art. 107, 1° comma GG, quelli derivatdi tributi regionali e dai
proventi delle due imposte sul reddito. Il 2° comdeh medesimo articolo e
alquanto vago poiché nel definire che le erogazioni di quote integrative di
IVA serve a ridurre divari particolarmente elevdli entrate ai sensi del 1°
comma>>non precisa quando un divario di entrate deveressasiderato
particolarmente elevato ed inoltre cosa significidurre i divari. A tal
riguardo l'art. 6 MaRRstG chiarisce che lo scopo della perequazione
orizzontale € proprio quello di avvicinare le diffati capacita finanziarie dei
Lander. Precisamente lLander con una capacita finanziaria sotto la media,
bisognosi di trasferimenti perequativiléindercon una dotazione finanziaria
sopra la media erogatori di finanziamenti.

La legge sui parametri, inoltre, dedica un intemiicalo alla previsione
degli indicatori dell&Finanzkraftregionale.

In base all'art. Mal3stGla capacita finanziaria deve essere misurata in
base alle entrate facilmente comparabili ovverata gli introiti di Lander,
Comuni e unioni dei Comuni.

L’'art. 8 MalstG fornisce delle indicazioni sulla costruzione del
fabbisogno regionale elemento essenziale per cutaf® le diverse capacita
finanziarie e individuare i soggetti creditori ebderi dei trasferimenti
interregionali. Il 1° comma del medesimo articolspibne che per comparare
le dotazioni finanziarie regionali occorre basasi numero di abitanti di

ciascunLand e I'entita effettiva della popolazione é soggettaodificazioni
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in caso di peculiarita strutturali de&nder o dei loro Comuni. Nell'art. 9
Mal3stG vengono espressamente menzionati il divieto dillameento

(Nivellierungsverbot),il divieto di indebolimento(Schwachungsverbo®

I'obbligo di mantenere la graduatoria delle cagatitanziarie.

Con riguardo alla determinazione del livello di qmnsazione l'art. 9
Mafl3stGafferma che<<il giusto conguaglio richiede un avvicinamentelid
capacita finanziaria dei Lander sufficientementeeguiato ai compiti loro
propri. Questo requisito € soddisfatto quando sooontestualmente
considerati I'autonomia dei Lander e la loro integione nella comunita
solidale federale. Sono da escludersi sia una Swativa debolezza della
capacita di prestazione dei Lander debitori, sia livellamento delle
capacita finanziaria regionale. La perequazionezadntale non puo né
aumentare i divari di capacita finanziaria tra ingoli Lander, né portare
un’inversione della scala di capacita finanziaria tgli stessi>> (art. 9, 1°
commaMalistG).

Con riguardo alla perequazione verticale I'art M&R3stGchiarisce che
I Bundeserganzungszuweisung®mno erogati dalla Federazione Ldinder
leistungsschwacheon debole capacita di prestazione.

La legge a tal riguardo identifica due categorigakferimenti federali:
die allgemeine Bundeserganzungszuweisungendie Sonderbedarfs-
Bundeserganzungszuweisungen.

| die allgemeine Bundeserganzungszuweisursggio erogati per fini
generali diretti a accrescere la capacita finarezidei Lander che dopo i
trasferimenti interregionali hanno urf@nanzkraft inferiore alla media e
inadeguata rispetto ptincipio federale della corresponsabilita solidale

| Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungemo diretti alla
copertura di particolari oneri finanziari, non pwmss essere erogati per
coprire costi di nuovi progetti o per sopperireegessita finanziarie che siano
conseguenza diretta e prevedibile di scelte pbktideiLander.

Solo in casi eccezionali si consente ai trasferinfederali di elevare la
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capacita finanziaria deidnder beneficiari al di sopra della media di tutti gli
altri Lander (art. 12, 2° commaJal3st@, ma tale erogazione deve essere
limitata a un certo numero di anni e va somminiatraon un sistema
regressivo (art. 12, 3° comnal3stG.

3.10) La nuova legge di perequazione finanziaria ti2005.

Il legislatore, successivamente all’approvaziondladeormativa sui
parametri, ha emanato la legge di perequazionatantr vigore nel gennaio
2005.

La legge in oggetto mantiene lo stesso schema delige di
perequazione emanata nel 2003, lascia invariatditie di trattazione dei
diversi argomenti e la numerazione dei relativicalt, tuttavia, introduce
alcune modifiche sull’assegnazione della quotagmatieva dell’'lVA, sulla
perequazione orizzontale,sullammontare @&eindeserganzungszweisungen
al fine di incentivare comportamenti virtuosi dginder.

Con riguardo alla ripartizione verticadell'lVA, la disciplina dell’art. 1
FAG risulta uguale alla precedente legge di pergqua con I'eccezione che
si assegnano alla Federazione 1.322.712.000 &jinrag del 50% del gettito
complessivo dellUmsatzsteur decurtando dal medesimo importo
'ammontare spettante hénder.

Il criterio dell'assegnazione della quota distribuia fini perequativi
cambia con riguardo al riparto orizzontale dell'lVIRentita del conguaglio
calcolata sulla base di una formula matematicaigt@\dalla legge stessa e
varia dal 95% al 60% della differenza tra capactatributiva regionale e
media a seconda della capacita contributiva proteapha misura del
trasferimento aumento in modo lineare rispetto dliEanza della capacita
contributiva deLandal valore medio.

Con riguardo alla perequazione orizzontale sont stmodotti criteri

differenti per il calcolo degli indici di capacifinanziaria e di perequazione;
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in particolare si € deciso di tenere in considemsile entrate comunali
computate per il 65% del loro ammontare e non @t ip50% (art. 8 3°
comma FAG). Questo intervento favorisceéinderpiu poveri dal momento
che evidenzia la loro carenza di risorse rispeteoRegioni piu abbienti. E’
stato introdotto un tetto massimo di prelievo peamnderdonanti, i quali non
possono cedere piu del 72,5% del loro surplus, aoskll’eccedenza
dell'indice di capacita finanziaria rispetto a doedi perequazione ( art. 10,
3° comma FAG). In secondo luogo si introduce ureimivo per iLanderche
aumentano le proprie entrate tributarie in misurpesiore all'incremento
medio. Si tratta del ctPramienmodell” (modello del premio) che esclude
parzialmente dal computo delle risorse che forméimdice di capacita
finanziaria regionale quelle che superano I'incretaenedio in modo tale da
incentivare l'efficienza ed evitare I'esternalizea® di tutti gli sforzi di
buona amministrazione di wand.

Con riferimento alla perequazione verticale view®tto il volume dei
sussidi complessivamente intesi. Per quanto coacesussidi erogati per
soddisfare bisogni finanziari generici, gli stegsngono corrisposti diander
con una capacita finanziaria inferiore al 99,5%nom piu al 100% come
avveniva in precedenza, dellindice di fabbisognoa misura della
perequazione non colma piu il 90% del gap, ma #ol?,5% (art. 11, 2°

comma FAG).
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CONCLUSIONI

Il federalismo fiscale che avrebbe dovuto rappreseruno degli aspetti
piu significativi della revisione operata nel 20€dstituisce uno dei momenti
irrisolti della stessa riforma; non solo per iltéatche I'art. 119 pare non
definire con un grado di sufficiente certezza éitta quella che avrebbe
dovuto essere la “nuova costituzione economica’;,anahe, per il fatto che a
tale norma non é stato dato alcun seguito sostanzia

Il dato che € emerso dai rilievi compiuti € qualkdl’estrema difficolta
che incontra il processo attuativo del federalisiacale nel nostro Paese, in
particolar modo per le ragioni che stanno alla bdisana scelta di fondo
politico-legislativa specie con riguardo ai mecesamiperequativi.

Tale esito € ancora piu scoraggiante se si persalthccrescimento
dei poteri e delle responsabilita di Regioni, ComanProvince non ha
corrisposto un uguale incremento delle risorsentzrarie. Avendo riguardo
alle Regioni meno favorite sul piano economico4firiario, tale situazione
desta maggiori preoccupazioni con riferimento ahteaimento dei <<livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i dirdtrili e sociali che devono
essere garantiti su tutto il territorio nazionaldart. 117, 2°comma, lett.m).

L'eterogeneita nelle dotazioni di risorse fiscaliecsi riflette sulle
differenti quantita e qualita dei servizi pubblifryibili in ciascun ente locale,
pone il problema dell’equita nelle modalita deliérvento pubblico.

Le Regioni piu svantaggiate dovrebbero, per potemtenere un
sufficiente livello di servizi e rispondere in moddeguato alle domande dei
cittadini, aumentare di molto la pressione fiscaleterminando di
conseguenza un federalismo fiscale squilibratdta syantaggio dei cittadini
del Mezzogiorno. In altri termini, se si bloccass@n maniera evidente i
trasferimenti e se il finanziamento dei principaérvizi pubblici dovesse

essere esclusivamente a carico delle Regioni, rgli lecali piu dotati di
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risorse sarebbero maggiormente in grado di soddisfservizi essenziali e di
conseguenza i cittadini di tali enti dovrebberoeesstassati di meno a
differenza dei cittadini appartenenti ad enti puargaggiati che verrebbero
tassati in misura maggiore.

E’ pur vero che, al fine di far fronte alle diveastra gli enti di differenti
aree geografiche dovute alle diverse allocazioni melditi, delle basi
imponibili e dei bisogni presenti sul territoriol, dettato costituzionale
disciplina un fondo perequativo in grado di compeas gli squilibri
economici del Paese. Cio nondimeno, le disposizionienute nel novellato
art. 119 Cost. scontano il limite di non aver indiiato le modalita concrete
del meccanismo di perequazione, aspetto essendellenuovo assetto
autonomistico della fiscalita.

Anche in Germania, come si e evinto dal lavoroedi,tesistono degli
squilibri economici tra LaAnderma in virtu delle politiche governative, svolte
con il concorso attivo e responsabile dei goveegianali si mantiene
costante 'attenzione ai bisogni delle realta piargaggiate.

Il quadro costituzionale di riferimento délrundgesetza differenza del
nostro dettato costituzionale che dedica un sdioddw, il 119, alla disciplina
della finanza pubblica, e piuttosto dettagliatgimanto vengono specificate le
modalita e la suddivisione delle spese, assegnaradascun ente territoriale
una dotazione di entrate proprie al fine di garantertezza rispetto alle
risorse disponibili, del potere impositivo e deltge tributario. L'art. 107
della Legge Fondamentale tedesca indica le fontfirdinziamento della
perequazione e stabilisce che le somme da essoatestievono consentire
lo svolgimento delle funzioni ad un livello di adegezza medio ed in
condizioni di massima efficienza ed economicita. realizzazione di un
sufficiente grado di uniformita in Germania presop@ la solidarieta fra i
diversi livelli di governo e trasferimenti di furmni nonostante la separazione
dei compiti e delle funzioni. La costante collalzoae fra il Bund e i

Lander, e fra iLander stessi, il coinvolgimento di tutti i livelli di ga&arno
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nello svolgimento di una determinata attivita putdlrappresenta, infatti, la
forza per il funzionamento di tale struttura cheésevoluta verso il c.d.
“federalismo cooperativo”, finalizzato all'obietbv di una maggiore
efficienza pubblica.

Per la costituzione di un sistema federale staallefficiente e, dunque,
molto importante provvedere all'allocazione deikorse finanziarie di cui i
diversi livelli di governo necessitano per assavar propri compiti in modo
tale da rafforzare la responsabilita dell’ente lecavitando che si crei una
divergenza eccessiva tra pressione fiscale e gudxdica.

Il federalismo nel nostro Paese dovra, dunquéneldi integrare tutte
le diversita in un disegno coerente di crescitajessiva, realizzare il giusto
equilibrio tra autonomia, efficienza e solidariega nello stesso tempo
occorrera prevedere procedure di concertaziongistitezionale a livello
nazionale e regionale, ovvero una scelta concematasoggetti che, ai sensi

del nuovo art. 114, costituiscono la Repubblica.
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