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| NTRODUZIONE

Il presente lavoro di ricerca, dal titolééderalismo fiscale e Costituzione. Una comparazion
fra Spagna e Italia’- svolto in cotutela dottorale con il DipartimemtioDiritto costituzionale della
Facolta di Diritto dell’'Universita di Granada —miopone di studiare una delle tematiche centrali
dell'organizzazione istituzionale e politica di Waese, e cioé la garanzia dei diritti e la loro

effettiva realizzazione attraverso la capacitarfmaria dei diversi livelli istituzionali.
La tesi di dottorato risulta articolata in quattapitoli.

Nel primo capitolo I'attenzione € stata volta fondatalmente a delineare il tema di ricerca,
il metodo scientifico adoperato (e cioe il metodistduzional — comparatistico inteso, secondo
l'insegnamento haberliano, come “comparazione calli tra i territori europei) nonché i motivi
della comparazione fra I'ordinamento spagnolo ediltamento italiano. Il ‘cuore’ della ricerca e
stato identificato nello studio dellautonomia firzzaria costituzionalmente garantita ai territori e
del relativo legame di quest’'ultima con i princgmstituzionali dell’eguaglianza, della solidarieta,

dell’autonomia e della leale collaboraziomaiGdestreue

Il principale interrogativo ha riguardato, di cogaenza, la possibilita 0 meno di individuare
un ‘bilanciato equilibrio’ tra le esigenze di autonia finanziaria dei territori ed i principi
costituzionali della autonomia, della solidarieta dell’'eguaglianza (interterritoriale ed
interpersonale). Piu in particolare ci si e domanda I'attuazione di un forte decentramento
finanziario all’interno dei due Paesi, oggetto diaksi, possa causare un indebolimento del
principio costituzionale dell'’eguaglianza — creardille disparita di trattamento fra i cittadini a
seconda del luogo di residenza — o se, al conjriai® decentramento puo dar luogo ad un migliore

equilibrio del sistema pubblico e ad una maggi@eugzia dei diritti sociali.

Al fine di ricercare una risposta a tale interrogat- oltre all'analisi dei sistemi costituzionali
e normativi di federalismo fiscale di Spagna eidtat hanno rilevato in modo particolare alcuni
fattori politici, sociali ed economici che caraitgano i territori dei due Paesi studiati e che si
legano strettamente alla tematica dell’autonomrarfziaria. Ci riferiamo, in particolare: alla
polarizzazione socio — economica esistente tradrdi enti territoriali (in Italia ancora una depel
alte d’Europa); al ruolo svolto nel processo diatdgamento finanziario da alcuni partiti politici
territoriali; alla qualita del bilancio, della spegubblica e dei servizi erogati ed, infine, alla

necessaria corresponsabilita fiscale da partesdtiari.



La prima parte della tesi dottorale si chiude canativi della comparazione fra i sistemi
costituzionali di federalismo fiscale spagnolo éaliano che, in sintesi, si concretizzano nella
volonta di individuare nel modello autonomisticagpolo, sotto il profilo del finanziamento delle
CCAA, il modus operandper un Paese, come ['ltalia, dove I'attuale prosedisdecentramento
finanziario — in presenza del forte divario temiéde di reddito — porta con sé il rischio di
accrescere la disparita di trattamento tra i ditiad seconda del loro luogo di residenza e di
spezzare la gia indebolita coesione economica ealsodel Paese. Attraverso il metodo
comparativo si sono voluti individuare, dunque,unf di contatto, le divergenze e gli eventuali
scenari futuri e per la Spagna e per I'ltalia. antigolare, I'analisi dell'esperienza spagnola atest
collocata prima dell'analisi dell’esperienza italea per due fondamentali ragioni. Innanzitutto
perché l'elevato livello di maturazione del decantento fiscale, la piu lunga esperienza spagnola
in tale campo come anche I'attenuazione dello #xiol socio-economico fra le CCAA potrebbero
indicare le strade percorribili e quelle che, irye@iniscono per intensificare la tensione tra i
principi costituzionali precedentemente espostiseaonda ragione risiede in quello che abbiamo
definito ‘supplemento di indagine’ e cioe lo studiel sistema di finanziamento speciale delle Isole
Canarie al fine di approfondire la centrale tepmatiella ‘fiscalita di vantaggio’ — in favore digju
territori economicamente meno sviluppati — tanttbadprospettiva costituzionale quanto da quella

comunitaria.

Il secondo ed il terzo capitolo hanno riguardatepeattivamente, la ricostruzione delle
esperienza costituzionali, normative e storichefel@éralismo fiscale spagnolo e di quello italiano.
Avendo posto a base della ricerca i principi cagtdnali dell'eguaglianza, della solidarieta e
dellautonomia, per entrambi gli ordinamenti lo ditu si € concentrato su alcuni aspetti
fondamentali dell’attuazione dell’autonomia finaanza: la strutturazione del sistema perequativo e,
dunque, il metodo ed i criteri attraverso i quangono ridistribuite le risorse al fine di rendere
effettivo il principio della solidarieta e, di caguenza, quello della garanzia dell’eguaglianza fra
tutti i cittadini indipendentemente dal luogo in givono; la compartecipazione al gettito dei ttibu
erariali riferibili al territorio e cioé la cosidtta ‘territorializzazione dell'imposta’ che, se da
lato, tende alla responsabilizzazione nella gestidelle risorse da parte dei territori, dall'altro
rischia di strutturare un sistema di federalisnsodie fortemente competitivo. Ancora, in entrambi i
capitoli é stata analizzata la giurisprudenza tuegtinale in materia di autonomia finanziaria e,
dunque, il fondamentale contributo del Giudice elé#iggi all'attuazione dei sistemi costituzionali
di federalismo fiscale in entrambi i Paesi.



Nell'ultimo capitolo — ovvero quello dedicato affgospettiva comparatistica e comunitarista
— sono state analizzati gli scenari attuali delefatismo fiscale in Italia e Spagna. Dunque, per
I'ltalia si & proceduto alla disamina della I. 2/2009 (Delega al Governo in materia di federalismo
fiscale, in attuazione dell'art. 119 Cost.) e par $pagna all'analisi dell'ultimo modello di
finanziamento delle CCAA approvato nel luglio d€l09. Tuttavia, prima di passare all’analisi
delle suddette leggi si € ritenuto opportuno rimegdl presente scenario di crisi economica che ha
colpito questi due Paesi (e in piu in generaletdlia Unione europea) e le relative manovre
finanziarie adottate per far fronte a tale crisie provato ad indicare le possibili ricadute elell
stesse sul processo di decentramento finanziaai@mnb soprattutto in termini di ‘costi’ e di
‘sostenibilita’ del nuovo modello fiscale.

Anche in tale ultima parte del lavoro di ricercattenzione si &€ soffermata, per I'ltalia, sulla
definizione dei cosiddetticosti standard, sui meccanismi di perequazione delle risorse lia su
territorializzazione dell'imposta. Con riferimenadi’ultimo modello di finanziamento delle CCAA
spagnole l'attenzione e stata concentrata sul reeddto dalla riforma degli Statuti di autonomia
(ed in particolare da quello Catalano), sui nuoetadi e criteri previsti per la redistribuzione ldel
risorse tra i territori e sul rafforzamento del&ritorializzazione dell'imposta (arrivata ormai al
50% di IRPEF e IVA). Relativamente al caso catalasumo stati poi analizzati i contenuti della
sentenza delTribunal constitucional sobre el ‘Estatut Catalan’'n. 31/2010, inerenti |l

finanziamento.

La parte finale della ricerca ha riguardato, conme anticipato, I'analisi del sistema di
finanziamento delle Isole Canarie e, dunque, la paoarzione fra quest'ultimo e l'eventuale
attuazione della fiscalita di vantaggio (o sviluppo Italia per il tramite del novellato art. 11&).

V Cost., della I. n. 42/2009 nonché della recenteigprudenza comunitaria in materia. Le Isole
Canarie, come noto, godono non solo di quella dit@aano definito ‘copertura’ costituzionale

(Disposicion Adicional tercera de la Constitucjpma anche di una diversa attuazione del diritto
comunitario per la realizzazione di misure di flgeadi vantaggio. Si € provato, pertanto, ad
immaginare un ipotetico scenario all'interno dehlgusia possibile applicare tali misure anche ai
territori italiani economicamente piu svantaggidtuttavia, si € concluso che la cancellazione
(invero poco lungimirante) da parte del legislatdreevisione costituzionale del riferimento alla
valorizzazione del Mezzogiorno e delle Isole comeha la (a nostro avviso) errata collocazione
del tema della fiscalita di vantaggio all’internellé legge di delega sulla attuazione del federadis

fiscale, rischiano di delineare degli scenari noacassariamente a favore delle regioni

economicamente piu svantaggiate.



La tematica della fiscalita di vantaggio, infing imdotto ad un approfondimento dei vincoli
europei all’attuazione del federalismo fiscale idparticolare, della recente giurisprudenza della
Corte di Giustizia dell’'Unione europea in mateftia.particolare e stata analizzata la sentenza C-
106/08 sulla cosiddetta ‘tassa sul lusso’ dellaoreg Sardegna e gli (eventuali) vincoli che la sdes

pone all'attuazione dell’autonomia finanziaria tegritori.

La tesi dottorale si conclude con il richiamo anpipi costituzionali presentati in apertura e
prova a rispondere alle domande inizialmente palkdduce degli scenari analizzati. L’attenzione e
stata rivolta alle problematiche che sorgono daildefinita’ previsione costituzionale in materia d
finanziamento dei territori tanto in Italia quantoSpagna, nonché agli scenari futuri di attuazione
della solidarieta interterritoriali e di sviluppa dna corresponsabilita fiscale da parte deglisstes
che risulti in grado di contribuire alla crescitaoaomica, sociale e culturale di questi territori.



CapPiTOLO |

FEDERALISMO E COSTITUZIONE . UNA PREMESSA DI METODO E DI CONTENUTO

SOMMARIO : 1. Federalismo fiscale, Costituzione e princgmidamentali. Una premessa di metodo e di conteni2to
La traccia'generale® Stato federale e autonomia territoriale. 2.1 shudio ‘dinamico’ del federalismo ed il passaggio
dal dual federalismal federalismo cooperativo. La nascita del modstioiale. 2.2. Il federalismo ‘competitivo’ e la
crisi fiscale dello Stato sociale. 2.3. Gli scenatiuali del decentramento territoriale in Europagionalismo e
autonomia costituzionale nella cultura giuridicaopea. — 3. La traccigarticolare’: note introduttive. Semantica e
teoria (economica) del federalismo fiscale — 4 pkaspettiva comparatistica: I'ordinamento spagrelmrdinamento

italiano. Ipotesi di partenza.

1. Federalismo fiscale, Costituzione e principi fondamntali. Una premessa di
metodo e di contenuto

Tematica oggi di grande rilievo sociale, politicd economico, il federalismo fiscale vuol
essere qui analizzato da una prospettiva squisitengguridica convinti, come siamo, che il diritto
ha molto a che vedere con il finanziamento deittery con i livelli di prestazione dei diritti, eolo
sviluppo della politica sociale e di quella econcanilLa prospettiva giuridica si concretizza
nell'analisi costituzional-comparatistica intesa, etodologicamente, come “comparazione
culturale™, all'interno della quale si sviluppa la prima @efiostre riflessioni, quella che ha gettato
le basi della ricerca e che concerne lo studicsid¢éemi costituzionali di federalismo fiscale elael
corrispondente garanzia di quei diritti fondamentahe si definiscono (e risultano)

finanziariamente condizionafi’

Tuttavia, per una piena intelligenza del federatidracale ed al fine di presentare una visione
organica dello stesso e dal punto di vista teoecalelle sue applicazioni pratiche, diventa
indispensabile, innanzitutto, e a mo’ di introdugofare riferimento alla piu generale tematica del
federalismo, per poter cosi avviare l'indagine 'autonomia finanziaria che, come sostenuto da

autorevole dottrina, costituisce, da una parte, deiccriteri fondamentali di differenziazione fila i

1 Cfr. P. Haberle, “Comparacion Constitucional ytardl de los modelos federales”, ReDCE n. 8, 2007, pp. 171-
188. Secondo l'autore, difattino basta comparar los texos, las teorias y lasisieaes judiciales o estipular sus
diferencias; también se ha de tener en cuenta gui® ia Constitucion en conjunto como sus elemestasparte de la
cultura, lo que obliga a comprender su historiaedsa y las distintas herencias”.
2 Sui sistemi di federalismo fiscale in prospetibeanparata, cfr. G. F. Ferrari (a cura @figderalismo, sistema fiscale,
autonomie. Modelli giuridici comparatkoma, 2010.
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federalismo ed il regionalismo e, dell'altra, raggmenta una delle “esigenze” che si derivano dal
modello di Stato costituzionale con struttura regle al fine di distinguerlo da mere strutture di
decentramento amministratf/difatti, storicamente, I'elemento fondante e odante gli assetti
statuali di tipo federale & costituito dal proffiscale’ in quanto la garanzia dell’autonomia non
risulta completa se disgiunta dalla sufficienzardeizi di finanziamento. In estrema sintébirs-

moi quel est ton régime financier et je te dirai®bes ton fédéralisme”

Dunque, tramite il metodo scientifico della comzavae giuridica e con riferimento ai profili
comuni alle tradizioni costituzionali degli Statiembri dell’'Unione europea, identifichiamo
I'autonomia territoriale, in quanto parte della ltowa giuridica europed” come traccidgenerale’
del presente studio e l'autonomia finanziaria cotraecia ‘particolare’ dello stesso.Melius
'analisi costituzionale di quella che Costantincomtati definiva “pietra angolare” dell'intero
edificio autonomisticb— ovvero I'analisi dei rapporti finanziari tra gti territoriali — si rende
necessaria poiché € nelle carte fondamentali chéncgintrano gli elementi essenziali del
finanziamento dei territdti Come sottolineato da autorevole dottrina, infaté via migliore da
seguire per iniziare lo studio di questo complicatoblema” che identifichiamo con 'autonomia
finanziaria, consiste nell’esaminare “in che misumale costituzioni dei sistemi federali (...) shSi
proceduto ad una attribuzione, rispettivamenteyogierno centrale ed a quelli regionali, di poteri
indipendenti di disporre di risorse per assolvezefunzioni ad essi attribuitd” Una simile
impostazione ci porta ad indagare, inoltre, i gphcostituzionali posti a base della nostra amalis
che con I'autonomia finanziaria necessariamentetigcciano, e cioe i principi costituzionali della
solidarieta e dell’eguaglianza, il diritto all’aumomia dei territori come anche la garanzia delle
risorse finanziarie necessarie affinché gli stegessano esercitare liberamente le proprie

competenze e, assieme, garantire ai cittadini wglipnza ‘sostanziale’ nell’'esercizio e nella

3 Cfr. P. Haberle, “Problemas de una teoria corstinal del regionalismo en perspectiva comparaitaEstudio de
Derecho Publicpval. Il, 1997, pp. 1179-1180.
* Cfr. P. De loanna, “L'autonomia finanziaria: ummotesi di ricostruzione interpretativa tra diritii cittadinanza e
federalismo possibile”, i@sservatorio sul Federalismtuglio, 2002.
® Cfr. J. F. AubertTraité de Droit Constitutionnel Suisdearis, 1967, p.87.
® Quando parliamo di autonomia territoriale, difatti riferimento va al valore costituzionale deléessa, e cioé
all'autonomia non com&in en si mismo”ma come principidal servicio de valores constitucionales superiofes)
de la dignidad humana (...) de la democracia (..l)inkerés general” Cfr. P. Haberle, “El valor de la autonomia como
elemento de la cultura constitucional coman eurgp@aReDCE,n. 10, 2008. Sul punto cfr., inoltre, F. Balaguer
Callejon (a cura di)Derecho constitucional y cultura: estudios en hoajenle Peter Haberlévadrid, 2004.
Cfr. C. Mortati, Istituzioni di diritto pubblicofomo II, Padova, 1976, p. 906.
8 L'autonomia finanziaria, infatti, pud essere uatitita sia come criterio di differenziazione fraStato federale e lo
Stato regionale, sia come elemento di differenai@ifra lo Stato costituzionale a struttura regimeale forme di mero
decentramento amministrativo. Cfr P. Haberle, “Rotas ... cit. Di conseguenza, sara il ‘grado’ iweflo’ di
autonomia che determinera, successivamente (erteiatteente) I'appartenenza ad un modello piuttaste ad un
altro. Il termine ‘autonomia finanziaria’, pertant® da intendersi genericamente, in questa pringe mell’analisi,
guale sinonimo di federalismo fiscale o di ‘regilisrao fiscale’.
° Cfr. K. C. WheareDel Governo federaleBologna, 1997p. 174.
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fruizione dei propri diritf®. Un'eguaglianza ‘sostanziale’che il diritto costituzionale
contemporaneo si impegna a garantire in derivazidee “diritti sociali previsti in molte
costituzioni contemporanee, laddove essi siano @oaamente sostenibili e resi effettivi dagli
apparati necessari alla loro tutéfa’Inoltre, al parlare di uguaglianza, si considgirgrande rilievo
'impostazione secondo la qual#a igualdad de derechos no hace iguales a los @ypsino que

12

pone en pie de igualdad a los individuos, a losladanos™. O per meglio dire, cid che rileva € la

“dignita, e la uguale dignita, di ogni persofiall richiamo, pertanto, va non solo all’eguaglianz

‘interterritoriale™*

— che la materia oggetto di studio immediatamenotéama — ma anche (ed in
particolar modo) all’eguaglianza ‘interpersonalehe pone al centro dell’analisi la posizione
sociale dell'individuo il quale, concorrendo allgese pubbliche in egual modo, indipendentemente
dal luogo di residenza, ha il diritto di goderedividualmente’ di un eguale trattamento in quaisias

parte del territorio risieda.

Cio che rileva, cosi, e la tutela effettiva delligenze fondamentali della persona e, di
conseguenza, gli interventi pubblici diretti a fioen delle prestazioni che attuino il diritto

fondamentale ed individuale dello sviluppo persetial

La traccia‘particolare’ dell'indagine, unitamente ai principi fondamentdii riferimento
secondo la sopraccitata prospettiva costituzior@aduce alla formulazione di uno dei principali
interrogativi sui quali si intende riflettere: I'mmomia finanziaria puo entrare in contraddizioog ¢

il principio costituzionale dell’eguaglianza?

Se la risposta a tale cruciale questione dovesssreesiffermativa, suddetta contraddizione
sarebbe ‘ipoteticamente’ causata dalle differenze & strutture federali produrrebbero fra i
cittadini a seconda del loro luogo di residenzarecisamente, a seconda del potere (maggiore o

minore) dei territori di determinare le entrateeespese. In realta, a livello comparato, si rilelia

19 per un'analisi del federalismo fiscale nel quaded rapporti fra modelli di decentramento politistituzionale e
principi costituzionali, cfr. S. Gambino, “Federatio Fiscale e diritti di cittadinanza: rapporti plematici fra principio
di eguaglianza e principio di autonomia”, in A. €e6. Galeotti, P. Stancati (a cura digderalismo fiscale tra diritto
ed economia. Scenario e prospettive, Ndwas Interpretatio Quaderno monografico, 2009; Id., “Cittadinanzéiréti
sociali fra neoregionalismo e integrazione comuiatain Quaderni Costituzionalin. 1, 2003; Id., “Le sfide del neo-
regionalismo e l'eguaglianza dei cittadini: il fediksmo fiscale secondo il d.d.l. a.s. 1117, Diritto e pratica
tributaria, n. 2, 2009.
1 Cfr. M. Olivetti, “Uguaglianza”, iDizionario dei Diritti Umanj Torino, 2007 p. 9 ss.
12 Cfr. J. Leguina Herran, “La financiacion autonéaicna vision politica”, irEstado de bienestar: perspectivas y
limites, Castilla-La Mancha, 1998, pp. 133-146.
13 Cfr. A. Cerri, “Uguaglianza (principio costituziake di)”, in Enciclopedia GiuridicaRoma, 1994.
1 per la quale si intende la “omogeneita di condizéb vita su tutto il territorio federale”, art2Grundgesetz
15 sul principio di eguaglianza cfr., almeno, M. Aini‘Azioni positive e principio di eguaglianza”, @iurisprudenza
Costituzionalen. 1, 1992, pp.592 ss; N. Bobbkguaglianza e libertaTorino, 1995; A. Cerri, “Uguaglianza (principio
di)", in Enciclopedia Giuridica... cit.; C. Esposito, “Eguaglianza e giustizia nell'artd8lla Costituzione”, inLa
Costituzione italiana. SaggPadova, 1954; L. Paladil,principio costituzionale di eguaglianzilano, 1965; G. U.
Rescigno, “Il principio di eguaglianza”, lsssociazione lItaliana dei costituzionalisti, Annioat998 Padova 1999.
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by

'organizzazione federale dei poteri puo ben tmasfosi (e di fatto si e trasformata) dal
‘federalismo duale’, tipico dello Stato liberald, ‘®ederalismo cooperativo’, propriamente tipico
dello Stato sociale contemporah®oDi conseguenza, il campo dellindagine si resfin
necessariamente e linterrogativo principale vienesso a fuoco divenendo, puntualmente, il
seguente: in presenza di situazioni sociali pddarce@he caratterizzano i territori (basti citare,
mo’ di esempio, la polarizzazione socio-economieadii stessi)’ optare a favore di un sistema
accentuato di federalismo fiscale pud determinage“sofferenza®® del principio di uguaglianza o,
al contrario, puo dar luogo ad un migliore equibbdel sistema pubblico e ad una maggiore

garanzia dei diritti ?

Tale ultima questione, ancora riduttiva se rigutaaa@n riferimento esclusivo al principio di
uguaglianza, si lega, in realta, all'analisi dgdparto fra i principi costituzionali della solidata,
dell’autonomia dei territori e della leale collabrione (responsabilitd) fra gli stéSsiRisulta,
infatti, fondamentale — in un momento storico (es#e) nel quale si denuncia la ‘crisi’ dello Stato
nazionale, compresso dal processo di integrazéomepea da un lato e dal forte decentramento
territoriale interno dall’altro — condurre un’indag che tenda all'individuazione di un “equilibrato
bilanciamento® fra questi due principi egualmente fondamentaié @ quanto la salvaguardia
dell’'eguaglianza dovrebbe porre la necessita digikare la solidarieta e la coesione sociale fra
territori, come contraltare della legittima richisdi autonomia degli stessi, al fine di evitare la
promozione della competitivita fiscale, ritentiggeneradora de unanayordesigualdad y contraria
a los principios constitucionales”.

Infine, e sempre con riferimento all’effettiva garaa dell’eguaglianza sostanziale, si
affiancano a quest’'ultima questione della solidariiea i territori e della coesione economica e
sociale, alcuni ulteriore (rilevanti) aspetti, aledsi interrelati all’autonomia finanziaria: la gbta
e la qualita del bilancio e (successivamente) dadkesa pubblica (e dei servizi che essa finanzia),
l'indirizzo politico ed economico dei governi (cemt e locali) come anche la necessaria

16 Cfr. G. Bognetti)l Federalismo;Torino, 2001.
Y per un approfondimento sulla tematica della potagione socio-economica (in ltalia e in Europajeslano gli
studi di E. Pavolini ed in particolareg nuove politiche sociali. | sistemi di welfare tistituzioni e societa civile,
Bologna, 2003. Cfr., inoltre, il vol. LII, n. 48 tie RivistaQuaderni di sociologiadal titolo“Federalismo e localismo in
Italia”, Torino, 2008.
18 Cfr. M. Luciani, “A mo’ di conclusione: le prospiee del federalismo in ltalia”, in A. Pace (a cui®, Quale, dei
tanti federalismiPadova, 1997.
19 sul rapporto tra federalismo fiscale e principiosdlidarieta, cfr. J. Woelk (a cura difederalismo fiscale tra
differenziazione e solidarieta. Profili giuridici@mparati, Bolzano, 2010.
2 Cfr. G. Rolla, “L’autonomia costituzionale dell@@unita territoriali. Tendenze e problemi”. In TroPpi (a cura
di), Principio di autonomia e forme di Statborino, 1998.
2L Cfr. F. Balaguer Callején, “La financiacion de @smunidades Auténomas y la constitucionalizaciéhEstado
autonomico”, in M. A. Garcia Herrera, J. M. VidaélBan (coord.)El Estado Autonémico: integracién, solidaridad,
diversidad ,Madrid, 2005, p. 618
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corresponsabilita fiscale da parte st€ssQuest'ultimo aspetto, strettamente legato alleltsc
istituzionali, allagovernancé’, ai fattori economici économy mattersd, non da ultimo, a quelli
culturali (civicnes$, chiude il cerchio dell’analisi fornendo una qu@adiu approfondito della
stessa. Pertanto, seppur la prospettiva rimanetafoente) giuridica, e piu precisamente
costituzional-comparatistica, la nostra ‘premessaorta ad affermare che lo studio dell’autonomia
finanziaria dei territori e della conseguente gai@andi taluni diritti fondamentali, non puo
prescindere da rimandi alla politica, all’econorath allo sviluppo sociale e culturale dei territori.
Difatti, solo attraverso un’analisi completa deveilsi aspetti che influenzano e che ‘contaminano’
la materia oggetto di studio, puo individuarsi uatado per la costruzione di una “politica fiscale
che permetta I'effettiva uguaglianza tra gli indiwi, dando, cosi, pieno senso all’appartenenza ad

una comunita nazionale ordinata in Stato”

2. La traccia ‘generale’ Stato federale e autonomia territoriale

L’indagine sul federalismo fiscale, come gidprarilevato, presuppone un previo richiamo a
guella tecnica di ripartizione territoriale del pad nota come federalismo ed intesa come “sistema
di divisione dei poteri che permette al Governoticzda ed a quelli regionali di essere, ciascuno in
una data sfera, coordinati ed indipendéntiln particolare, attenzione (benché sintetica) dovra
essere volta al passaggio dahl federalisniiberale al federalismo ‘cooperativo’, tipico delkiato
sociale, per approdare, infine, al federalismo ‘pefitivo’ tipico dell’attuale fase caratterizzata
dalla crisi fiscale dello Stato sociale.

Inoltre, richiamando i termini della nostra prenseqsli metodo e di contenuto) — che
evidenzia il nesso fra il principio di autonomid, principio di solidarieta e la garanzia
dell’'eguaglianza nell’esercizio dei diritti — stiene utile soffermarsi su alcuni scenari piu ditua
offerti dal costituzionalismo, e che meglio si inttnao nellaratio della nostra indagine. Dunque,
piu che sulla tendenza propriamente ‘centripetafetieralismo originario, ovvero sulla distinzione

storica e classica dei sistemi federali, intendissafiermarci, nel corso della nostra analisi, sugli

22 syl punto cfr., almeno, A. Giménez Montero, “Resgabilidad y corresponsabilidad fiscal en los Rafederales”,
in Papeles de Economia Espafiaia83, 2000; A. M. Cayodn Galiardo, G. A. Gimenodstres, A. Herrero Alcalde (a
cura di),Corresponsabilidad fiscal y financiacién de los\seios publicos fundamentaledadrid, 2006.
% Con il terminegovernancesi indicano le modalita e gli effetti dell’attivitdi governo. L’attenzione viene posta,
difatti, sulle relazioni fra i diversi attori sotieche intervengono nel campo di azione dgilaicy. Gli elementi
fondamentali nei processi gjovernancerisultano essere il decentramento amministratiia sussidiarieta; questi
ultimi danno vita a delle dinamiche cosiddettegtiverno a rete’ che sostituiscono quelle di tipagghico.
24 Cfr. F. Puzzoll federalismo fiscale, I'esperienza italiana e gpala nella prospettiva comunitaridjilano, 2002, p.
2.
% Cfr. K. C,WheareDel Governo federale ... cip, 50.
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odierni processi di regionalizzazione meglio natime federalizing proces&evolutivo’ e che si
caratterizzano per la spinta allautonomia dei ity cioé per quella “volonta (...) di

differenziazione e di superamento dell’'uniformipaltica, istituzionale, economica, giuridica)”

2.1. Lo studio ‘dinamico’ del federalismo ed il passagg dal dual federalismal
federalismo cooperativo. La nascita del modello s@de

Con riferimento alle ‘categorie’ federali, si coame con quell’orientamento dottrinario
secondo il quale “non esiste un modello univerdalfederalismo”; infatti 'assetto federale, “tende
a esprimere una aspirazione profonda della so@etdigurandosi come una soluzione storica volta
a dare risposta a esigenze specifiche di gruppalsathe vivono su un certo territorio” In
particolare, il federalismdsefiala un principio politico que configura la @m libre e igual entre
entidades politicas, normalmente regionales, queeste modo deben quedar vinculadas para el
trabajo en comun. Este principio elastico y vivopgede concretar de distintas formas, que se

conectan de manera amplia con el sentido y losfiteeun orden federativé®

Gli approcci richiamati portano a collocare la masfessenziale) analisi del federalismo
direttamente in una prospettiva ‘dinamica’ tralasdo, di conseguenza, il richiamo alle cosiddette
teorie ‘statiche’ che, concentrandosi sullo studello Stato federale come modello giuridico
astratto e deducendo differenze di tipo qualitativeo le varie figure, “non hanno abbastanza
avvertito che i concetti di Stato federale e dit&tagionale, di confederazione e di organizzazione
sovranazionale di Stati sono astrazioni classtigat che sfumano l'una nell’altra e che si
riferiscono in realta a ordinamenti concreti trajuali intercorrono differenze ma non cesure
rigidamente separanf®. A tal riguardo, lo stesso Hans Kelsen affermawafta i due poli estremi
di massimo centrismo e massimo decentramento possizllocare tutti gli stati esisteffti
Pertanto, puo affermarsi che le teorie ‘staticlogjuisiscono oggi (verosimilmente) una valenza piu

storica che descrittiva

% Cfr. G. Rolla,L’autonomia delle Comunita Autonome. Profili castibnali, Milano, 2008, p. 16.

27 Cfr. T. Groppi,Il Federalismo,Roma, 2004, p. 15.

2 Cfr. K. HesseGrundziige des Verfassungsrechts der BundesrepDelikschlangd Heidelberg, 1995, p. 219; M

Kotzur, “Federalismo, regionalismo y descentrali@gadocal como principios estructurales del espa@mstitucional

europeo”, inReDCE,n.1, 2004, p. 57.

29 Cfr. G. Bognetti,ll Federalismo ... cit.pp. 7-8. Sul punto cfr., inoltre, G. De VergottifiGtato Federale”, in

Enciclopedia del DirittoMilano, 1990.

30 Cfr. H. Kelsen;Teoria generale del diritto e dello Stafth°® ed., Milano, 1979, p. 274.

31 per un approfondimento sulla suddivisione dekei¢egiuridiche dello Stato federale in staticheiramiche, cfr. C.

Friedrich, Trends of federalism in theory and practitendon, 1968; M. Comb&sperienze federaliste tra garantismo
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Le teorie ‘dinamiche’, al contrario, si concentraswdlo studio degli aspetti ‘evolutivi’ del
federalismo ossia sulle cause e sulla mobile diodndi tale fenomeno sostituendo, cosi, I'analisi
dell'allocazione della sovranita con l'analisi debncetto di autonomia e rilevando che il
federalismo altro non & che unhiérarchie des ordres juridique¥. L'oggetto dellindagine
diviene, cosi, il cosiddettfederalizing processhe include oltre al metodo propriamente giuridico
anche quello proprio della scienza politftaovvero I'analisi della struttura sociale, deltede e
delle cause che indirizzano lo sviluppo dei ragptetieral?’. Tale processo federativo deve
avvenire all'interno di una struttura costituziaahe stabilisce i reciproci rapporti tra le contani
territoriali (cosiddettoConstitutional arrangemen)se che pud essere, nel corso del tempo,
“soggetto a mutament®. Per Constitutional arrangementssi intendono quelle caratteristiche
costituzionali che risultano indispensabili perfeliénziare ilfederalizing processla altri processi
autonomistici tra le quali, possiamo ricordare, @ o esempio, il diritto per le comunita federate
di “partecipare alle attivita dello Stato centraleli agire unilateralmente con un elevato grado di
autonomia nelle proprie sfere di azioffe'Cambia, di conseguenza, I'approccio metodologhte
diviene propriamente ‘funzionale’ e che, non indatfa unicamente il dato normativo, individua
nell'indagine storica relativa alla fase di fornr@mz dello Stato federale, nei “valori che, nel
compiere la scelta, le classi politiche hanno imtssrvire®’ e nei motivi che ne determinano i

continui mutamenti, il baricentro dell’anafisi

Ancora, e sempre con riferimento all’analisi engardelle categorie del federalismo, risulta
necessario richiamare I'evoluzione storica di falena di distribuzione dei poteri, ossia le relativ
forme di assetto organizzativo in senso propriqgprasentate dal ‘federalismo duale’, dal

federalismo ‘cooperativo’ e, infine, da quello ‘cpetitivo’, sviluppatosi negli anni Cinquanta del

e democrazia, il «Judicial Federalism» negli Statiiti, Napoli, 1996; M. Volpi, “Stato federale e Statoimwle: due
modelli a confronto”, in G. Rolla (a cura di)a riforma delle autonomie regionalf,orino, 1995, p. 33 ss.
32 Cfr. G. ScellePrécis de droit des Gens. Principes et systématigaes, 1932. Ancora, sulla corrente di pensiero
federalista di tipo dinamico sviluppatasi in Franaiel primo dopoguerra, cfr. M. Mouskhély, “La théodu
fédéralisme”, in AA.VV. La technique et le principes du droit public. Etadm honneur de Geroges Scearis, vol.
[, 1950, p. 397 ss.; IdStructures fédérale®aris, 1964.
33 Sul punto cfr. D. J. Elazaljee e forme del federalismblilano, 1995 ; Id American Federalism: a view from the
StatesNew York, 1966 ; J. Kincaud (edBplitical culture, public policy and the Americatags,Philadelphia, 1982.
34 Cfr. C. Friedrich,Trends of federalism in theory and practice cit. Con riferimento all'analisi deFederalizing
processcfr., inoltre, A. La PergolaResidui «contrattualistici» e struttura federalelllmedinamento degli Stati Uniti,
Milano, 1969; Id., Tecniche costituzionali e problemi delle autonorgerantite: riflessioni comparatistiche sul
federalismo e sul regionalism@®adova, 1987; G. Lombardip Stato federale. Profili di diritto comparatdorino,
1987.
% Per una puntuale ed esaustiva ricostruzione debieie sul Federalizing processcfr. M. Comba,Esperienze
federaliste tra garantismo e democrazia ..., gt 21 ss.
3 Cfr. T. Groppi,ll Federalismo ... cit. p. 68.
37 Cfr. G. Bognetti)l Federalismo ... cit.p. 8.
3 Cfr. A. La PergolaResidui «contrattualistici» ... cit.
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XX secold®. Precisamente, proprio la differenziazione traddello federale ‘cooperativo’ e quello
‘competitivo’ ci aiuta a meglio individuare una kelproblematiche attuali dell’autonomia
finanziaria dei territori e che rappresenta, comnedrgmo, ilfocus della centralissima questione

riguardante la solidarieta interterritoriale e t@sione economica e sociale.

Il ‘dual federalism’ caratteristico dello Stato liberale ottocentestdasa, com’e noto, sulla
piena separazione dei poteri e sulla concezionsdi‘Stato minimo’ che tende alla disgiunzione
della societa civile dallo Stato apparato. L'esasril compiuto di una tale impostazione federale
e costituito dal sistema americano dell’epoca dkee dalla Costituzione americana del 1787. Qui,
gli Stati membri risultavano separati ed equiordinaspetto allo Stato centrale in virtu
dellosservanza “del principio delle rispettive refedi competenza disegnate dalla Costituzione
federale®®. Dunque, il federalismo ‘duale’ tendeva a “contengli interventi statali a livello
minimo”, “facendo leva sul principio costituzionatella libera circolazione di merci, capitali e
persone su tutto il territorio nazional&” e limitando gli interventi politici nel mondo
dell’economia. In particolare, la dottrina classiea definito il federalismo duale come “una
concezione delle relazioni federali che considegaverno nazionale e gli Stati come governi rivali

che tendono alla frustrazione reciprca”

Il passaggio dal modello didual federalism’ al modello di tooperative federalisn’
avvenuto nella maggior parte degli Stati federali corso del XX secolo & segnato, storicamente,
dalla nascita dello Stato sociaW¢lfare Statpa seguito della crisi del modello liberale e, gue,
del superamento del principio duale di separazaelee sfere di competenza come anche della
vecchia concezione del principio di eguaglidfizd Welfare Stateo ‘Stato sociale di diritto’, in
particolare, “stabilisce il primato del politico IBeconomico secondo un modello di democrazia
sostanziale ed emancipante, in cui la liberta nsol@ un principio ma anche, e soprattutto, un bene
individualmente e socialmente fruibifé’ Alla base della sua nascita, ritroviamo la “stari

consapevolezza che mercato e democrazia possa@rsecdrsi ma non coincidere, in quanto la

% Tra gli studi classici sul federalismo, cfr. E.Grwin, The passing of dual federalistdniversity of Virginia, 1950;
J. Madison, A. Hamilton, J. Jafhe Federalist PapersNew York, 1787; A. de TocquevillDe la democratie en
Amerique,Paris, 1835; K. C. WhearEgderal Government,ondon, 1967; K. Hesse, “El Estado federal unitario
Textos Clasicos de ReDCE n. 6, 2006, pp. 425-456.
0 Cfr. G. De Vergottini, “Stato Federale” cit., p. 24.
1 Cfr. G. Bognetti, “Le regioni d’Europa: alcunelessioni sui loro problemi e sul loro destino”,lia Regionin. 6,
1984, p. 1101 ss.
“?Cfr. E. S. CorwinConstitutional RevolutiorClaremont, 1941.
3 Sul punto, cfr. T. Groppl| federalismo ... cit.p. 70 ssinoltre, sulla nascita dello Stato sociale, cfr.Riter, Storia
dello Stato socialeBari, 1996; A. M. SandulliStato di diritto e Stato social®oma, 1997; S. Gambin8tato e diritti
sociali fra Costituzioni nazionali e Unione europédapoli, 2009; A. M. Lopez y Lépez, “Estado sociakyijeto
privado: una reflexion finisecular”, iQuaderni fiorentini,n. 25, 1996; D. Grimm, “Diritti sociali fondamenitader
'Europa”, in E. Paciotti (a cura digfera Pubblica e Costituzione europ&oma, 2002, in particolare pp. 7-12.
#4 Cfr. S. GambinoDiritto costituzionale italiano e comparato. LezipBosenza, 2002, p. 21.
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‘democrazia del mercato’ vive e si alimenta di esidni, crea sperequazioni e annulla valdtig,
pertanto, “se il mercato non puo essere (piu) clamato il teatro in cui si dipanano tutti i rapport
della convivenza umana, spetta allora allo Stagttordai principi della democrazia sociale,
regolarne le forse contrastanti, intervenire swcpssi e finalizzarne il corso, senza con cio
configurare una gestione esclusiva dell’economiaa wgualche forma di dirigismo in cui si

annullano e si disperdono I'autonomia e l'iniziatigei privati*°.

Il risultato principale, di conseguenza, risultarihssetto dei rapporti tra i vari livelli
territoriali di governo, al fine di avvantaggiaretdrminati interventi macroeconomici e di tutelare

quella categoria di diritti definiti sociéli

Anche in questo caso, il primo modello di riferm@ risultano gli Stati Uniti ed in
particolare la politica attuata dal Presidente KiianDelano Roosevelt a partire dal 1933 ed in
seguito alla Great Depression’ll New Deal, difatti, defini un processo di trasformazionelalel
Costituzione statunitense attraverso la connessaeael legislatore federale e degli orientamenti
della Corte Suprema. Quest'ultima, secondo paria dettrina, diede vita ad una interpretazione
definita ‘creativa’, ‘estensiva’ o ‘evolutiva’ dell Costituzione che consenti alla rivoluzione
Rooseveltiana di procedere non attraverso emendafoemali alla Costituzione, ma attraverso

pronunce giurisprudenziéfi

Si assiste, in tale periodo, ad una riqualificaeiatel ruolo dello Stato centrale e allo
sviluppo, secondo il principio cooperativo, di strenti di collaborazione tra le varie istituziori, i
tutto al fine di garantire una maggiore eguagliacame anche una maggiore “garanzia dei diritti
sociali a tutti i soggetti dell’ordinamento federah prescindere dal loro inserimento negli
ordinamenti degli Stati membri di appartenefiZza’Lla nascita del modello sociale, dunque,
ridisegna il ruolo dello Stato federale titolardeaso, di una serie di competenze normative che ne
consentonomeliusne richiedono, I'intervento nella sfera economicsoeiale al fine di garantire i

diritti fondamentali della persona. Tali competenae il piu delle volte non escludono bensi si

%5 Cfr., S. GambinoStato e diritti ... cit.p. 14.
“% |bidem p. 14.
" |bidem,p. 14.
“8A tal riguardo, cfr. C. Biscaretti Di Ruffia, “Pridif costituzionali fondamentali del federalismo fie§tati Uniti
d’America”, in AA VV, Il federalismo statunitense fra autonomie e ceigeazioneBologna, 1973. Tra i testi classici
sullo studio del federalismo cooperative cfr., irel M. GrodzinsThe American System: a new view of Government in
the United StatesChicago, 1966; D. J. Elazafhe American partnership: intergovernmental cempion in the
nineteenth-century United Stat&shicago, 1962. In quest'ultima opera l'autoretisoe che “il federalismo negli Stati
Uniti, cosi com’é stato praticato tradizionalmerta,avuto un carattere cooperativo” mentre “il fatlemo dualistico
come demarcazione delle responsabilita, in praticem ha mai funzionato” e le “attivita governativeel n
Diciannovesimo secolo, cosi come nel Ventesimop siate condivise in collaborazione dai governiefadl e degli
Stati, nonostante le dichiarazioni formali che &sa@o il contrario”, p. 24.
49 Cfr. G. De Vergottini, “Stato Federale” cit., p. 23
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sovrappongono a quelle degli Stati membri, lasci@apazi alla legislazione periferica che viene
cosi in qualche modo a cooperare, da posizionerdinada, con quella centraf®” sviluppando con
norme di dettaglio le legislazioni stafaliCon riferimento al sistema tributario, inoltreafferma il
ricorso a “politiche pubbliche aventi finalita amtliche e redistributive, volte a stabilizzare
I'economia e a ridurre le disparita di reddito etefiore di vita tra classi e gruppi socidli”Si
assiste, essenzialmente, ad un aumento dei poterpdsizione tributaria dello Stato centrale e ad
una conseguente dilatazione dell'intervento publbdiatto forma di “redistribuzione equitativa delle
ricchezze propria del modello socia®"Si sviluppano, conseguentemente, strumenti drtigione
della ricchezza come il metodo della perequaziongeb “trasferimenti in dond* al fine di
garantire il principio di eguaglianza inteso conmgeado di discriminazione su base territoriale. In
conclusione, come affermato da autorevole dottrindederalismo cooperativo si basa “sulle

superiori risorse fiscali del governo nazionale”

Un necessario richiamo merita, infine, I'ordinantetedesco in quanto “a livello istituzionale
I'applicazione pit completa del modello cooperatiorealizzata dalla costituzione tedesta”
Diversamente dal modello statunitense, la Cosbneidi Bonn (1949) prevede espressamente i
meccanismi tipici del federalismo cooperativo,atérso un ingente volume di poteri in capo allo
Stato centrale. Cio puo essere di certo inquadratacontesto dello Stato sociale di weimariana
derivazione che comportando “uniformazione e edaagha delle condizioni di vita su tutto il
territorio federale” produce, inevitabilmente, “uegidente tensione rispetto ai principi teorici del
federalismo® teorizzati in eta liberafd Difatti, all'inizio degli anni Sessanta, attentattrina
individuava lo sviluppo verso un modello di “Std¢alerale unitario” che, comparato con il modello

del 1949, presentava forti elementi di unita, thbveccessivamente accenttiati

0 Cfr. G. Bognetti)l Federalismo ... cit p. 33
*1 Sul rafforzamento del ruolo dello Stato federafe, R. Grawert, “Mutamenti strutturali del fedésaho nella RFT”,
in Diritto e Societa,1978.
2 Cfr. A. Zorzi GiustinianiStato costituzionale ed espansione della demaxrBaidova, 1999, p. 321.
%3 Cfr. G. Bognetti)l Federalismo ... cit.p. 34.
> |bidem p.34.
® E. S. CorwinConstitutional ... cit.p. 102
% Cfr. G. BrosioEquilibri instabili. Politica ed economia nell’ewatione dei sistemi federaliorino, 1994.
° Cfr. G. De Vergottini, “Stato Federale” .cit., p. 24. Sul punto cfr., inoltre, K. Hess&rundziige des
Verfassungsrechts ... cjtC. Mortati, “Le forme di governo nella Germaniavdeimar”, in C. Mortati,Le forme di ...
cit; M. Fromont, “L’évolution du fédéralisme allemandsgeais 1949”, irMélanges offerts a G. BurdeaRaris, 1977, p.
661 ss.; R. Arnold, “La ripartizione delle potesta Bund e Lander alla luce della giurisprudenzdlad Corte
costituzionale tedesca”, Ire Regionin. 4, 1998, p. 868 ss.
8 Sulla Costituzione di Weimar, cfr., inoltre, GambjStato e diritti ... cit.
%9 Cfr. K. Hesse, “El Estado federal ... cit., p. 480 Leibholz,La dissoluzione della domocrazia liberale in Geriaan
e la forma di Stato autoritaridylilano, 1996.
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In Germania, “le esigenze dello Stato sociale bammodotto un evidente accentramento a
favore delBund®® ed il relativo elenco delle (molteplici) competerin capo alla federazione ha
reso particolarmente complesso tale modello. Quiésto si caratterizza, storicamente, piu per la
centralita delle competenze amministrative - chenbaportato a definire il federalismo tedesco
comefederalismo di esecuzioreche per le competenze normative ldgidef*. Con riferimento a
guest'ultimo aspetto, parte della dottrina ha sugt® che il federalismo tedesco appare in realta
poco ‘cooperativo’ se per cooperazione intendiamantp fin qui indicato, aggiungendo che la
cooperazione tedesca si realizza, in realta, stérte dellamministrazione nel momento in cui,
come previsto daGrundgesetzquest'ultima esegue le leggi fedef&liTuttavia, con riferimento
alla materia tributaria e piu precisamente allatiges delle risorse finanziarie, il ruolo deiinder
viene, in un certo senso, riscattato capovolgentimparente “basso profild® di questi ultimi nel
sistema federale. Esattamentegndergestiscono un ampio volume di risorse finanziasimile a
guello delBund per I'esercizio delle rispettive competenze. Legge Fondamentale di Bonn,
all'interno del Titolo X, inoltre, disciplina neleattaglio la vasta gamma di entrate tributarie dei
diversi livelli di governo e divide il gettito dellimposte fra gli stessi individuando, cosi, un piu
compiuto sistema costituzionale di federalismodis® prevedendo che le leggi che incidono sulle

risorse finanziarie deiandersiano approvate con il voto favorevole Beindesrat’.

Ancora. Un’analisi attenta delle soluzioni che remal possibile la cooperazione non puo non
richiamare il principio della ‘leale collaborazidni®undestreueche, storicamente, ha permeato |l
modello federale tedesco costituendo “la base@sviluppo dellomogeneita dell’ordinamento dei
Landef nonché “la negazione del federalismo ‘antagoodstie dell’emergere ipertrofico del
federalismo ‘cooperativ8®. Tale principio, sul quale ci soffermeremo pil @pnditamente
poiché concetto chiave dell’autonomia e della soleta finanziaria, nonché della cooperazione
(verticale ed orizzontale) fra i territori, vien@nsiderato dalBundesverfassungsgericlsbme
“obbligazione di tutti i soggetti dell'ordinamentederale a comportarsi in accordo con lo spirito

dell’'unione, collaborando al suo consolidamentpragettando gli interessi comuffi”

Tuttavia, rispetto a quanto fin qui affermato, ive indicare un’inversione di tendenza

avvenuta negli ultimi anni ed in particolare adata dalla riforma federale del 2006. Ci riferiaano

€0 Cfr. G. De Vergottini, “Stato Federale” cit., p. 24.
®L A tal riguardo si ricorda, inoltre, la famosa dala di supremazia (art. Zrundgeseiz seconda la quale il diritto
federale prevale su quello dei Lander.
%2 Art. 83 Grundgesetz A tal riguardo, cfr. G. Bognettil, Federalismo ... citp. 42-45.
% |bidem p. 44.
& Artt. 105 co. 3, 106 co. 5, 107 co. 1 éxundgesetz.
®5Cfr. L. M. Bassani, W. Stewart, A. Vitaleconcetti del Federalismdvilano, 1995, pp. 22-23.
5 BVerfGE 1, 299 (315); 8, 122 (138).
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guella che e stata definita come urtantiencia que es la version novedosa de una cuestio
antigua”, ovvero ‘dlesconcentrar poderes de la Federacion a favoodd_Bnder para provocar asi
una mayor concurrencid’. Sembra affermarsi, pertanto, un federalismopdi ttompetitivo’ o di
‘separazione’ che mette in discussione gli obiettemuni decisi dal centro favorendo la

competizione fra i territofi®

2.2. Il federalismo ‘competitivo’ e la crisi fiscale delo Stato sociale

Il periodo successivo all'affermazione e all’espane del modello sociale cooperativo, in cui
lo Stato, come ricordato, svolge un ruolo fondamlenbell’economia, “sia come imprenditore sia
come erogatore keynesiano di quella spesa pubbheapermette di incrementare la domanda
effettiva, espandere i consumi e sostenere lompilf®, si colloca, storicamente, nella prima meta
degli anni Settanta e si identifica con la corrisgiente fine del “secolo socialdemocratiCo’ln
particolare, la concezione competitiva del federab e dell’autonomidato sensusi accompagna
a quella che viene definita crisi dello Stato skegiarisi che, in ultima istanza, coincide con tesic
‘fiscale’ dello stesso. IWelfare Statedifatti, rivela “con la crisi del sistema econ@mie del
mercato del lavoro, una sua caratteristica genetnc#o importante: quella di uno Stato che

proclama i diritti di tutti ma senza poterne assice I'effettivita™ .

Ai fini della nostra analisi, la differenza tramodello federale ‘cooperativo’ ed il modello
‘competitivo’ puo aiutarci ad individuare alcunelldeproblematiche centrali della ricerca: la
solidarieta interterritoriale, la tenuta della does economica e sociale, la competizione tra
amministrazioni — tanto in senso orizzontale cheticadle — ed i modelli di perequazione
finanziaria. L'accentuazione del versante della petitivita, difatti, si ricollega, come vedremo,

all’elaborazione di quella teoria secondo la quldiederalismo fiscale deve promuovere le ‘ragioni

67 Cfr. P. Haberle, “Comparacién Constitucionalit., p. 177
® Cfr. L. M. Bassani, W. Stewart, A. Vitalé,concetti ... cit.pp. 26-27; F. Palermo, “Il federalismo asimmetrico
tedesco”, in G. D’lgnazio (a cura dijtegrazione europea e asimmetrie regionali: madettonfrontq Milano, 2007;
AAVV, Revista de Derecho Constitucional Europka,reforma del federalismo aleman, afio 3, n. 6p<Idiciembre
2006; J. A. Camisén Yagie, “La modernizacion derkdaciones financiarias entre la federacion y lioxder en
Alemania”, in C. Elias Méndez, C. Checa Gonzaleaufadi),La financiacion en la reforma del Estatuto de awtoria
de Extremadura y en otros modelos autonémicoseenationalesMadrid, 2008.
89 Cfr. F. Cassano, “Tre modi di vedere il Sud”, Bpia, 2009, p. 12.
©Tra i teorici della socialdemocrazia, cfr. R. Datulorf,Al di la della crisi Roma - Bari, 1984.
"L Cfr. S. GambinoDiritto costituzionale ... cit.p. 24. A tal riguardo cfr., inoltre, A. BaldassarA. Cervati (a cura di),
Critica dello Stato socialeBari, 1982; C. De Cabo Martiha crisis del Estado sociaBarcelona, 1986, in cui l'autore
arriva ad affermare che la crisi dello Stato seciaiplica la crisi dello Stato democratico e dedt@to di diritto; Id.
Contra el consensio. Estudios sobre el costituzism® de la crisis del Estado soci@pgota, 2006; M. S. Giannini,
“Stato sociale: una nozione inutile”, isspetti e tendenze del diritto costituzionale. tiicim onore di Costantino
Mortati, Milano, 1977.
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della diversita’ attraverso il consolidamento dedlginta all’autonomia finanziaria dei territori.
Dunque, I'organizzazione federale ‘competitive(separacio)) si collocdpor encima de todas
formas de unidn, de las obligaciones de solidarigatd las clausulas de homogeneidad; inoltre
“los espacios constitucionales de la Federacionog Estados estan por principio separados,

concurren entre ellog?.

Tanto premesso, si rileva che la teoria del fedesma competitivo, nata negli anni Cinquanta
dello scorso secolo negli Stati Unitic@mpetitive federalisfy’ muove una critica radicale nei
riguardi del federalismo di tipo ‘cooperativd’ In particolare, secondo tale dottrina, la
cooperazione tra i diversi livelli di governo nongpessere considerata “un principio efficiente di
organizzazione sociale, dato che essa pu0 faciemdagenerare in collusione, cospirazione e
connivenza tra politici e politici, tra amministate amministratori e tra i primi e i secondf” Al
contrario, un sistema federale pu0 produrre efiitée solo se opera in termini competitivi. Il
federalismo, secondo tale impostazione teoricagf@gome meccanismo di protezione dei cittadini
nei confronti della politica®™, laddove i primi premiano, attraverso il voto, gihministratori che

riescono ad offrire migliori servizi.

La dottrina statunitense ha evidenziato come glti &initi fossero entrati, negli anni Settanta
del XX secolo, in una nuova fase definita, appuntmpetitiva in cui il “governo federale e quelli
statali devono competere tra di loro per l'acquisiz delle risorse (...) a causa della perdita del
vasto vantaggio fiscale detenuto dal governo fdeerdurante il periodo della sua
centralizzazion€®. Pertanto, il federalismo competitivo, inteso coowmcorrenza fra i governi,
obbliga quest’ultimi “a migliorare i1 propri servieia ridurre i costi, ossia a diventare efficientia

w7

compiere migliori stime delle preferenze del ciitedper i beni pubblici”® offrendo, cosi, “una

soluzione di mercato al problema di valutare ademante la domanda di beni pubbli&”

"2 Cfr. P. Haberle, “Comparacién Constitucionatit., p. 176
3 Tra gli autori classici del federalismo compettiwcfr. C. M. Tiebout, “A pure theory of local pitblgoods”, in
Journal of Political Economyn. 64, 1956, pp. 416-424; A. Breton, “Towards aotlyeof competitive federalism”, in
European Journal of Political Economg. 3, 1987, pp. 263- 329; Id. “Public sector dedization and competitive
federalism”, in A. Cerri, G. Galeotti, P. Stancédi cura di),Federalismo fiscale ... citpp.33-43; J. M. Buchanan,
“Federalism and fiscal equity”, idmerican Economic Review, 40, 1950, pp. 583-599. Dye, A Theory of
Competitive Federalisntlanta, 1988.
" Cfr. G. Brosio,Equilibri instabili ... cit.,pp. 106-107, dove l'autore riporta il pensiero ‘gebnomista canadese
Albert Breton il quale sosteneva che il federalistnoperativo pud condurre alla negazione dellcsstésderalismo in
qguanto, all'interno dello stesso, la concertazialigiene la regola e, dunque, ogni iniziativa autbaoé resa
impossibile.
S Cfr. T Groppi,ll Federalismo ... cit.p. 69.
763, Shannon, J. Kee, “The rise of Competitive Faltgm”, in Public Budgeting & Financeyol. 9, n. 4, 1989, p. 6.
"' Cfr. T. Dye,A theory of ... citp. 14.
8 lbidem p. 14.
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Da un punto di vista giuridico e piu precisamentstituzionale, il passaggio dal sistema
federale cooperativo a quello competitivo legittitnsorgere di una serie dubbi circa la garanzia de
diritti su tutto il territorio federale. In Europsn particolare negli ultimi anni, € possibile astrare
una simile impostazione dei rapporti fra centroeéfpria — il piu delle volte a seguito di rilevant
riforme costituzionali — tanto nei Paesi con unarisa struttura federale (Germania), quanto in
qguelli che si sono avviati verso nuove forme diei@ismo (Belgio) o di forte regionalismo
(Spagna e I'ltalia). Ciononostante, autorevolerdwitci porta ad osservare che, in realta, norieesis
un’unica ‘teoria federale’ applicabilerga omnesin quanto & lo largo del tiempo emergen
parzialmente elementos referidos a la concurreydia separacion, pero también a la cooperacién
y la solidaridad” °. Per tali ragioni & possibile parlare di unedtia federal mestiz&® all'interno
delle quale le caratteristiche dei distinti modellidelle distinte teorie cambiano e si mescolano
dinamicament&. Dunque, all'interno di talet¢oria federal mestizail richiamo alla tendenza alla
instaurazione di alcuni elementi di competiziona frterritori, che il piu delle volte risultano
strettamente connessi alle ‘ragioni’ del federatisfiscale dal punto di vista della efficienza
allocativa delle risorse, ci riporta alla tracciparticolare’ della nostra indagine: I'analisi
dellautonomia finanziaria e del suo rapporto cérprincipio autonomistico, con il principio

solidaristico e, infine, con la garanzia dell’'eglimaza nel godimento dei diritti.

Dopo aver ricordato le caratteristiche essenzellidivenire della categoria Stato federale, un
ultimo richiamo, prima di passare all’analisi daflastra ‘traccia particolare’, si rende obbligatori
ai fini della contestualizzazione dei due modellddcentramento politico-istituzionale oggetto del
nostro studio. Ci riferiamo, tanto al rapporto ¢htercorre fra il modello federale ed il modello
regionale — inteso comeetemento structural autbnomo del Estado constinaliy no (como) una
mera forma inacabada del federalisni™- quanto alla “tendenza generalizzata al decentrament
politico, nelle forme pill 0 meno spinte della regitizzazione® attualmente ravvisabile nel
contesto europeo. Sotto il profilo costituzionatgaratistico, poi, 'indagine riguardera il rappmort
fra il decentramento politico-istituzionale e laoplematica dell’autonomia finanziaria e della
relativa garanzia dei diritti in due esperienzetitwaonali che, a tutt'ora, meglio si inseriscono
nella categoria del “regionalismo matutbtispetto a quella del federalismo: la Spagnatalid.

°Cfr. P. Haberle, “Comparacion Constitucional t.,q. 177.
8 |bidem p. 177.
& |bidem p.177.
8 p_ Haberle, “Comparacién Constitucional ... git.183.
8 Cfr. S. Gambino, “Cittadinanza, funzioni pubblicfederalismo”, in www.agoramarche.it, 17 settemB@8, p. 2.
8 Cfr. Cfr. G. Rolla’autonomia delle comunita Autonome ...,qit. 2.
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2.3. Gli scenari attuali del decentramento territoriale in Europa: regionalismo e
autonomia costituzionale nella cultura giuridica ewopea

Prima di passare all’analisi dei cosiddetti procedis regionalizzazione, € interessante
ricordare che, nel XIX secolo, uno dei piu grargbrici del federalismo riteneva che gli Stati
moderni tendessero (generalmente) alla centralimzez, difatti, tale processo, si verifico fin dop
la Seconda Guerra mondifleCome fin qui indicato, il XX secolo & stato céedzzato dalla
nascita delWelfare statee dall'intervento pubblico nella produzione detlachezza. Tuttavia,
guando parliamo di ‘scenari attuali del decentramearritoriale’ ci riferiamo al fatto che, negl
ultimi trent’anni, sono decisamente cresciute thigste di autonomia da parte dei territori ed in

particolare la richiesta di trattenere una quotggiwe del reddito prodott

In tale scenario, si inserisce la seguente riftessi sul regionalismo e sul principio

costituzionale di autonomia.

Il riferimento al rapporto che intercorre fra il dallo regionale e quello federale ci porta,
innanzitutto, a ribadire tutta la difficolta, tecai e pratica, nell'identificare nette differenza fr
suddetti modelff. Ciononostante, sul piano storico-giuridico, pufevarsi come, a seguito
dellavvento dello Stato sociale, le istanze di esamento dell’unitarismo siano cresciute in
maniera esponenziale nel continente europeo, pahlmiente per via delle differenze linguistiche,
culturali ed economiche esistenti tra i vari temit Furono avviati, pertanto, processi definiti di
“federalizzazione interna” che “diedero vita a goweegionali intermedi, responsabili dinanzi alle
rispettive popolazioni, dotati di poteri sottratticentro®®,

Tanto premesso, € noto che, in passato, la form@tdio regionale, consolidatasi nel tempo,
e stata riferita ad ordinamenti unitari le cui @ogioni hanno riconosciuto le autonomie politiche
territoriali dopo fasi storiche precedenti in cua Iprevalso un modello statale decisamente

accentrato®. Secondo tale argomentazione, dunque, nello &aionale la sovranita spetterebbe

8 Cfr. A. de TocquevilleDe la démocratie en ... giin cui 'autore sostiene che THe Federal system was created

with the intention of combining the different adizages which result from the magnitude and theshitiss of nations”

8Cosi, R. Paladini, “Teoria economica e federalisiscale”, in www.apertacontrada.Riflessioni su Societa, Diritto,

Economia 19 marzo 2009, p. 8. Sul punto cfr., inoltre, T@ujillo, Federalismo y regionalismdladrid, 1979.

87 Come indicato da autorevole dottrina, difattinica differenza ‘qualitativa’ che pud essere ricsmiota fra le due

forme di Stato, risulta essere quella relativa peecipazione al potere di revisione costituzZien&fr. C. Mortati,Le

forme di governoPadova, 1973.

8 Cfr. G. Bognetti)l Federalismo ... cit.pp. 50-51.

8 G. De Vergottini, “Stato ... cit., p. 30. Ciononast, si evidenzia che, nella pratica, I'esperieterstoriale spagnola

contraddice tale postulato. Sulla tematica delmdStegionale affrontata in prospettiva comparagstcfr., inoltre, L.

Vandelli, Poteri locali. Le origini nella Francia rivoluzioréa. Le prospettive nel’Europa delle regigrnBologna,

1990. Sulle ‘categorie’ federali e regionali, dft. VVolpi, “Stato federale e Stato regionale ... dit.cui l'autore rileva
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unicamente allo Stato centrale mentre il poteréedelgioni si configurerebbe come ‘autonomia’.
Inoltre, tra le ‘differenze’ esistenti fra i due dulli, parte della dottrina rileva: I'assenza di
un’autonomia costituzionale in capo alle regionn differente criterio di attribuzioni delle
competenze; la mancata partecipazione delle regior@ssenza di una camera di rappresentanza,
all'esercizio delle funzioni degli organi statallimpossibilita di partecipare alla funzione

giurisdizionale; un’autonomia finanziaria circostientro i confini definiti dallo Stato centrdle

Tuttavia, l'indagine delle esperienze regionali eddrali, attraverso il metodo della
comparazione giuridica ha condotto a sottolineahe ¢dal punto di vista scientifico una
contrapposizione fra modello federale e modelldomgje desta non poche perplessita e in sede
dottrinale si & giunti a concludere da parte ddb#rina che la differenza fra i due modelli non é
qualitativa bensi soltanto quantitatiVa” Il richiamo alle Costituzioni vigenti negli Stagderali ed
in quelli regionali, difatti, evidenzia come gliessi — manifestandosi in innumerevoli variabili —
non possano essere racchiusi in rigide categofieitdeie venendo a costituire, in molti casi, degl
‘ibridi’ che fuoriescono dai classici insiemi inicle teorie giuridiche, storicamente, li hanno
ricondotti. A tal riguardo, puo ricordarsi che fHilagine storica e tipologica delle esperienze aliatu
di decentramento politico-istituzionale pare metter questione la stessa possibilita di avvalersi
delle categorie tipologiche utilizzate dalla daot&ricomparatistica in ragione della scarsa capacita
ermeneutica delle stesse a fronte delle declinazianionali dei modelli di Stato (Stato federale,

Stato regionale, eccy:

Evidenziata la difficolta (ed in parte anche la nproficuita) nell'utilizzo rigido delle
categorie tipologiche pud, nondimeno, argomentehs, tanto lo Stato federale quanto lo Stato
regionale, secondo una analisi ‘dinamica’, possessere considerati come “aspetti di un’unica
tendenza, volta a conciliare, all'interno dellanf@r storica di organizzazione del potere politice ch
chiamiamo ‘Stato’, una certa misura di unitd com eerta misura di diversit®®. Entrambi, poi,
risultano accomunati “dal tentativo di fornire igpa a una medesima esigenza: quella di conciliare

un certo tasso di unita e un certo tasso di auteomll’ambito della forma organizzativa dello

come il confronto fra i modelli di Stato federaleegjionale sia fra i piu complessi nell'ambito déltto costituzionale
comparato.
% G. De Vergottini, “Stato ... cit., p. 30. Sulla difenza fra lo Stato federale e lo Stato regionadersdo la dottrina
italiana, cfr., inoltre, C. Lavagnadstituzioni di diritto pubblico 5,Torino, 1982, p. 867 ss; C. Mortatsgtituzioni di
diritto ... cit., p. 991 ss. Nella dottrina spagnola, cfr. J. FewaBddia,El Estado unitario, el federal y el Estado
autonémicoMadrid, 1986.
L Cfr. G. De Vergottini, “Stato ... cit., p. 31. Inrs® contrario, cfr., G. Ambrosini, “Un tipo interdie di Stato fra
l'unitario e il federale caratterizzato dall'autonia regionale”, irRivista di diritto pubblico,1933, p. 92 ss.
9Cfr. S. Gambino, “Cittadinanza, funzioni pubbliche cit., p. 23. A cura dello stesso autore cfr.,ltiep Stati
nazionali e poteri locaJiRimini, 1998.
93 Cfr. T. Groppi,ll Federalismo ... cit.p. 12.
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Stato modernd”. Di conseguenza, una volta superato il formalistietle classificazioni, pud
evidenziarsi come “la varieta delle esperienzeasieomunata dall’esigenza di creare all'interno
dell’'ordinamento sovrano dello Stato un sistema, rate di autonomie territoriali, la quale dia vita

ad una pluralita di ordinamenti giuridici autonomia tra di loro coordinati e comunicariti”

Ai fini della ricerca rileva, in particolare, il dentramento compiuto tramite norme
costituzionalmente rigide, attraverso le quali udtato trasferisce parte della propria potesta
decisionale agli enti infra-territoriali. Suddetfwocedimento di acquisizione della autonomia
(politica, amministrativa e finanziaria) divienegecendo autorevole dottrina, “sinonimo di
federalizzazione” e, pertanto, “il nome che si vaglare alla forma di Stato che ne deriva non ha
particolarmente importanza, se non a livello sindao(...) come non ha rilievo il livello di governo

territoriale in favore del quale il trasferimento @mpiuto®.

Proprio con riferimento a
guest'ultimo, centrale, aspetto, € importante evii@re come l'attuale scenario europeo sia
caratterizzato da importanti processi di riformastitazionale finalizzati alla attribuzione di
“significativi poteri agli enti rappresentativi del comunita territoriali (ed allo) sviluppo del
principio di autonomia”. Il principio autonomistico si presenta, pertarfteomo variante del
pluralismo territorial (y como) forma constitucion@uropea actual, mas aun en tiempos de

®8 Una forma costituzionale, attuale e diffusa, cheosicretizza nell’attribuzione di

globalizacion
forti poteri decisionali agli organi politici dellentita territoriali e che coinvolge ordinamenti
diversi, “ivi compresi ordinamenti unitari tradizialmente accentraf® come la Francia o taluni

ordinamenti dell’Europa orientale. All'interno digoi sua manifestazione, tuttavia, cio che

% |bidem p. 12.
% Cfr. G. Rolla,L’autonomia ... cit.p. 28.
%Cfr. T. Groppi,|l Federalismo ... cit.p. 12. Precisamente, l'autrice sottolinea chetrékferimento di funzioni, in
guanto fondato su norme costituzionali rigide, dessere: a) irreversibile, se non tramite revisioogtituzionale; b)
protetto nei confronti delle decisioni delle maggitze politiche da appositi organi di giustiziatitagionale. Inoltre
esso deve coinvolgere la funzione legislativa, ¢dopotesta di adottare norme giuridiche che sigpoo in diretto e
immediato rapporto con la Costituzione”, p. 53.
% Cfr. G. Rolla,L'autonomia ... cit.p. 2. A tal riguardo, I'autore ricorda le trasforimni che hanno interessato
l'organizzazione costituzionale di numerosi Stat enti all'Unione Europea. Dal regionalismo diffieziato avviato in
Italia al processo di decentramento del Regno Uuiédla regionalizzazione per dissociazione spemtata in Belgio
all'attribuzione di autonomia speciale a favore mhrti del territorio danese e portoghese. Sulledeeme al
‘regionalizzazione’ in Europa si vedano, inoltre:[XAtena,L’Europa delle autonomielilano, 2003; Id Federalismo
e regionalismo in Europaylilano, 1994; AA.VV.,Organizacion territorial de los Estados europebidrid, 2006; W.
SwedenFederalism and regionalism in western Europe: a pamative and thematic analysisloundmills, 2006; A.
M. Russo, “Revisioni costituzionali e ‘costituzidisano regionale’: Unione europea, Stati e regionuna prospettiva
di multilevel constitutionalism (Uno ‘sguardo ptegiato’ allo Stato autonomico spagnolo)”, in S.n@sdno, G.
D’ignazio (a cura di)lLa revisione costituzionale e i suoi limiklilano, 2007;ld. “Il federo-regionalismo simmetrico
tra Spagna e Belgio: differenziazione e unifornmék framework europeo”, in G. D’lgnazio (a cura, dijtegrazione
europea ... Cit.
% Cfr. P Haberle, “El valor de la autonomizcit., pp. 353.
% Cfr. G. Rolla, L'autonomia ... cit.,p. 16. Con riferimento a quest'ultimo aspetto cinpltre, M. Mazza,
Decentramento e riforma delle autonomie territofiilFrancia, Torino, 2004; P. G. Lucifredi, P. CostanZppunti di
diritto costituzionale comparato. Il sistema frasegMilano, 2004; M. Calamo Specchidn nuovo «regionalismo» in
Europa,Milano, 2004.
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caratterizza l'autonomia delle comunita territarigé, da un lato, la sopraindicata garanzia
costituzionale e, dall’altro, la sua convivenza rfcd principio ad essa speculare di unita
dell'ordinamento costituzionale’®® pertanto, “al riconoscimento di condizioni castipnali di
autonomia si accompagna normalmente la previsioe&idaci poteri che consentano allo Stato di
intervenire a salvaguardia della unitarieta ddkesim (...) al fine di evitare che le differenze &a |
comunita regionali incrinino i principi di eguagiza (nel godimento dei diritti sociali ed

economici) e di solidarieta (tra i territort§™.

Tali (fondamentali) aspetti dell’autonomia, unitartealla previsione di un principio di leale
collaborazione tra i territori — indispensabile imthé la forma di Stato retta sul principio
costituzionale dell'autonomia funzioni — ci conserd di spostare l'attenzione su una delle
sottospecie in cui la stessa si articola e ciagtdaomia finanziaria e sul legame di quest’ultima c
i principi costituzionali indicati nella nostra pnessa. Riteniamo, dunque, che, dopo la breve
ricostruzione della traccia che abbiamo definitertgrale’, in quando necessaria (e doverosa) ai fini
introduttivi della ricerca, occorra proseguire taglhlisi della traccia ‘particolare’. Si intender fa
cio, in questa prima parte della ricerca, tramitea preliminare ricostruzione della dottrina
(economica) classica sul federalismo fiscale edsueccessiva riconduzione dell’analisi verso i

principi (e le problematiche) costituzionali dieifmento.

3. La traccia ‘particolare’: note introduttive. Semantica e teoria (economica)del
federalismo fiscale

Nell'affrontare la nostra ‘traccia particolare’, umecessario richiamo deve essere fatto nei
confronti della ‘teoria del federalismo fiscale’egicome noto, ha un’origine certamente economica.
Cio, perché convinti del fatto che, una analisitigo costituzionale (compiuta) non possa
prescindere dal tentativo di collocare un fenom@asua nascita e la sua evoluzione) nel proprio
contesto originario. In particolare, per affrontdee tematica del federalismo fiscale da una

prospettiva giuridica, risulta indispensabile car@ye come tale fenomeno operi concretamente

10 cfr, G. Rolla,L’autonomia ... cit.p. 16.Ancora, sul legame fra il principio unitario edpiiincipio autonomistico,
cfr., S. Gambino, “Regionalismo e federalismo meifluzione della forma di Stato contemporanea’T.irGroppi (a
cura di), Principio di autonomia e forma di Statdorino, 1988, p. 35 ss., in cui l'autore sottolineame “la
centralizzazione e l'uniformita amministrativa, ceeno fra gli aspetti che maggiormente caratteniada esperienze
europee di Stato unitario, si fondano sull'argoraeitine logica (...) secondo cui tali profili orgarazari esprimono,
integrano e perfezionano 'unificazione politicagti&Stati, divenendone percio un elemento inddfééti Puo darsi uno
Stato effettivamente unitario dal punto di vistdifm, cioé, se viene garantita a monte oltreuslitarieta del comando
politico (con l'esistenza di una forte autorita gavativa centrale), la stessa uniformita dell’agi@mministrativa nei
confronti dei cittadini. Unita, centralizzazione ediformita costituiscono, cosi, altrettanti pro@aratterizzanti la rete
istituzionale dei rapporti fra potere politico ceié e cittadini”.
191 Cfr. G. Rolla,L’autonomia ... cit.p. 16.
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secondo gli schemi propri della scienza delle foe#fi. Tale premessa, ci porta a ribadire che lo
studio dellautonomia finanziaria dei territori eellh conseguente garanzia di taluni diritti

fondamentali, non puo prescindere da rimandi allenze politiche, a quelle economiche ed alla
storia. Rimandi che ci consentono di svilupparedatra prospettiva costituzionale comparatistica

in maniera puntuafé®

Secondo una prospettiva economista classica, stifida il federalismofiscale con quella
idea secondo la quale i governi locali possonotadatie politiche pubbliche alle preferenze e
necessita locali, ossia la modalita utilizzatagedmeare la struttura decisionale del settore |cdb
in cui il potere fiscale dello Stato viene ripastfta diversi livelli di govern*. Conseguentemente,
il federalismo fiscale si differenzia da un sistefisgale unitario perché presenta un riparto del
potere politico fra differenti livelli di governoispetto alla concentrazione del potere tipica del
sistema unitario. Non bisogna stupirsi, per tast alcuni autori considerano il sistema federale
come via attraverso la quale si introducono iné¥it@ente elementi di competenza mentre altri,

ritengono che lo stesso costituisca la soluzioqeablemi dello Stato.

Fornita una prima definizione, risulta importanteyare a fare un po’ di ordine in quella che
definiamo ‘teoria del federalismo fiscale’ parterahd terminefiscal federalismconiato negli Stati
Uniti nel 1959 in una accezione che potremmo defitdontraria’ rispetto a quella odieffia Con
il termine fiscal federalismsi designavano quegli studi diretti a riconsideramodelli di riparto
delle competenze in materia finanziaria fra cestqmeriferia in funzione di una maggiore giustizia
ed equita nella produzione e distribuzione dei bmrbblici. In particolare, iffiscal federalism
faceva parte di quella costruzione teorica diredaattribuire allo Stato compiti di allocazione,
distribuzione e stabilizzazione dell’leconomia. Uttb per esprimere una precisa “reazione
all'eccesso di localismo ed all’eccesso di diffeaerira enti e tra Stati esistenti in uno Stato

106

federale Lo Stato, di conseguenza, poteva e doveva ime@eeper la salvaguardia

192 gyl punto cfr., preliminarmente, F. Osculati, féteralismo fiscale nella prospettiva della scéedelle finanze”, in.

G. F. Ferrari (a cura diederalismo, sistema fiscale ... cit.

103 A tal riguardo Lucio Pegoraro sostiene che I'ssiafitorica risulta essere centrale per lo studidsdaliritto

comparato. Solo attraverso una meticolosa ricostnez storica, difatti, il comparatista avra unangieed effettiva

conoscenza di un determinato istituto o ordinamesggetto di analisi. Nell'amplia bibliografia cfralmeno, L.

PegoraroDiritto pubblico comparato. Profili metodologidPadova, 2007.

194 Cfr. W. E. OatesfFiscal FederalismHarcourt Brace, New York, 1972.

195 Con riferimento alla ‘teoria del federalismo filasi ricorda che, come indicato da autorevoldritat, quest’ultima

risulta “vecchia come la scienza economica ed échiaccome le prime proposizioni normative sui cdampi

legittimamente svolti dallo Stato, sulla diverséicéEnza di diversi tributi e sui principi di eguamnza”. Difatti, nella

‘Bibbia’ degli economisti —La ricchezza delle Nazionili Adam Smith del 1776 ci sono lunghi paragrafi dedicati al

problema del decentramento dei poteri tributari eledresponsabilita di spesa”. Cfr. P. Giarda, ‘faaola del

federalismo fiscale”, in A. Cerri, G. Galeotti, Btancati (a cura di;ederalismo fiscale ... cjtp.59.

196 cfr. R. MusgraveThe Theory of Public Finance: a Study in Political Ecomy, New York, 1959; P. Giarda,

Regionalismo e Federalismo fiscalblilano, 1995, p. 19; Id., “Federalismo fiscale”, ceo per il supplemento
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delluguaglianza (nel trattamento tributario) deftadini come anche per ragioni di efficienza
economica al fine di ridurre le inefficienze e Ipesequazioni. Tale impostazione dottrinaria
(originaria), inquadrava il carattere “antilocatist’ del federalismo fiscale che, in maniera
antitetica rispetto all’attuale concezione dellessb, costituiva un sistema per superare i locasm
tendeva “al conseguimento dell’obbiettivo di unaglwire e piu equa redistribuzione delle risorse
derivanti dal gettito fiscale mediante I'interverdelle strutture centrali del governo federaié”

Tali studi, si inserivano, quindi, nell'ottica dplhssaggio daldual federalism’al ‘cooperative

federalism’.

Tuttavia, come ricordato da autorevole dottrinarseela meta degli anni Cinquanta,
I'attenzione degli studiosi si spostava sulla tealella spesa pubblica e sulla generalizzaziora del
‘teoria del beneficio’, entrambe risalenti alladidel XIX secolo ed entrambe fondate sull’'assunto
secondo cui “le imposte vanno pagate in base aflwém che il singolo cittadino trae dall’attivith
spesa dello Stat&® A partire da questo momento, il federalismo fiscaiene identificato con la
cosiddetta teoria della scelta razionale ovvertadeficiente allocazione delle risorse. In pratic
“le decisioni in tema di spesa pubblica e di tassez potevano essere agevolate dalla esistenza di
una struttura a piu livelli di governo; cio congeat— almeno in relazione a un sotto-insieme dei
beni e prestazioni pubbliche — di esprimere le peopreferenze e il proprio apprezzamento per
guanta e quale spesa pubblica, per i mezzi di fiaamento e per I'operato degli amministratori
pubblici, attraverso la scelta della propria resige (oting by feet)'®® Pertanto, “affidare i beni
pubblici locali alle amministrazioni competenti, eclsono organi elettivi, migliora I'efficienza
allocativa, in quanto 'amministrazione locale haaumaggiore conoscenza delle preferenze dei

cittadini, e le stesse preferenze sono divers#idat zona a zon4?®.

all’Enciclopedia del Novecent®@al XX al XXI secolo: problemi e prospettivRoma, 2001, in cui I'autore sottolinea
che, secondo Musgrave, il Governo centrale risietgttimato ad attuare programmi di trasferimentmamziario in
favore delle comunita locali che, per via delleoldrasi imponibili piu basse, sono costrette ad iepg aliquote piu
elevate per la produzione dei servizi pubblici.
197 cfr. E. Bonelli,Governo locale, sussidiarieta e federalismo fiscalerino, 2001, p. 119 ss. Negli Stati Uniti, tale
intervento del Governo nazionale si verifico finadine degli anni settanta, periodo in cui i wificfiscali a livello
federale determinarono l'interruzione degli impwd#ia centralizzazione creando forme di concorreerdtoriale e in
senso verticale e in senso orizzontale. Sul pufitacShannon, K. J. Edwin, “The rise of competitiederalism;’in
Public Budgeting & Finance). 4, 1989, pp. 9-10.
198 cfr, D. P. Giarda, “La favola del federalismo ..t.cp. 57. Sulla nascita di tale orientamento difien, cfr. il
fondamentale articolo di P. A. Samuelson, “The Plineory of Public Expenditure,” iReview of Economics and
Statistics vol. 36, 1954, pp. 387-389.
19 Cfr. D. P. Giarda, “La favola del federalismo . t..gp. 57 Come noto, I'espressioneting by feeé di Charles Mills
Tiebout e si riferisce alla possibilita del cititaal — che versa le imposte — di spostarsi da umasgdizione ad un’altra,
a seconda delle sue preferenze.
10 cfr., R. Paladini, “Teoria economica ... cit., p.Sul (problematico) legame fra i beni pubblici edéralismo cfr.,
tra i classici, P. A. Samuelson, W. D. Nordhd&rspnomia Milano, 1996.
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Secondo una tale impostazione teorica le mag@sse servono, né pil né meno, per pagare
migliori servizi e, dunque, non costituiscono ungiustificata pressione fiscale. Di conseguenza, la
funzione di ‘intervento’ che lo Stato compie peliniellamento delle tasse pagate dai singoli itotut
il territorio nazionale, viene meno e si giustificaa differente (maggiore o minore) pressione

tributaria nei diversi territori.

Da questa impostazione del decentramento fiSCale fondata sulla teoria della scelta
pubblica, accresciutasi notevolmente negli ultirant’anni attraverso la richiesta di decentramento
(finanziario) da parte degli enti territoriali ahé di responsabilizzare i diversi livelli ammimestivi
— nasce la teoria del federalismo fiscale che “tiame proprio fondamento quello di proporre le
‘ragioni della diversita’ dei modelli e composizemella spesa e dei livelli di tassazione nelle
diverse giurisdizioni decentrate®. In definitiva, dopo gli anni Settanta dello saprsecolo,
soprattutto a causa della crisi fiscale dello S&te sempre piu consolidata la spinta a restituire
autonomia tributaria agli enti locali come anchedgessita di allargare la capacita di prelievdideg

stessi®®

Nell'attuale contesto di regionalizzazione, cheiabito identificato coméederalizing process
‘devolutivo’, tale (ultimo) impianto teorico — cheontrariamente alla sua accezione originaria
presenta il decentramento finanziario quale sinondinfederalismo fiscale — porta ad interrogarsi
sulla centralita (0 meno) delle politiche redigttibe, sulla garanzia dei diritti essenziali, sugli
squilibri territoriali e sulla (conseguente) rilexza dell'intervento statale (investimenti pubbligér

il riequilibrio nella differenziazione del redditoper lo sviluppo economico delle aree piu deboli.

Si cerchera di dare risposta a tali interrogativiedmnte [I'analisi (costituzionale
comparatistica) di due sistemi costituzionali (@&ip, la Spagna e I'ltalia perché meglio denotano
lindicata tendenza al decentramento ed al fortgiorealismo. Tendenza definita, altresi, di
federalismo “in evoluzione” che si contrappone &ligudei federalismi “evolutivi” come quello

svizzero e tedesttt

11 gylla teoria del decentramento fiscale e sulladdesta scuola delle ‘scelte pubbliche’, Cfr. JcBanan, G. Tullock,
The calculus of consenthe University of Michigan, 1962.
Y2 cfr. D. P. Giarda, “La favola ... cit., p. 58. L'awe continua specificando che, “le proposizioni fderalismo
fiscale — originate come espressione di una esgeldivellamento quando si guardava solo al lagdh mprelievo
tributario complessivo (somma dei tributi statalioeali) — si trasformano in una bandiera a favdedla diversita.
L'espressione ‘federalismo fiscale’ € la traduziomell'inglese fiscal federalism’ ove l'aggettivo ‘fiscale’, come
nell’espressiondiscal policyche si riferisce non alla politica tributaria, ralla politica di bilancio e riguarda quindi
entrate e spese”.
13 gyl punto, cfr. S. Essdlt federalismo fiscale della Germania occidentaWilano, 1981, p. 17 ss.
14 Cfr. A Fossati, R. LevaggDal decentramento alla devolution. Il federalisniszéle in Italia e in EuropaMilano,
2001.
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Lo studio riguardera le rispettive ‘Costituziomdnziarie’ e, dunque, i principi costituzionali
che indicano tanto la distribuzione della potestadsitiva (di spesa e di bilancio) tra i vari liveli
governo, quanto il legame di quest'ultima con ittdifondamentali in materia di finanziamento:
dall’ autonomia all'eguaglianza, fino alla notaegria dei ‘diritti social*°. Si intendono indicare,
inoltre, in questa prima parte della ricerca, lagioni pratiche’ della comparazione al fine di
individuare (in seguito) le analogie e le differenza i due modelli e provare ad indicare le

prospettive future.

4. La prospettiva comparatistica: I'ordinamento spagndo e Il'ordinamento italiano.
Ipotesi di partenza

La prospettiva comparatistica che si sviluppera netso dell'indagine tendera alla
ricostruzione dei sistemi costituzionali di fedeswalo fiscale spagnolo e italiano, del relativo
sviluppo normativo e della giurisprudenza costitnale in materia. Filo conduttore della
comparazione risulteranno essere i principi fonddaie di autonomia, di solidarieta ed

uguaglianza, positivizzati nelle Carte fondamerdalidue ordinamenti e posti a base della ricerca.

La parte centrale dell'analisi, pertanto, sara rvis& allo studio delle disposizioni
costituzionali in materia di autonomia finanziaeiael processo normativo che ha caratterizzato il
finanziamento di questi due Paesi: in ltalia, dalla. 281/1970 recante ‘Provvedimenti finanziari
per I'attuazione delle regioni a statuto ordinarimo alla legge n. 42 del maggio 2009 ‘Delega al
Governo in materia di federalismo fiscale, in attaae dell'articolo 119 della Costituzione’; in
Spagna, dalla costituzione delle Comunita autonfinteall’approvazione dell’'ultimanodelode

financiacion de las Comunidades Auténomas de 2009.

Con riferimento all’ltalia e ricollegandoci all'ssgnamento h&berliano che vuole I'autonomia
come parte della cultura giuridica europea, risutiportante ricordare sin da ora — al fine della
difficile ‘messa a fuoco’ del complesso scenaréiano — che le istanze di federalismo fiscale nel
nostro Paese, come noto, sono provenute (princgrakh dal partito politico della Lega Nord i cui
consensi (sempre maggiori) si concentrano in quehlie risultano essere | territori

‘economicamente’ piu sviluppati del Paese. Partia dttrina, difatti, ha sostenuto che il successo

15 Nell’lampia bibliografia, cfr. aimeno N. Bobbio, t8diritti sociali”, in G. Neppi Modona (a cura difinquant’anni
di Repubblica italiana Torino, 1997; A. Baldassarre, “Diritti socialiin Enciclopedia Giuridica XI,1989; M.
Mazziotti, “Diritti sociali”, in Enciclopedia del Diritto Milano, 1964, p. 805; G. Gurvitcha dichiarazione dei diritti
sociali, Milano, 1944; M. Luciani) diritti sociali, Padova, 1995; D. Pasirfitato sociale e diritti dell’'uomayilano,
1984,
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della proposta federale, dal punto di vista stegottico, risulti “riconducibile alla rivolta fisale
delle regioni piu ‘ricche’ e dei ceti produttivi ldBlord, la quale si accompagna alle critiche nei
confronti delle inefficienze e degli sprechi corsiesla gestione della spesa pubblica da parte dell
amministrazioni centrali e, sovente, da parte dafteninistrazioni meridionalt*®. Secondo tale
impostazione, pertanto, Il federalismo fiscale, rébbe costituire la “necessit&®” dei territori del
Nord dell'ltalia nonché la soluzione della questianeridionale in quanto il Sud “non potendo piu
far conto sull'assistenzialismo sarebbe costrettai@o sforzo che ne stimolerebbe la crescita e, a
lungo andare, lo porterebbe a colmare il divarin taesto del Paes&® Essenziale riferimento
sara diretto, dunque, alle rivendicazioni di takrtipo politico che, fondando sulla secessione
finanziaria e sull’attuazione di un ‘federalismor péissoluzione’ la propria battaglia elettorale
(come anche sulla ‘lotta all'immigrazione’) € diw#a oggi uno dei partiti politici piu influenti del
sistema partitico italiano. Riflesso, in parte, l'déluale stato di ‘disorientamento’ politico e

culturale del nostro PaesE.

Effettuata la ricostruzione del quadro costituaiene normativo italiano, e dunque del ‘dover
essere’ e dell’ ‘essere’, bisognera interrogarsijsale sara il grado di solidarieta tra i territona
volta che il federalismo fiscale sarad entrato amneg e se i livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali saranno efigamente garantiti su tutto il territorio nazid@a
se, al contrario, la tenuta della coesione sodalenostro Paese rischia inevitabilmente di spstzar
In particolare, 'attuale assenza di un quadroocdrtriferimento di tipo quantitativo — necessario
per comprendere gli effettivi costi di attuazioretla riforma federale — portera ad interrogarsiasul
‘sostenibilita’ del modello per il finanziamento lide funzioni oggi trasferite e, dunque, sulla

esigibilita di quei diritti di cittadinanza costitionalmente protettf°.

Ai fini comparatistici, I'analisi riguardera I'espgenza costituzionale spagnola — sotto |l
profilo del finanziamento delle Comunita Autonomeproprio perché la stessa evidenzia la
‘difficolta’ di trovare un ‘bilanciato equilibrio’tra le esigenze di autonomia ed i principi di
autonomia, solidarieta ed eguaglianza. Analizzamoluzione dell’autonomia finanziaria spagnola
— della cultura ‘federal — autonomistica’ dei livéérritoriali — porta ad interrogarsi sui meccsmi

di solidarieta delineati fino ad ora e su quellecsi stanno attualmente disegnando, nonché sul

18 cfr. G. Pitruzella, “Problemi e pericoli del ‘feddismo fiscale’ in Italia, iie Regionin. 5, 2002, p.977.
17 Cfr. G. Pisauro, “Federalismo fiscale, questiseétentrionale e questione meridionale” ltalianieuropej n. 1,
2009, p. 81.
18 |bidem p. 81.
19 Fra le critiche ricevute dalla Lega Nord si ricamguella di Bruno Luvera che parla di quest'ulticeene uno di quei
movimenti che nel contesto europeo tendono ad zdile il regionalismo ed il federalismo al finariebolire gli Stati
nazionali tramite la costruzione di piccole paftctee si fondano sull'ethnos. Cfr. B. Luvedagonfini dell’'odio. I
nazionalismo e la nuova destra europBalogna, 1999.
120 gyl punto cfr. . S. Gambino, “Federalismo Fiseatdritti di cittadinanza ... cit., pp. 133-160.
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valore che potrebbe assumere la cooperazionelaala istituzionale tra i diversi territori. In
particolare, con riferimento ai meccanismi di safidta, rileveranno i nuovi criteri stabiliti,
all'interno dell'ultimo modello di finanziamentogpl'attribuzione e la redistribuzione delle risers
Questi ultimi, difatti, tengono conto in maggiorigura dei fabbisogni di ogni territorio definendo

maggiormente la forma di ‘regionalismo differenaispagnolo.

La ratio della comparazione risiede nella convinzione séoda quale la ricerca condotta
sull’equilibrio tra esigenze di autonomia degli ietarritoriali, i principi di solidarieta ed equita
territoriale, la tenuta dei conti pubblici e l'efigita dei diritti in Spagna, puo indicare nhodus
operandi per un Paese come [I'ltalia dove il decentrameitankiario — in presenza del forte
divario territoriale di reddito — porta con s&ifichio di accrescere la disparita di trattameraoi t

cittadini a seconda del loro luogo di residenza.

Ancora, l'elevato livello di maturazione del decamiento fiscale raggiunto in Spagna, il
processo di consolidamento e di riequilibrio ddileanze pubbliche (almeno fino all’avvento
dell'attuale attuale crisi economica) come anchgilalunga esperienza di decentramento fiscale —
concretizzatasi nella cosiddetta ‘territorializzam® dell’imposta’ — ci portano a collocare lo studi
di tale ordinamento prima di quello dell’'ordinamentaliano in una sorta di ‘comparazione al
contrario’. In particolare, puo argomentarsi chgipm Spagna, cid che maggiormente rileva nello
studio del decentramento finanziario risulta esdarericerca di un equilibrio fra i principi
costituzionali della solidarieta e dell’autonomia guanto lacuestionconcernente lo squilibrio
socio-economico fra le diverse Comunitd autonompasg in parte, ‘attenuata’ grazie alla
riduzione delle differenza di base tra le diversEAB ed al raggiungimento di una sorta di

‘omogeneizzazione’ fiscale del regime autonomico.

In Italia, inversamente, continuano ad esisteréedebfonde differenze fra i diversi territori
dal punto di vista socio-economico e dell’effettiesercizio dei diritti della persona. Cio porta,
ancora oggi, a ‘confondere’ i termini del fedenalcs fiscale ed a ricercare una maggiore garanzia

dei meccanismi di solidarieta cosi come degli itiaganti pubbilici.

La scelta di disaminare per primo il sistema ¢tostbnale di federalismo fiscale spagnolo é
dettata (e spiegata), inoltre, dalla presenza dsupplemento di indagine’ concernente il caso del
regime di finanziamentespecialdelle Isole Canarie che, come cercheremo di nmestpmtrebbe
costituire un sistema di riferimento per I'attuamodella cosiddetta ‘fiscalita di vantaggio’ nei

confronti dei territori italiani economicamente @uantaggiati. Quest’ultima tematica sara trattata,
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altresi, nella prospettiva comunitarista ed inciadein’analisi della recente giurisprudenza

comunitaria in materia di fiscalita di vantaggio.

Alla luce delle soluzioni e dei modelli adottati dae ordinamenti, 'ultima parte della ricerca
sara dedicata, quindi, allanalisi delle analogieladle divergenze tra gli stessi. Si provera ad
individuare prospettive future e si riflettera sulhecessita (0 meno) di un ‘nuovo’ sistema
costituzionale di federalismo fiscale in ciascuetieddue Costituzioni. Tale sistema costituzionale
dovrebbe basarsi sull’equilibrio tra solidarieta attonomia, evitare la competitivita fiscale tra i
territori e salvaguardare I'eguaglianza ‘sostamzidki cittadini nell’esercizio e nella fruizioneid

propri diritti.

Infine, a mo’ di conclusione, si ritornera allaziaile premessa di metodo e di contenuto e si
tentera di dare risposta alle domanda inizialmguista, e cioe se I'autonomia territoriale — nel
nostro caso specifico 'autonomia finanziaria detitori italiani e spagnoli — per come realizzata
(ed in via di realizzazione), gode dei requisitcessari (solidarieta, garanzia delle prestazioni
sociali, cooperazione fra i territori) che fanndlalestessa e del pluralismo territoriale, logro

para la comunidad politica y el ciudadan@®

12LCfr. P. Haberle, El valor de la autonomiacit., p.352.
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CapiToLO Il

FEDERALISMO FISCALE E COSTITUZIONE
L' ESPERIENZA SPAGNOLA

SOMMARIO : 1. L'organizzazione territoriale dello Stato audonico. Principi costituzionali — 2. Il finanzianterdelle
CCAA nel quadro costituzionale dello Stato delleoaomie. L'evoluzione del sistema di finanziamertalla
Costituzione del 1978 alle ultime riforme statwgaiNote introduttive. 2.1. Dal quadro costituzi@nalla definizione
del modello di finanziamento. Autonomia finanziar@rresponsabilita fiscale ed eguaglianza. 2.3liDsccordi di
governabilita al modello a vocazione permanentquasi). 3. Il principio di solidarieta e ferequazione delle risorse.

3.1. Le risorse finanziarie delle CCAA: i tributiqpri ed i tributi ceduti.

1. L’organizzazione territoriale dello Stato autonomi®. Principi costituzionali.

Prima di passare all'analisi del sistema costitnaie spagnolo di federalismo fiscale, pare
necessario indagare — seppur essenzialmente — ncigri costituzionali posti a base
dell'organizzazione territoriale dello Stato. Cidfiae di riflettere, come indicato nella prima pe&ar
della ricerca, quella odierna tensione fra il pipno della solidarieta ed il principio autonomesti
che, nella nostra prospettiva comparatistica, $oca al centro dell’attuale dibattito concernente
I'evoluzione dello Stato delle autonomie. Tale diib@ ha (in parte) sostituito quello precedente
concernente l'individuazione di un ‘equilibratodmkiamento’ tra il principio di autonomia e quello
della eguaglianza, quest’ultimo inteso come “ppiwidi articolazione dello Stato autonomico,
senza il cui rispetto non sarebbe possibile I'esiza dello Stato costituzionaté® Come avremo
modo di evidenziare, difatti, I'evoluzione del mddedi finanziamento spagnolo ha di certo
causato, inizialmente, quella ‘sofferenza’ del pipio di eguaglianza in favore di una accentuata
autonomia (territoriale e fiscale). Tuttavia, pecentemente ed in seguito ad un (relativo e lento)
superamento della polarizzazione socio-economea ke diverse parti del territorio spagnolo ed

alla stessa riforma del modello di finanziamentmaggiori interrogativi si pongono relativamente

122 3. Garcia Morillo, “Autonomia, asimmetria e pripici di eguaglianza: il caso spagnolo”, in S. Garobia cura di),
Stati nazionali e poteri localiRimini, 1998.In tal senso, il Costituente spagnolo ha espress&nméonosciuto il
principio di eguaglianza in piu disposizioni delGostituzione: artt. CE 1.1., 14, 31.1., 139.1, 149.138.2,. Al
riguardo, cfr.. S. Gambin&tato e diritti ... cit.p. 66.
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alle nuove forme di solidarieta fra i territorilaalconcessioni di nuove forme di autonomia ed al

mantenimento del sistema nel suo compfEdso

L’'organizzazione territoriale dello Stato autonomgpagnolo, prevista dalla Costituzione del
1978, doveva essere — com’e noto — la rispostasaiénza di comporre la democrazia ed |l
decentramento territoriale nel periodo successilta eaduta del franchismo e storicamente
conosciuto cometransicion®®. La volontd di costruire un ordine politico denm@o e
decentralizzato implicava il riconoscimento del@a§na come Stato plurinazionale e multilingue in
grado di offrire ai territori che lo componevano guadro giuridico che permettesse I'esercizio
della vocazione autonomistica, e per ragioni sharie per i vantaggi funzionali dell’autogoverno.
Tutto questo senza porre in questione l'unita dwtsdd e 'omogeneita della nazione spagnola.
Quello della organizzazione territoriale, in pastare, risultava essere il problema di piu diffcil
composizione ereditato dal passato e non vi € dubbe “dal 1977 ad oggi, si € realizzato un
importante sforzo finalizzato ad individuare una \d’uscita alla conflittualita della questione

territoriale” >

Ricevendo da tale impalcatura tanto lispiraziongamo i limiti del proprio sviluppo
territoriale, la Spagndse constituye en un Estado social y democratico Diecho (art. 1
Costituzione spagnola, d'ora in avanti ¢€) e la Costituzione del 1978, cosi come previsto
dall'art. 2, “se fondamenta en la indisoluble unidad de la Naadpafiola, patria coman e

indivisible de todo los espafioles, y reconoce yagtza el derecho a la autonomia de las

123 per yn'analisi tecnica dei legami fra il sistendedleralismo fiscale spagnolo e la crescita ecdoardei territori,
cfr. P. Pérez Gonzalez, D. Cantarero Prieto, “Desabzacion fiscal y crecimiento econémico el legiones
espafiolas”,Instituto de Estudios FiscaleB.T.N., n. 5, 2000.
124 sul'organizzazione politica e territoriale defitato autonomico spagnolo e, pill in generale, sakaruzione dello
Stato delle autonomie, cfr. R. Morodba transicién politica,Madrid, 1984; J. Pérez Roydzurso de derecho
ConstitucionalMadrid, 1999; J. F. Lopez Aguilacp Stato autonomico spagnoB®adoval999; R. Blanco Valdésa
Constitucion de 1978viadrid, 2003; F. Balaguer Callején (coordanual de derecho Constitucionapl. | e vol. 11,
IV ed., Madrid, 2009; J. J. Solozabal Echavartis bases constitucionales del Estado Autonémitardrid, 2008; J.
M. Maraval HerrerolLa politica de la transicionMadridi, 1984; M. Martinez Cuadrarba Constitucion de 1978
Madrid, 1982; P. Pérez Tremps, “La ley para lanmafopolitica de 4 de enero de 1977"Ravista de la Facultad de
Derecho (Universidad Complutensa) 54, 1978; J. Garcia Morillb,a democracia en EspafidMadrid, 1996. Sulla
struttura costituzionale dello Stato delle autorgmair., inoltre, E. AjaEl Estado Autonémico. Federalismo y hechos
diferenciales,Madrid, 2001; F. Balaguer Callejon, “Notas sobresfdructura constitucional del Estado espafiol”, in
Revista de derecho politicn. 32, 1991, pp. 189-220. Per una ricostruziogladtoria costituzionale spagnola, infine,
cfr. J. Solé Tura, E. Aj&onstituciones y periodos constituyentes en EsfES8-1936)Madrid, 1979.
125 Cfr. R. Blanco Valdés, “Cinque tesi sul decentratoein Spagna”’, in S. Gambin®egionalismo, federalismo,
devolution Milano, 2003.
126 a formula ‘Stato sociale di diritto’, come notogda attribuirsi a H. Heller che la conid nel pddahe intercorre fra
le due guerre mondiali. Tale formula fu successiat@ inserita, dopo la seconda guerra mondialda nelgge
Fondamentale di Bonn e ben sintetizza I'evoluziaie® costituzionalismo che conduce alle attuali ibasoni
normative. Cfr. H. HellerTeoria del Estaddyléxico, 1973; Id.Escritos politicosMadrid, 1985. Sul punto, cfr., inoltre
F. Balaguer Callejon (coordManual de derecho ... cit/ol.l, IV ed., p. 115 ss.; Id. “El Estado social y demticta
de derecho. Significato, alcance y vinculaciénalelalsula del Estado social”, in C. Molina Naveard. L. Monero
Pérez, M. N. Moreno Vida (coord@omentario a la Constitucion socio-econémica deaispGranada, 2002, pp. 89-
114; M. C. Pérez Villalobogstado social y Comunidades Autonénidadrid, 2002.
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nacionalidades y regiones que la integran y ladaiidad entre todas ellas®’. Inoltre, I'art. 137
CE, recita che €l Estado se organiza teritorialmente en municipies provincias y en las
Comunidades Autdbnomas que se constituyan. Todas estidades gozan de autonomia para la
gestion de sus respectivos interesdt’diritto all’autonomia delle nazionalita e delfegioni si
accompagna allastlidaridad entre todas ellag(art. 2 CE) Tale ultimo principio, che insieme alla
indissolubile unita della Nazione spagnola funga# elementi di ‘contenimentadella spinta
autonomistica, permea diverse parti della testditoa®nale a testimonianza della centralita dello
stesso e, come stabilito dalla giurisprudenza Tébunal Constitucional(d’ora in vanti TC)
costituisce (insieme alla lealta istituzionaten el seno del Estado autonémicaina exigencia
“no sélo politicas, sino también juridica¥®® Tale diritto all'autonomia (politica) delle CCAA,
pertanto, si lega indissolubilmente al principidlaesolidarieta fra le stes$8 Quest'ultimo —
grazie alla sua reiterazione da parte del Costituém diverse disposizioni costituzionali — e
divenuto, nel corso degli ultimi trent'anni, unttae determinante della struttura territoriale alell
Statd®.

Se si volesse ricondurre l'organizzazione terrdieri spagnola in una delle ‘categorie
definitorie’ di cui si é scritto nella prima paiella ricerca, da tale quadro risulterebbe evideh&e
— come sostenuto negli anni da ampia dottrina sisiema costituzionale spagnolo, per come
sviluppatosi nel corso di questi ultimi trentanmpn puo essere identificato quale modello
‘unitario’ in quanto l'art. 2 CE “riconosce e gatece” il diritto all'autonomia. Nondimeno,
risulterebbe difficile ricondurre tale organizzamonella categoria ‘federale’ posto che, il diritto

all’'autonomia delle CCAA, incontra taluni linitt.

Per tali ragioni — e sempre con riferimento allimio delle categorie tipologiche —

'esperienza statuale di decentramento politicorzsbnale spagnola, € stata piu volte definita come

127 Sullart. 2 CE, cfr. J. J. Solozabal Echavarriarticulo 2, in Comentarios a la Constitucién EspafioMadrid,
2008, pp. 53-63.
128 SSTC nn. 64/1990, 208/1999. Sul principio di safieita, cfr. C. De Cabo Martin, “La solidaridad @oprincipio
constitucional en el actual horizonte reformistat, AAVV, El Estado Autondmico. Integracion, solidaridad y
diversidad vol. I, Madrid, 2005; M. Otero Parga, “El valoorstitucional en la Constitucion espafiola de 19%8”",
Dereito,vol. 13, n. 1, 2004.
129 Syl punto, cfr. M. Domimguez Martinez, A. J. SawtPino, “La solidaridad interterritorial y la fingiacion
autonomica”, inRevista de Estudios Regionales66, 2003.
130 Tra gli articoli della Costituzione del 1978 — cementi la solidarieta fra nazionalita e regiooime anche gli
strumenti per la realizzazione della stessa — ailevai fini della nostra analisi: l'istituzione din Fondo di
Compensazione Interterritoriale (art. 158 CE); pegno dello Stato al fine di conseguire uno svitupmogeneo che
eviti squilibri regionali (artt. 138, 130, 131, 15828 CE); I'eguaglianza giuridica degli spagnaligualsiasi parte del
territorio nazionale (artt. 14 e 139 CE); la garardella libera circolazione di persone e beni. (B39 CE).
131 Nelle parole del Tribunal ConstitucionalAtite todo, resulta claro que la autonomia haceresfeia a un poder
limitado. En efecto, autonomia no es soberaniaatiry este poder tiene sus limites — y dado que oaglanizacion
territorial dotada de autonomia es una parte deldpen ningin caso el principio de autonomia pugulenerse al de
unidad, sino que es precisamente dentro de éstdedaltanza su verdadero sentido, como expresateRade la
Constitucion. STC n. 4/1981, Fundamento Juridico (d'ora inravgJ) 3.
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tertium genus ovvero formula intermedia fra lo Stato unitaridoeStato federald’. La stessa
giurisprudenza del TC ha piu volte respinto la w=tondo la quale la CE configuri uno Stato
federalé®® mentre ha riconosciuto I'esistenza di un solotdStépoliticamente decentrato”,

allontanando cosi I'ipotesi di una federazione costp da stat*

Puo pertanto rilevarsi che lo ‘Stato delle autor@nrappresenta una delle (odierne)
manifestazioni di quelle innumerevoli variabili cvengono a costituire, come indicato, degli
‘ibridi’ che fuoriescono dai classici insiemi in icle teorie giuridiche, storicamente, li hanno
ricondotti. In particolare, fra gli scenari pittwli offerti dal costituzionalismo a cui si e fatt
riferimento — identificati come processi di regibnzazione ofederalizing proces&levolutivo’ e
caratterizzati per la spinta all’autonomia deiiterr — la Spagna fotografa quel procedimento di
acquisizione dell’autonomia che si concretizzasogleramento dell’uniformita politica, economica
istituzionale e giuridica e cio principalmente pge¥cla Costituzione del 1978 non disciplina
interamente ecex anteun compiuto modello di ripartizione territorialeeldpotere. La forma
territoriale dello Stato delle autonomie puo essdénita, dunque, come il frutto di un lungo
processo di (continua) costruzione il quale, seiddato, ha dato vita al modello che si definisce
‘Stato territorialmente composto’ o ‘Stato autonomi dall’altro ha lasciata aperta la strada a

possibili (future) evoluzioni, cosi come dimostrdasecenti riforme statutarie.

Sicuramente, una delle principali trasformaziortrddotte dalla Costituzione del 1978 é
guella relativa alla distribucion territorial del poder”,con riferimento alla quale il Costituente
spagnolérompi6é con una estructura de poder centralistangpianté un nuevo modelo que ofrece
cauce a los legitimos deseos de autonomia, destieatren terminos politicos, el poder y permite
el acercamiento de éste a la ciudadarifa”Al carattere del modello costituzionale che dinisce
‘aperto’ o'‘inacabado’ si affianca, inoltre, la previsione costituziondieun doppio procedimento

per I'esercizio di tale diritto all’autonomia, ilugle costituisce un’ulteriore peculiarita del sisée

132 A tal riguardo, una parte della dottrina ha sasterche il modello di Stato previsto dalla Costitue del 1978
incontra maggiori assonanze con una struttura éeleli divisione del potere piuttosto che con urdetio di Stato
unitario o regionale. Cosi, J. J. Gonzalez EnciBhEstado unitario-federalMadrid, 1985, p. 149, in cui 'autore
accomuna il modello costituzionale spagnolo ad“strattura federale asimmetrica”.
133SSTC nn. 4/1981 e 25/1981. Nella prima delle semténdicate, il TC ha stabilito cheri ningin caso el principio
de autonomia puede oponerse al de unidad, sinoeguprecisamente dentro de éste donde alcanza sladeno
sentido, de acuerdo con el art. 2 de la Constitntio Sul fondamentale ruolo svolto dal Tribunale itostonale nella
articolazione e definizione del modello autonomicr, E. Garcia de Enterrid,a Constitucibn como norma y el
Tribunal ConstitucionalMadrid, 1981, pp. 152-207.
13411 TC ha affermato che lo Stato spagnolo non psgere definito come ‘federale’ ma, al contempo, poa farsi
riferimento alla categoria ‘regionale’. Parte daltztrina ha parlato di un ‘modello peculiare’,tdito dal federale e dal
regionale ed ha, inoltre, affermato che il modédipecifico’ non € ancora stato definito ma risuha'costruzione’.
Cosi, M. Aragon Reyes, “Comunidades Autonomas yurral Constitucional” en Organizacion Territorial del
EstadoYalencia, 1984, p. 476.
135 Cfr. J. Garcia Morillo, P. Pérez Tremps, J. ZomB2rezConstitucién y financiacién autonémicdalencia, 1998,
p. 16.
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un processo volontario ed uno graduale di decertngom Le due ‘vie’ per accedere all’autonomia
si concretizzano nel procedimento definito ‘ordioafart. 143 CE) — riservatta las provincias
limitrofes con caracteristicas historicas, cultweal y econimicas comunes” ed in quello
‘aggravato’ (art. 151CE). In quest’ultimo casodastituzione del 1978 prevedeva, fin dall'inizio,
un edificio istituzionale con determinate caragtiiche (art. 152 CE). Per le altre CCAA, cioe
quelle istituite attraverso il procedimentx art. 143 CE (cosiddetta ‘via lenta’), non era
espressamente prevista, al contrario, quale sarghtee'impalcatura istituzionale né, tanto meno,
i cosiddetti'techos competencialesMolte di queste incertezze, tuttavia, furono tisaon i grandi
Accordi politici — come gli Accordi Autonomici saiscritti fra I'Unione del Centro Democratico al
Governo e l'opposizione socialista nel luglio de8B1 e quelli sottoscritti nel febbraio del 1992 fra
il Partido Socialista Obrero Espaii@dPSOE) ed ilPartido Popular(PP) — i quali determinarono,
tramite un ampliamento competenziale, la riprodoidi un’identica architettura istituzionale per

tutte le CCAA al fine della loro equiparazione.

In tale essenziale ricostruzione va sottolineatoltie, che cio che ha permesso al modello
spagnolo una trasformazione senza precedenti, meotie di comparazione e finanche di
‘prospettiva’ per altre esperienze costituzionali,sicuramente lacbmbinacién del principio

™ 136 oyvero una“opcion

autonémico con lo que se ha denominado ‘principiepasitivo
constitucional esencial, consistente en hacer deulmnomia una facultad, una disponibilidad del
sistema (y) no una imposiciélt’. L'accesso allautonomia, di conseguenza, nonltzéta)
vincolante ma, al contrario, dipende(va) dalla wtdodegli attori costituzionalmente legittimati di
attivare (‘dispositivamente’) tale possibilita. ganerica proclamazione del principio autonomistico
costituisce, pertanto, la principale specialitaddotta dalla Costituzione del 1978, attraverso la
guale l'autonomid'se configura, entre otras cosas, como un horizomtedencial, un referente

» 138

final e di cui il principio dispositivo costituisce quidisegno giuridico che permette I'attuazione

dell’autonomia stes$,

136 Cfr. F. Balaguer Callejon (coordManual de derecho ... citvol I, IV ed.,p. 327.
137 |bidem p. 327.
138 |bidem p. 327.
139 Sulle previsioni costituzionali in materia di antwnia territoriale, cfr. J. J. Solozébal Echavartias bases
constitucionales ... cit72-90. Sul principio dispositivo, cfr. E. Fossap&daler El principio dispositivo en el Estado
AutonémicoMadrid, 2007.
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2. 1l finanziamento delle CCAA nel quadro costituzionde dello Stato delle autonomie.
L'evoluzione del sistema di finanziamento dalla Cdguzione del 1978 alle ultime riforme
statutarie. Note introduttive.

Nell'analizzare il sistema di finanziamento dellé@aomie spagnole, la sua evoluzione ed i
caratteri che lo stesso ha assunto in seguitoltatta ‘stagione delle riforme statutarie’, risulta
indispensabile continuare ad interrogarsi sul regpdra decentramento fiscale, solidarieta
interterritoriale e principio di eguaglianza. Difatil difficile bilanciamento fra I'esigenza di
autonomia fiscale dei territori — necessaria peempadempiere agli obblighi politici ed esercitie
proprie competenze — la solidarieta fra gli stesdieguaglianza dei cittadini spagnoli mette in
evidenza il punctum dolensdel modello di finanziamento autonomico, ossiadl#icolta di
assicurare l'effettiva garanzia di tale principieausa della sempre maggiore diversificazione fra i
sistemi di finanziamento delle Comunita AutonomeC/R\). Tale difficolta si evidenzia nella
diffusa prassi della territorializzazione dei tiibstatali, che rischia, in assenza di adeguati
meccanismi di perequazione, di accentuare le diffeg esistenti fra territori ‘ricchi’ e territori
meno sviluppati economicamente, portando alla ziolge del principio di godimento di un eguale
trattamento indipendentemente dal luogo di residéhzinvero, come gia evidenziato, cid che
particolarmente rileva in questo processo contidiuaiforme, e la difficolta di rinvenire un
equilibrio tra i principi di autonomia, di solidata e di eguaglianza in un Paese a ‘geometria
variabile’, ove tale difficolta risulta accentuatal fatto che le diverse aree territoriali godomm n

solo di diverse competenze, ma (soprattutto) déihziate risorse finanziaffe.

Tanto premesso, cercheremo in questa fase delfjindadi ricostruire, senza pretesa di
esaustivita, I'evoluzione del sistema di finanziatoedelle CCAA, nonché di mettere in evidenza
come quest’ultimo si sia articolatab initio, sulla continua ‘altalena’ fra le competenze pi@plel
centro e le rivendicazioni, politiche ed economijctlei vari territori e di alcuni in particolare.
Un’incessante contrattazione politica di tipo lelale, che ne ha condizionato enormemente
I'evoluzione, dal momento che i (continui) Accobn le CCAA hanno aperto la strada ad una
fuga in avanti in cui ogni Comunita ha cercato eaeli strappare, a volte con cognizione di causa,

guanto piu e possibile al Governo centrale.

Partendo dalla flebile base costituzionale finoaadvare all’approvazione del penultimo

modello di finanziamento approvato agli inizi deghni 2000 e che avrebbe dovuto avere una

140 cfr. J. Garcia Morillo, “Autonomia, asimmetria grgipio di eguaglianza: il caso spagnolo”, in Sarbino (a cura
di), Stati nazionale e poteri locali, esperienze stremie tendenze attuali in Itali&imini, 1998.
141 per un'analisi del rapporto tra autonomia, solitare sistema di finanziamento, cfr. A. CastéWsjtonomia y
solidaridad en el sistema de financiacion autonétnia Papeles de Economia Espafidtf00, n. 83.
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‘vocazione permanente’, cercheremo di cogliereattitrsalienti del sistema di allocazione delle
risorse. In particolare, tenteremo di mostrare camest’'ultimo, oltre a soffrire ancora di gravi
difetti — fra cui la mancanza di corresponsabifiscale da parte delle CCAA, nonché la gia
menzionata difficolta di assicurare uguaglianz&raltamento ai cittadini, ovunque essi risiedano —
abbia inevitabilmente nutrito le rivendicazionirti@riali in materia fiscale e finanziaria conteaut
allinterno dei nuovi Statuti di autonomia, di diésempio emblematico resta quello cataf4ho
Difatti, i capitoli dei novellati Statuti dal titol‘Hacienda — all’interno dei quali ritroviamo diverse
disposizioni che hanno di fatto condizionato il edjso del nuovo sistema di finanziamento
autonomico — costituiscono un’intuibile conseguedebmodello stesso: punto di arrivo (o forse di
partenza) dellimpostazione del nuovo modello diei@lismo fiscale spagnolo. Di conseguenza,
'ultima parte di tale ricostruzione sara dedicatbanalisi del nuovo modello di finanziamento
delle CCAA approvato nel luglio del 2009.

Ai fini comparatisti, inoltre, un (essenziale) sigopento di indagine sara rivolto, nell’ultima
parte della ricerca, al modello di finanziamentdedksole Canarie. Cio per poter introdurre il tema
delleespecialidades territorialesd, in particolare, deginpuestos especial¢s cosiddetta fiscalita
di vantaggio)di cui queste ultime godono, e dunque dei possiitumenti’ per il superamento

degli squilibri territoriali e del loro riconoscim® costituzionale e comunitario.

2.1. Dal quadro costituzionale alla definizione del mod& di finanziamento.
Autonomia finanziaria, corresponsabilita fiscale edeguaglianza

In seqguito all'approvazione della Costituzione @878, la nascita di un nuovo disegno di
distribuzione territoriale dei poteri determino sistema di finanziamento delle allora nascenti
CCAA. La titolarita del potere di finanziamento,ceado la Costituzione, spetta allo Stato, alle
Comunita Autonome, ai municipi, alle province eealltre entita locali — disciplinate dalla
legislazione di regime locale — e la struttura déd del sistema di finanziamento autonomico e

contenuta negli artt. 156 e 157 £ Ancora, per correggere gli squilibri economici &tlare il

142 5j ricorda sin da ora che nei confronti del naell Statuto catalano sono stati presentati divecsirsi
d’incostituzionalita. Per un primo approfondimentdr, R. Scarciglia, “Il regionalismo asimmetricpagnolo”, in G.
D’lgnazio (a cura di)Jntegrazione europea e asimmetrie regionali ... pit.34 ss. Sulla riforma di tale Statuto cfr.,
inoltre, Revista Catalana de dret publin, 32, 2006, interamente dedicata alllargomentoAjg, “La riforma dello
Statuto catalano del 2006”, Diritto Pubblico Comparato ed Europedi), 2007, p. 1133; CViver | Pi-Sunyer, F.
Balaguer Callejon , J. Tajadura Tejatla,reforma de los Estatutos de Autonomia. Con éaspedferencia al caso de
Cataluiig Madrid, 2005.
143 per un approfondimento del rapporto fra Costitogie finanziamento autonomico, cfr. J. Garcia NriP. Perez
Tremps, J. Zornoza PereZpnstitucion y financiacion ... GitE. Girén Reguerd,a financiacién autonémica en el
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principio di solidarieta, l'art. 158 CE prevede, Bl comma, listituzione di un Fondo di
Compensazione Interterritoriale, le cui risorserdono essere distribuite fra le diverse CCAA.
L’art. 156 CE sancisce il principio di autonomiadnziaria delle CCAA nonché la possibilita
delle stesse di attuare come delegate dello Seattapiscossione, la gestione e la liquidazionkde
proprie risorse tributarie. L'art. 157 CE, al commastabilisce le risorse delle CCAA ma non
prevede una connessione fra le stesse, rimetteddona legge organit la disciplina della

materia.

Sostanzialmente, la Costituzione si limita a tracziun quadro “ampio e imprecis$”
basando il finanziamento delle CCAA sulla autonondiaspesa e su tre principi generali:
'eguaglianza, la solidarieta interregionale ectdlordinamento con la finanza dello Stato. Tale
guadro, richiedendo lintervento del legislatoreatake, rende alquanto duttile il modello
costituzionale relativo ai rapporti finanziari. Dyue, un disegno iniziale che piu volte e stato

147 che risulta essere la causa

definito aperto e “asimmetrict®. Una“indefinicién constitucional
principale dei gravi conflitti che si sono prodattimateria di finanziamento autonomico e che sara

successivamente oggetto di sviluppo principalmeatgarte delld.ey Organica de Financiacion

sistema Constitucional Espafi@adiz, 2003; JMartin Queralt, “El poder financiero en el marcastitucional del
Estado de las Autonomias”, @uadernos constitucionales de la Catedra Fadriqued-Ceriol, nn. 54/55, 2006; C. J.
Borrero Moro, “la Constitucion como limite de laatidna constitucional en materia de financiaciétoaamica”, in
Presente y futuro de la Constitucién espafiola d&819alencia, 2005.
144 Sj ricorda che ldey organica risulta prevista dall’art. 81 CE, all'interno dgiale vengono determinati i contenuti
che dovranno essere disciplinati da tale nornoif leyes organicas las relativas al desarrollo Ide derechos
fundamentales y de las libertades politicas, las gprueben los Estatutos de Autonomia y el régeteaioral general
y las demas previstas en la Constitucipodme anche il procedimento que dovra essereteggeii la produzione delle
leggi roganiche “La aprobacion, modificacion o deregacion de layds orgénicas exigira mayoria absoluta del
Congreso, en una votacion final sobre el conjurdbmioyecto’). Per un approfondimento, cfr. F. Balaguer Caflejo
(coord.),Manual de derecho ... citjol. I, IV ed., pp.149-155; L. M. Diez Picazo, “Concepto de ley y e leyes”,
in A. Garronera (a cura dif| Parlamento y sus transformaciones actualadrid, 1990; F. Rubio Llorente, “Rango
de ley, fuerza de ley, valor de ley (Sobre el peoid del concepto de ley en la Constitucion)’R&P, nn. 100-102,
1983; E. Lindeleyes organicadyladrid, 1990.
145 Cfr. A. Rodriguez Bereijo, “Decentramenpwlitico e decentramento fiscale: I'esperienza spéaj, Relazione
presentata alla Conferenza Internazional8®wranita fiscale degli Stati tra integrazione eeletramentpRavenna, 13
e 14 Ottobre 2006, disponibile su www.crdc.unige.it
146 cfr. A. Rodriguez BereijoDecentramento politica.. cit. Il riferimento & indirizzato ai sistemi egali di
finanziamento della Navarra e dei Paesi Baschio®#e 'autore, difatti, “asimmetrico nel senso dheseno alla
Costituzione coesistono modelli di finanziamenteedsi, derivanti dalla presenza di un regime spedaConvenzione
o Accordo economico, copia di un diritto storicoomosciuto e tutelato dalla Costituzione alle ComduAutonome a
regimeforal dei Paesi Baschi e della Navarra (Prima Dispose&idggiuntiva CE). Non un privilegio, bensi un tiai
storico (...)" In particolare, con riferimento al sistema di fia&amento dei Paesi Baschi e della Navarra, Bereijo
sottolinea che il problema non risiede tanto nsiétenza di tale regime speciale bensi negli “esitui (lo stesso)
conduce, vale a dire, come si applica il sistem@ativenzione o Accordo economico (...) e come atgde al calcolo
della ‘quota’ (il loro apporto complessivo al firmamento delle spese generali dello Stato)”. Perapprofondimento
sui regimi di finanziamento forali, cfr. M. Medir@uerreroLos Regimenes Financieros Forales en la Constitudig
1978,Bilbao, 1991; J. L. Garcia Guerrero, “Lo Stato aotmico, evoluzione e qualche conclusione sulla aniforma
integrale di alcuni Statuti'in S. Gambino (a cura diRegionalismi e Statuti. Le riforme in Spagna eidtaMilano,
2008; C. Lambarri Gémez, J. L. Larrea Jiménez awi¥é,El Concierto Economicd?amplona, 1995.
147 Cfr. F. Balaguer Callején, “La financiacion de @smunidades Auténomas ... cit., p. 608.
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de las Comunidades Autonomasg/1980 (d’ora in avanti LOFCA), delly de cesion deibutos
e dellaLey del Fondo de Compensacion Interterritorial

La previsione della LOFCA, attuativa del lll commell'art. 157 CE, riveste una importanza
cruciale: essa, in definitiva, permette di delimetdesercizio delle competenze finanziarie delle
CCAA in relazione con il proprio sistema di entraleoltre, si ricorda che gli ambiti normativi
riservati al regime della legge organica non possssere modificati da leggi ordinarie, in virtd de
consolidato orientamento giurisprudenziale del Om#le Costituzionafé®. La LOFCA,
inizialmente, ha disegnato un sistema di finanzidmessenzialmente omogeneo ma, al contempo,
ha contribuito alla creazione di un modello basptimcipalmente sui trasferimenti statali
Ebbene, anche se possiamo affermare che le CCAAngodi autonomia finanziaria (artt. 156.1
CE e 1.1. LOFCA) per lo sviluppo e l'esercizio @efiroprie competenze, tuttavia, questo potere
finanziario non risulta essere illimitato: i limitome anticipato, sono individuabili in una setie
principi contenuti nella Costituzione del 1978 Tale dicotomia genera quella tensione fra il
principio di autonomia (politica in generale e fiwa&ria in particolare) e la necessita di

salvaguardare I'equaglianza di (e tra) tutti gkgpoli>*, cioé la necessita di preservare la garanzia

1481 a LOFCA, difatti, forma parte integrante del amttobloque de la constitucionalidadpme pill volte affermato
dal TC su cui cfr. le Sentenze 13 ottobre 1988,184. e 183 (rispettivamente ai punti 4, in relagiatla cessione dei
tributi e 3, in merito al Fondo di Compensaziongiterritoriale). Cfr., inoltre, la STC del 20 dmbre 1988, n. 250, FJ
1. Alla luce di una tale impostazione appare chiardirhitazioneratione materiaederivante dall'art. 1, co. Il della
stessa LOFCA, che stabilisce che ‘il finanziamed&dle Comunita Autonome sara regolato dalla presdegge
organica e dallo Statuto di autonomia di ogni Comduutonoma”, tenendo separata da questa disposzia
possibilita di applicazione della legge ordinaride regolamentari. Sul sistema delle fonti normetiel finanziamento
autonomico, cfr. E. Giron Reguettl, sistema de fuentes normativas de la financiaeidtondémica andaluz&evilla,
2006.
149 A tal riguardo, si riportano le parole del TC: ‘€cre ricordare uno dei tratti caratteristici distsma finanziario
delle CCAA disegnato dalla LOFCA nel quadro cogiitnale ossia che l'autonomia finanziaria delle GCwiene
definita nel blocco della costituzionalita piu darsua relazione con la spesa pubblica (...) cd’'@sistenza e lo
sviluppo di un sistema tributario proprio con catgadi riscossione sufficienti a coprire le nec&séinanziarie (...) si
configura cosi un sistema di finanziamento che @oggi meccanismi finanziari dei trasferimenti akiat Cfr. STC, n.
13/1992, 6 febbraio.
1501 principio di solidarieta (artt. 2; 138.1; 1566 158.2 CE) come fattore di equilibrio fra 'autonia delle
nazionalitd e delle regioni e lindissolubile unitkella nazione Spagnola; il principio di unitd compeesupposto
dell'ordinamento costituzionale dello Stato (a2it31.1.; 128; 131,1; 138.2 e 139.2 CE) che sigttaisull'intera sfera
economica dello Stato e, pertanto, su quella titiart il principio di coordinamento con la finanstatale come
strumento per I'adozione di una politica econon@cfiscale generale che garantisca I'adeguato egioileconomico,
stimolando la crescita del reddito, la riccheza gua equa distribuzione (artt. 156.1; 40.1; 13B& CE); il principio
di eguaglianza che si manifesta, da una parte meiyli138.2 e 139.1 CE in virtu dei quali tutti gbagnoli devono
avere gli stessi diritti e obblighi in qualsiasrigadel territorio dello Stato e, dall’altra, naktb che le differenze fra gli
Statuti delle distinte CCAA non possono implicaire,nessun caso, privilegi economici e sociali; flnpipio di
neutralita nella sua doppia manifestazione, pasiti® un lato, di liberta di circolazione dei beniedle persone su tutto
il territorio nazionale, e negativa dall'altra, chmapedisce alle CCAA un sistema di entrate che ichplprivilegi
economici o sociali o determini I'esistenza di beer fiscali nel territorio nazionale (artt. 139157.2 CE) e, infine, il
principio di proibizione della doppia imposizionerpil quale si nega la facolta alle CCAA di stalkilitributi che
ricadano sopraechosmponibili gia gravati dallo Stato (art. 6.2. LOBL
151 Con riferimento al principio di eguaglianza, siaida che, gia nella sent. n. 37/1987, il TC peasche per
uguaglianza non deve intendersi uniformita e cbeigpto, tale principio non implica che tutte le AXCdebbano avere
le medesime competenze e che debbano esercitaristedso modo; difatti, 'autonomia implica chestesse possano
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delle posizione giuridiche fondamentali dei cittadthe, nel momento in cui ricevono servizi e/o
contribuiscono alle spese pubbliche, non devoneressattati in modo differenziato a seconda
della residenza (art. 31.1 CE).

L’affermazione di tale modello, ampio e imprecisgerto e asimmetrico, soggiace senza
dubbio a ragioni di carattere storico e politidopriocesso di decentramento dello Stato spagnolo
ebbe inizio, come ricordato, durante la fase dbalazione della Costituzione del 1978 con
l'istituzione delle cosiddette pre-autonomie, cheevettero i primi trasferimenti di funzioni e di
servizi®? Per la realizzazione di tali trasferimenti furocmstituite Commissioni Miste, composte
da rappresentanti del’Amministrazione centraleieguella pre-autonomica, nelle quali furono
‘negoziati’ tanto i servizi che sarebbero statiudedallo Stato quanto il finanziamento degli stess
rimettendo all’approvazione del bilancio statalefdtmale stanziamento alle CCAA dei fondi
necessari. Tali Commissioni, che avrebbero dovuéneaun carattere temporaneo, posto che la loro
disciplina poteva essere rinvenuta nella Prima &@iggone Transitoria della LOFCA, si
consolidarono, con il tempo, quali organismi ingéispabili all'interno dei le CCAA avrebbero
potuto contrattare con lo Stato, in sede bilaterldeassegnazioni di risorse in relazione alla
percentuale di partecipazione alla riscossioneedeiposte statali non cedtitg Basti pensare che
per far si che il modello di finanziamento adottded Consiglio di Politica Fiscale e Finanziaria
(d'ora in avanti CPFF)®* possa essere applicato ad ognuna delle CCAA, @ssaiio che ciascuna

di esse lo accetti in sede di Commissione Midta

decidere quando e come esercitare suddette corzpet€nttavia, nella sent. n. 150/1990 il TC, olreeiterare la
definizione negativa dell’'eguaglianza, stabilendoaa una volta che non si intende produrre unifidgrina le CCAA
che esercitano le proprie competenze autonomichend visione positiva di tale principio in relazocon il sistema
di finanziamento. Nel FJ 7 si chiarisce che il piio di eguaglianza consiste nel preservare ddiffierenze le
posizioni giuridiche fondamentali dei cittadini, deiali devono essere equivalenti su tutto il teridt nazionale. Cfr. J.
A. Fernandez Amor, “Jurisprudencia del Tribunal &duacional sobre financiacion autonémica”,Revista catalana
de dret publign. 32, 2006.
152 per un’esposizione dell’evoluzione del finanziatesutonomico fino al 1995 cfr. J. Massanet Ramall@ornoza
Pérez, “Sistema y modelos de financiacion auténainin Perspectivas del sistema financiekdadrid, 1995, p. 9 ss.
Un'ottima sintesi dell'evoluzione del modello daauprospettiva piu strettamente economica puo tedviar C.
Monastero Escudero, J. Suarez Pandidllanual de hacienda autdbnomica y loddarcellona, 1998, p. 92 ss.
133 A tal riguardo, si ricorda che gli artt. 201.3 #02del novellato Statuto catalano attribuiscona &lbmmissione
Mista per gli Affari Economici e Fiscali Stat®eneralitatla facolta di sviluppare iTitulo dello stesso Statuto dedicato
al finanziamento, di concretizzare e attualizzassstema di finanziamento nonché di concordaosiitributo catalano
ai meccanismi di livellamento interterritoriale oltre, anche i nuovi Statuti andaluso, aragonedelle Isole Baleari
prevedono la creazione di Commissioni Miste sinailiquella catalana. Cfr. A. De La Fuente, M. Gundia,
financiacion autonémica en los nuevos EstatutosdRedes,Fundacion de Estudios de Economia Aplicada, 2007, p
11; F. Pérez Royo, M. Medina Guerrero, “Estudioreolas disposiciones fiscales en la reforma dehtbsi de
Cataluia”, inEstudios sobre la Reforma del Estatu®@neralitat de Catalunya, 2004.
15411 Cconsiglio di Politica Fiscale e Finanziaria éeyisto dall’art. 3 della LOFCA ai fini dell’adegtmacoordinamento
fra I'attivita finanziaria delle CCAA e quella dellStato. Risulta composto dal Ministri del’Econana delle Finanze,
dal ministro delle Amministrazioni Pubbliche e damgsessori alle finanze delle CCAA. In dottrinfr, . Ramallo
Massanet, J. Zornoza Pérez, “El Consejo de Pokiseal y Financiera y las Comisiones Mixtas efifanciacion de
las Comunidades auténomas” Gnadernos de derecho publiga,2, 1997pp. 95-115.
135 Sul punto, cfr. F. Puzzdl,federalismo ... cit.p. 116 ss.
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Con I'entrata in vigore della LOFCA, alla fine dE80, fu introdotto, come si osservava, un
criterio regolatore del finanziamento delle CCAA particolare, lo Stato garantiva il finanziamento
dei servizi trasferiti con un ammontare pari al toogffettivo degli stessi al momento del
trasferimento e fino a sei mesi successivi all'appeione degli Statuti di autonomia. Tuttavia, puo
argomentarsi che le negoziazioni bilaterali —alérno delle Commissioni Miste — hanno svolto un
ruolo chiave, posto che, fino al 1982, non fu fissh metodo per il calcolo del suddetto costo
effettivo e che, anche successivamente, non edstena contabilita analitica del settore pubblico
in grado di indicare la base oggettiva per I'apptione di tale metodo, si trattd piu di un “costo

negoziato che di un costo calcoldf®”

Nel 1986 giunse a termine il periodo previsto ddl@aFCA per la vigenza del sistema
transitorio. Poiché doveva cominciare ad applicirsistema definito, si apri un processo di
negoziazione tra ’Amministrazione statale e le anistrazioni autonomiche che avrebbe dovuto
essere limitato alla determinazione della percéatdapartecipazione alle entrate dello Stato, ma
che ha finito per avere un oggetto ben piu amp@trhttative condussero, difatti, ad un accordo
raggiunto il 7 novembre 1986 in seno al CPFF, ¢aquale si stabili il metodo di finanziamento
delle CCAA per i successivi cinque anni. Inizidsaina pratica di accordi quinquennali, che non
era espressamente prevista dalla LOFCA ma che raeste vigore fino al 2002, anno
dell'approvazione del modello di finanziamento acazione permanente; modificato, in realta,
nell'estate del 2009. Tale pratica degli Accordisgiluppo nel tempo con il fine di rafforzare
'autonomia finanziaria delle CCAA e di aumentaempre piu la cosiddetta ‘corresponsabilita
fiscale’ delle stes$’, e cioé“el reconocimiento de un dmbito creciente de deciss tributarias
con el fin de que las respectivas asembleas ldgeédaasuman la responsabilidad en la basqueda
de los medios y, por tanto, del nivel de cargaalisoportado por los ciudadanos residentes en sus

respectivos territorios*>®,

Ciononostante, la principale fonte di entrata d€ll@AA, come evidenziato dal F&, ha
continuato ad essere rappresentata, per un lungmlpedai trasferimenti statali nella forma della

partecipazione alle entrate dello St&to

1%6 Cosi quallificato da C. Monastero Escudero, J.&uBandielloManual de hacienda cit., p. 62.
157 3ul punto, cfr. V. Ruiz Almendralmpuestos cedidos y corresponsabilidad fisvalencia, 2003.
18 Cfr. E. Girén Reguera, “La incidencia de la refarde los Estatutos de Autonomia en la financiaaitonémica”,
in REDC n. 80, 2007.
19 SSTC nn. 13/1992, FJ B8/1996, FJ 10:104/2000, FJ 4.
180 A tal riguardo, cfr. A. M. Garcia Monco, “Partigipion en los ingresos del Estrado y las asignasiate
nivelacion”, inRevista de Estudios Juridic@&)03, n. 4.
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Nel 1992, in seguito ad un nuovo accordo in sen@RIFF, fu determinato il modello di
finanziamento per il successivo quinquennio (199926) che fondamentalmente prorogava il
sistema precedente, benché, in termini general;@&AA avessero migliorato il loro livello di

entrata e I'autonomia di spesa, acquisendo, intquesiodo, nuove entrafg.

Al fine di aumentare l'autonomia finanziaria e nick la dipendenza delle CCAA dai
trasferimenti statali, nell'ottobre del 1993 fu apyato dal CPFF il'Procedimiento para la
aplicacion de la corresponsabilidad fiscal en estesma de financiacion de las Comunidades
Autonomas’,il quale prevedeva lintroduzione di una partecipae delle CCAA sulla quota
dell'lmposta sul reddito delle persone fisiche (d'an avanti IRPF) del 15% raccolta nel rispettivo
territorio. Corresponsabilita fiscale che, comeidatb da autorevole dottrinand puede depender
sino de la capacidad, y aun la necesidad, de estab] fijar, los propios tributos, no de recibir lo

recaudado a trevés de los ajenos o, incluso, deidisir éstos™®>

La territorializzazione di una parte del gettitoPIR ha rappresentato (e continua a
rappresentare) uno dei tratti piu controversi dedello di finanziamento autonomico e sin dalla
sua comparsa fu criticata da diverse CCAA secordguhli il procedimento avrebbe finito con il
favorire i territori dotati un gettito maggiore. Irealta, solo la Galizia propose ricorso di

costituzionalita contro tale riform.

In particolare, la previsione di una compartecipaeial gettito di tributi erariali riferibili al
territorio degli enti, che richiama quanto occaarer Italia con I'attuazione (ormai imminente) del

Il Co. dell'art. 119 Cost., appare difficilmente nmiliabile con i principi costituzionali della

181 Fra le nuove entrate si ricordano la nuova mabititla compensazione transitoria per 'autogovemolire, si
decise di coordinare l'indebitamento per raggiuegeli obiettivi di convergenza fissati nel Trattato Maastricht,
stabilendo alcuni scenari di consolidamento delruilo che fissarono limiti massimi al deficit edabito per tutto il
settore pubblico. Infine, furono creati diversi gpudi lavoro per studiare quelli che si ritenevamincipali problemi
pendenti: la mancanza di corresponsabilita fisdelee CCAA, il finanziamento della sanita e 'omogéa dei servizi
essenziali. Cfr. J. L. Rodriguez Alvarez, A. Goezahlonso, “ll finanziamento delle Comunita Autoneim Spagna”,
in V. Atripaldi, R. Bifulco,Federalismi fiscali e Costituziontorino, 2001, p. 224 ss.
162 Cfr. J. Garcia Morillo, P. Pérez Tremps, J. Zomd2érez,Constitucién y financiacién ... citp. 132. Sulla
correspondabilita fiscale, cfr. V. Ruiz Alimendhapuestos cedidos y corresponsabilidad fisvalencia, 2003.
183 | a controversia ha costituito lo sfondo di un impate confronto politico dato che, al momento aleltiozione di
tale accordo, il Governo centrale era costituitd Bartido Socialista Obrero Espafiol che non dispandella
maggioranza assoluta al Congresso e necessitdiagpgebgio dei parlamentari di Convergencia i Uréstenitori di
una maggiore autonomia di entrate. Il Partido Papullora all’'opposizione, criticd duramente ilovo metodo di
finanziamento e la Giunta di Galizia, retta da ¢uétBno partito, propose ricorso di costituzionalinei confronti della
legge di bilancio n. 21/1993 che implementava I'éwao. Tuttavia nel 1996 quando il Partido Populaaneh’esso
senza maggioranza assoluta al Congresso — for@oviérno con I'appoggio parlamentare di Convergentiaié e,
conformemente a quanto pattuito politicamente, genuna riforma che accentuava molto di piu il dé@emento
fiscale, la Giunta di Galizia ritir0 il ricorso diostituzionalita. Per un approfondimento sul temayénerale cfr. S.
Gambino, G. Ruiz-Rico Ruiz (a cura djprme di governo, sistemi elettorali, partiti padit Spagna e Italia,in
Rimini, 1996.
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solidarietd® e dell’eguaglianza. Tale previsione, in presenzaduilibri territoriali di ordine
economico e sociale nonché in assenza di adeguati meccanismi di paréne tanto verticali
quanto orizzontalf® — rischia di strutturare un sistema di finanziameintocui le risorse che
vengono prodotte tendono a beneficiare unicametgeritori economicamente piu sviluppati del
Paese. Relativamente al principio di solidarie@gdimeno, bisogna rilevare che se da un lato la
maggiore aportacion da parte delle CCAA dotate di un livello maggiore rdddito risulta
assolutamente congiunta ai meccanismi della coesidarterritoriale, dall’altro,rio cabe duda de
gue la reduccion de las diferencias entre terribgrino solo responde a la puesta en practica del
principio de solidaridad sino que tiene tambiénceds positivos sobre el conjunto del Estado al
aumentar la capacidad econémica de las Comunidatkes pobres y, por tanto, su potencialidad

para adquirir bienes y servicios de las mas ric8”

2.2. Dagli Accordi di governabilita al modello a vocaziae permanente (0 quasi)

L’instaurarsi della prassi basata sulla contrabiaej unitamente all'insistente richiesta di
autonomia fiscale di entrata da parte di alcune ECAatalognan primis, segnarono il modello
per il quinquennio 1997-2001. Nel 1996, difattiiafmine della vigenza dell’accordo quinquennale
coincise con la formazione di una nuovo Governoamae retto daPartido Popularche, non
disponendo di una maggioranza assoluta al Congrsesgtse un patto politico-parlamentare con i
partiti del nazionalismo catalano e bas@wifvergia i Unidée Partido Nacionalista Basqoi cd.
‘Accordi di governabilita’, in forza dei quali simpose un’ampia riforma del finanziamento delle

CCAA che prevedeva rilevanti mutamenti rispettsiatema previgente ed imprimeva al sistema

184 La solidarieta & posta come limite dal legislatoostituzionale al principio di autonomia finanigaossia come
precauzione nei confronti di un possibile increretlle differenze economiche che potrebbe geneliaeguaglianze
nell’'esercizio dei diritti dei cittadini. SecondoRJ 7 della STC n. 135/1992, del 5 di ottobrearihcipio di solidarieta
costituisce “ (...) un fattore di equilibrio fraalitonomia delle nazionalita e le regioni e la isdigbile unita della
Nazione spagnola (...)". Allo stesso modo, dallaCST. 64/1990, del 5 di aprile, si pud dedurre dhgrincipio di
solidarieta presuppone che I'esercizio delle coemed autonomiche non possa realizzarsi in modo $otidale’, ma
tenendo presenti gli obiettivi comuni di ciascurar@inita. Tale principio, inoltre, implica il necas® contributo dei
territori piu ricchi allo sviluppo di quelli pit peri. Cfr. J. A. FernAndez Amor, “Jurisprudencid deibunal
Constitucional ... cit. Sul punto, inoltre, cfr. @dal Prado, “Principio de solidaridad y finandi&t autonémica”, in M.
J. Terol Becerra (a cura di) Estado Autondmico in fieri. La reforma de logdfgtos de autonomi&evilla, 2005.
15| riferimento & al sistema di perequazione firiaria tedescoRinanzausgleichjlove la perequazione finanziaria &
di due tipi; verticale (tra Federaziond-&ndel) e orizzontale (trdandep. Secondo quest'ultimo tipo di perequazione,
ogni Land trattiene in principio il proprio gettito ma “iraso di squilibrio, tra le capacita finanziarie dénderopera
un meccanismo di compensazione (107, c. 2, LFpdraquazione serve a compensare le diverse cafiaeitaiarie
dei singoliLander’. Cfr. F. Palermo, “Il federalismo asimmetrico ésto”, in G. D’Ignazio (a cura di)ntegrazione
europea e asimmetrie cit., p. 47, nota 23; Cfr., inoltre, S. Esskifederalismo fiscale della Germania occidentale ...
cit.
186 Cfr. F. Balaguer Callején (coordNlanual de derecho Constitucion&lpl. I, V ed., Madrid, 2010, pp. 389-390.
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delle autonome “un’evoluzione in una direzione spiamente asimmetric&”. Il nuovo modello di
finanziamento relativo al periodo 1997-26%Iprovoco forti reazioni politiche ed il suo contému
fu respinto dalle CCAA della Andalusia, Castilla-Mancha ed Extremadura, che votarono a
sfavore in seno al CPFF e proposero diversi riadirsostituzionalita nei confronti delle leggi che
implementavano I'Accordo. Dato che tanto nellAadorquanto nella normativa di dettaglio fu
disposto che il nuovo modello sarebbe stato agplean quelle CCAA che lo avessero adottato in
seno alle corrispondenti Commissioni Miste, le @emunita che lo respinsero continuarono a
essere rette dal sistema previsto per il quinqueh892-1996. Furono cosi applicati all’interno del
sistema generale — con evidente violazione deltettostituzionale — due distinti sistemi di

finanziamento.

L'importanza dei cambiamenti accordati — oltre gé\elare i rapporti bilaterali tra Governo
e Comunita autonoma — rese necessaria una seifertdie legislative relative alla LOFCA ed alla
Legge di Trasferimento dei triblftf. L'elemento centrale di tale rifor4 ha riguardato, in primo
luogo, la cessione parziale dell'IRPF alle CCAA she articolata dividendo la precedente aliquota
dellIRPF in due: una statale, equivalente all'8584’altra autonomica sul restante 15%. Tuttavia,
'Accordo prevedeva che, una volta completati isfeaimenti in materia di educazione, la
percentuale statale si sarebbe ridotta di un a%%, in maniera che le CCAA avrebbero potuto
disporre di un 30% dell'IRPF raccolta nel propmoritorio*’%. In secondo luogo, il nuovo modello

mirava a realizzare il passaggio da un sistemardutaio ai trasferimenti statali, ad uno piu

187 Cfr. L. Frosina, “L’evoluzione dello stato autonami nellultimo decennio (1996-2007). Momenti e tapp
fondamentali”, in Cronache della Spagna 2000-2007 Universita di Roma 3, reperibile su
http://w3.uniromal.it/ceccanti/spa-spagna.doc.
%8 Tale modello si configura giuridicamente mediate leggi: la Legge organica n. 3/1996 di modifieadi
integrazione della LOFCA, la legge di bilancio gehe dello Stato n. 12/1996 (LPGE) e la legge n1996 di
cessione dei tributi dallo Stato alle CCAA e di mnesfiscali complementari (LCTE). Per un approfaneinto si rinvia
a F. Puzzoll federalismo..cit., p. 152 e ss.
189 La LOFCA fu modificata dalla Legge organica n. 3 del 27 di dicembre. Tre giorni dopo fu appravaha
nuova Legge di trasferimento (I. n. 14/1996 delddembre). In seguito furono adottate 12 leggi, pea ciascuna
CCAA che fecero proprio il sistema e nelle quatofio determinate 'ampiezza e le condizioni detfeamento dei
tributi (Il. nn. 25-36/1997, tutte del 4 di agostd) queste vanno aggiunte, poi, numerose dispasiziella Legge di
bilancio del 1997 che recepiscono e danno carattermativo al contenuto del’Accordo del CPFF. 8utlubbia
adeguatezza della tecnica utilizzata in alcuni dapetto al sistema spagnolo delle fonti cfr. &néhez Giménez, A.
Alonso Gonzalez, “Articulacion juridica del métode financiacion previsto para el quinquennio 190042, in La
Ley,n. 4979, 2000.
10 per una esposizione sistematica della stessa).cRuiz Huerta, J. Lopez Laborda, “Catorce pregmisobre el
nuevo sistema de financiacion autondmica’liniorme de las Comunidades Autonémas 1®cellona, 1997, p. 581
ss. Per un giudizio critico sulla costituzionald@i mutamenti introdotti e del procedimento seguifo J. Garcia
Morillo, P. Pérez Tremps, J. Zornoza Péi@anstitucion y financiacion .cit. Critici al riguardo si mostrano anche J.
Pérez RoyoEl nuevo modelo de financiacién autondmica: analeskclusivamente constitucionMadrid, 1997 e F.
Balaguer Callejon, “La financiacién de las Comudigs Auténomas ... cit.
"1 per mantenere I'equilibrio finanziario delle fiz@nstatali, la partecipazione alle entrate delidStiene ridotta, per
il primo anno, di una quantita equivalente al gettiella parte autonomica dell'lRPF, convertendpssto tributo in un
elemento di chiusura del sistema, visto che lapgraentuale si calcolera per il futuro solo unaavaeterminato il
rendimento della parte autonomica e della partetpa territorializzate del’IRPF. Cfr. F. Puzzb federalismo ...
cit., pp. 153-154.
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corresponsableCome evidenziato dal TC(.%.) no cabe duda alguna de que en los ultimos aéos
ha pasado de una concepcion del sistema de finaidcizautondmica como algo dependiente o
subordinado a los Presupuestos Generales del Estadoa concepcion del sistema presidida por
el principio de corresponsabilidad fiscal y conetdano solo con la participacion en los ingresos
del Estado, sino también y de forma fundamentalladeapacidad del sistema tributario para
generar un sistema propio de recursos como fueniteipal de los ingresos de Derecho Publico.
Basta con acudir al ultimo modelo de financiaciéarrespondiente al quinquenio 1997-2001 (...)
para comprobar como se ha puesto de manifiestmllantad del legislador estatal de estructurar
un nuevo sistema de financiabn menos dependientdagidransferencias estatales y mas
condicionado a nueva estructura del sistema tribatgue haga a las Comunidades Autbnomas
corresponsables del mismo (...). Concepto ésteeeladcorresponsabilidad fiscal, que no sélo
constituye la idea fundamental de dicho modelo gumademas se erige en el objetivo a conseguir

el los futuros modelos de financiacidi?®

Altra novita introdotta dall’Accordo per il quingaerio 1997-2001, ha riguardato il notevole
ampliamento delle potesta legislative delle CCAAlasparte ceduta dellIRPE, in particolare
sull'aliquota d’imposta, sul minimo esente e suuak deduzioni come anche su determinati

elementi dei tributi ceduti, nello specifico sulmimo esente e sulle aliquote o percent(fali

Il sistema disegnato nel 1996, tuttavia, non €& stmanalterato per molto tempo; dopo la
modifica dell'IRPF promossa dal Governo nazionleCCAA proposero una rinegoziazione delle
garanzie delle loro entrate e nell’aprile del 1398aggiunse un nuovo Accordo il seno al CPFF,
con il quale si stabili che la riduzione della perttiale dell'lRPF avrebbe riguardato unicamente lo
Stato: cio comporto un incremento della percentaatiuta (16,5%). Ancora, si garanti alle CCAA
che sia le entrate derivanti dall'lRPF sia le papgazioni alle entrate dello Stato sarebbero cusci

almeno secondo l'indice del Prodotto Interno Londoninale.

"2 STC 289/2000, FJ 3.
13 tal riguardo si ricorda che con la cessione diofé normative autonomiche sull'lRPF, avvenuta h@96 in
occasione della riforma del sistema, si & rianiniatiesi secondo la quale “il principio costituziba di uguaglianza
pud operare come un condizionamento effettivo dé#laentralizzazione normativa in materia impositivafr. J.
Medina Guerrero, “Algunas consideraciones sobrevientual reforma del sistema de financiacién”, in M Terol
Becerra (a cura dikl Estado Autondmico in fieri .cit. Ancora, sulla cessione dei tributi e subdative competenze
normative delle CCAA, cfr. R. Falcén Y Tella, “Lasibutos cedidos y las competencias normativas ae |
Comunidades Autonomas”, iRapeles de Economia Espanota 83, 2000.
1 In relazione alla gestione dei tributi, se vieneguesto momento accantonata la tante volte auapgestione
integrata, e stabilita la partecipazione delle CO#eN'Agenzia Statale di Amministrazione Tributaridd ogni modo,
la gestione dellIRPF, a differenza di quanto aecamn altri tributi ceduti, resta ancora interareeattribuita
allamministrazione statale.
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Tale modello produsse diversi problemi di costibmzlita con riferimento alla cessione
parziale del’'lRPF ed alla relativa cessione dplitesta normativa stabilendo, cosi, un principio di
‘progressivita’ dell'imposta interna ad ogni CCAI. particolare, risultavano lesi I'art. 1491.1. CE
— dove si stabilisce che lo Stato ha competenzlusega per la fegulacionde las condiciones
basica que garanticen la igualdad de todo los esfegien el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los derechos constitucionales”e l'art. 31 CE che stabilisce chéodos
contibuiran al sostenimiento de los gastos publides acuerdo con su capacidad econdémica
mediante un sistema tributario justo inspirado es principios de progresividad que, en ningun
caso, tendré alcance confiscatoriocCome osservato da autorevole dottrina, il nuovo eflochon

risultava solo“ ‘insolidario’ (...) sino que era manifestamente tisolidario™ '

e suscitava

diversi interrogativi circa il futuro sviluppo dellStato autonomico. Cio in quanto, lo stesso,
alimentava una forte competenza fiscale fra i timiritramite la potesta normativa sulla tariffa
autonomica dell'imposta il cui effetto (ipoteticayultava essere la possibilita, per le CCAA piu
ricche, di ridurre la pressione fiscale ottenendsi ¢do spostamento di capitali provenienti da altre
CCAA. Ciononostante, bisogna ricordare che fu postesso Governo a limitare la possibilita di
ridurre la pressione fiscale in occasione dellaaaogicata riforma del 1998 limitando, in parte, le

lesioni ai principi costituzionali di eguaglianzalieprogressivity®.

A patrtire dal 2002 entro in vigore il nuovo modailiofinanziamento, necessario per far fronte
ai limiti del modello precedente derivanti dallammanza di un adeguato finanziamento autonomico
in relazione alle sempre maggiori competenze asdigntla assumere) da parte delle CCAA. Tale
modello entrd in vigore il 27 luglio del 2001 ingsgto all’ approvazione da parte del CPFF

75 Cfr. F. Balaguer Callejon, “La financiacion de @smunidades Auténomas ... cit., p. 613; Id. “Leaficiacion de
las Comunidades Autonémas”, istudios de Derecho Constitucional. Homenaje afgsor dr. D. Joaquin Garcia
Morillo, Valencia, 2001; J. Pérez Roygl,nuevo modelo de financiaciéncit.; J. I. Gorospe Oviedo, “El articulo 31.1
de la Constitucion espafiola y su proyeccion sobtRRF”, in J. Pefia Gonzalez (coord.)bro homenaje a D. ifiigo
Cvaero LatailladeValencia, 2005.
176 cfr. F. Balaguer Callejon, “La financiacién de @smunidades Auténomas ... cit., p. 613 ss.
1" Tale sistema di finanziamento entra in vigore’aetio 2002, i relativi strumenti normativi sono:Llagge organica
n. 7/2001 di modifica della LOFCA, la Legge organin. 21/2001 di regolamentazione delle misure liisea
amministrative del nuovo sistema di finanziamentaled CCAA di regime comune e delle citta con Statdi
Autonomia. Da quest’ultima derivano le IIl. nn. 1002 e 31/2002 di regolamentazione del regime diioas dei tributi
statali nonché del tetto e delle condizioni pesuddetta cessione per ognuna delle CCAA di regiemei@le e, infine,
la I. n. 22/2001 di regolamentazione dei FondCdmpensazione Interterritoriale. Per un approfoeditm sul modello
di finanziamento introdotto nel 2001, cfr. J. LasalfEl nuevo modelo de financiaciéon autonémicapéos juridicos
generales”, irRevista de estudios regionales 66, 2003, pp. 91-106; F. Balaguer Callejorg fiforma dello Statuto di
Autonomia dell’Andalusia nel contesto della plui@alkili spazi costituzionali di ambito europeo”, inGBambino (a cura
di), Regionalismi e Statuti ... ¢itd. “La financiacién de las Comunidades Autbnomasit.; S. Borraz, V. Pou, “La
reforma del modelo definitivo de financiacién audonca”, inCuadernos de Informacién Econdmica 190, 2006; J.
Jiménez (dir.) El nuevo modelo de financiacion autonomica (2068)ituto de Estudios Fiscales, Madrid, 2002; S.
Borraz Perales, F. Garcia de Bustos, “Reflexiom#sesel actual modelo de financiacion autondémiéa”Analisis
Local, n. 69, 2006; J. A. Viboras Jiménez, “Analisis ydmale de los modelos de financiacion autonémica’j.in
Lasarte (a cura difEl debate sobre el sistema de financiacion autonamiornadas de estudios organizadas por el
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Quid novirispetto ai precedenti modelli?

Innanzitutto il sistema si ispirava al principio deneralita integrando la totalita delle
competenze esercitate dalle CCAA incluse quellata@m A differenza del modello per |l
quinquennio 1997-2001 venne applicato a tutte IeASQi regime comune (e alle Citta
autonomiche di Ceuta e Melilla) grazie allappravae da parte del CPFF e delle rispettive
Commissioni Miste. Tale innovazione risultd moltmportante dal punto di vista politico,
considerato che I’Accordo fu raggiunto in un climalto piu delicato ed ostile rispetto a quello in
cui venne approvato il modello per gli anni 199®20Difatti, la formazione di un Governo a
maggioranza assoluta, guidato per la seconda wéh Partido Popular, determind uno
sconvolgimento di quegli equilibri politici chet@rto o a ragione, si erano creati nelle due passat
legislature e che avevano portato alla conclusidegli ‘Accordi di governabilita’. Il nuovo
scenario determino I'esclusione delle forze nadisteadal “circuito politico governativo, creando
uno stato di profonda frizione nelle relazioni @averno centrale e Comunita Autonome che (ebbe)
come principale effetto quello di porre il problerdall’organizzazione territoriale al centro del

dibattito politico-costituzionalé”®.

Ciononostante, al momento di gettare le basi deVaumodello di finanziamento, il fatto che
I’Andalusia, Castilla La Mancha e I'Extremadura ssero rifiutato il modello anteriore porto ad
alcune interessanti osservazioni giuridiche sulaaelle CCAA al momento dell’approvazione del
proprio sistema di finanziamento, nonché sulla ibdga di negarne I'applicazione all’interno del
proprio territorio. In particolare, nella conclusedelllnforme elaborato dalla Commissione per lo
studio e la proposta di un nuovo sistema di finmmzinto delle Comunita Autonome applicabile a
partire dal 2002, si legge: “ (...) questa Comnaigsi giunge alla conclusione che non risulta
possibile che le Comunita Autonome possano opporrefiuto totale al modello di finanziamento
approvato in conformita con le leggi approvate al@lbrtes Generalesper dare attuazione alle
previsioni costituzionali *"°. Inoltre, il Preambolo della legge n. 21/2001éma di misure fiscali
ed amministrative del nuovo sistema finanziarioioegle comune precisava che il modello si
ispirava al ‘principio di generalitd’, in quanto eato per finanziare la totalita dei servizi

potenzialmente trasferibili alle CCAA e, pertantopn applicabile ‘parzialmente’, potendo

Parlamento de Andalucia. XX aniversario del Esmt@ranada, 2003; M. Alvarez Arza, “El nuevo sistera d
financiacién autonémica de las Comunidades Autérsdma J. Lasarte (a cura dil debate sobre ... cjtJ. Lasarte,
“El nuevo sistema de financiacion autonémica. Aspefuridicos”, in Id. (a cura dBl debate sobre ... citA. Castells,
“Balance y perspectivas de la financiacién automaiin F. Pau | Vall (coord.E! futuro del Estado Autonémico. VII
Jornadas de la Asociacion Espafiola de LetradosatéamentosNavarra, 2001.
Y8 Cfr. L. Frosina, “L’evoluzione dello Stato autonioa... cit.
9 La relazione dell&omisién para el estudio y propuesta de un nuéstersa de financiacién de la Comunidades
Auténomas aplicable a partir de 2002reata tramite la Risoluzione della SegreteriStito ed Economia il 28
settembre del 2000, ¢ disponibile sul sito delituist de Estudios Fiscales, http://www.ief.es/.
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beneficiare dello stesso solo le CCAA in gradotteraperare allassunzione di tali trasferimenti ed
alla accettazione generale del modé&flo

Dunque, partendo dalla premessa che tale modetivavédeato per finanziare la totalita dei
servizi prestati dalle amministrazioni autonomickieprevedeva che solo le CCAA che avessero
accettato integralmente il nuovo sistema di finam@nto avrebbero potuto ottenere benefici dallo
stess&’. A tal riguardo, tra gli aspetti positivi si rilaWintegrazione, all'interno del modello, del
finanziamento specifico della sanita e dei serstiiali, precedentemente regolamentati in maniera
indipendent&?

Altra rilevante novita del nuovo modello avrebbesato essere la sua vigenza indefitiita
che avrebbe dovuto sancire I'abbandono degli acaguchquennali con l'intento di conferire
maggiore stabilita al sisterf4 In realtd, 'aumento della popolazione — dovutagipalmente al
fenomeno dell'immigrazione — come anche l'incremetielle spese per far fronte ai costi derivanti
dal trasferimento della sanita e della educazidleeGCAA, avrebbe (presto) portato il Governo
centrale a studiare l'introduzione di alcuni riletiacambiamenti del sistema di finanziamento
autonomico. Tutto cio, unitamente alla riforma d&ghtuti di autonomia da parte di alcune CCAA,

avrebbe condotto, nel luglio del 2009, ad una igterriforma del sistent&”.

180 noltre, la stessa |. n. 21/2001 precisa che levaueggi sul finanziamento “potranno essere apmicolo alle
CCAA che abbiano accettato il trasferimento devigeri quali saranno finanziati attraverso il n@owmodello, e a
guelle CCAA che in sede di Commissione Mista abbiaccettato il modello stesso”. Disposizione firsdeonda della
legge n. 21/2001. A tal riguardo, cfr. J. Lasaltf#,nuevo modelo de financiacion autonémica ... cit
181 Cfr. Disposizione finale seconda della I. n. 2D/R0
182 per un approfondimento sul tema, cfr. E. GiréniRea, “La financiacion de los servicios sanitadesla seguridad
social transferidos a las Comunidades AutonomasPresupuesto y Gasto Publicn. 32, 2003; M. Meneguzzo, C.
Cuccurullo, T. Campero, J. J. Martin Martin, “Lagicnalizzazione dei Sistemi Sanitari: I'analisi dehso
spagnolo”,disponibile su www.aiesweb.it; R. Monte@ranados, J. Jiménez Aguilera, J. J. Martin Matén
financiacién autonémica de la sanidad”@aceta Sanitariayol. 14. supl.1. 2000.
183 | "esposizione dei motivi della I. n. 21/2001 evid& la stabilita come una delle caratteristiche rdedello. Si
legge:“Conforme al principio de stabilidad, el Sistema de financiaciiene vocacién de permanencia. Ello permite
gue las Comunidades Autbnomas pueden realizar laméfipacion a largo plazo con mayor certitumbregguridad”.
184 Con riferimento a questo ultimo aspetto si ricarte, in realta, si inizio a discutere di una nudf@ma del sistema
di finanziamento molto presto. L'attuale premieséduis Rodriguez Zapatero, difatti, incontro nelssdi maggio del
2008 i Presidenti autonomici per gettare le bashdevo sistema ed arrivare ad un accordo glolpaézisando che non
si sarebbe trattato di un “dibattito fra territoma di una “negoziazione per migliorare I'educamce la sanita”El
Pais,12 maggio 2008.
18 sullultimo processo di riforma degli Statuti ditanomia si rimanda, senza pretesa di completez@a,Ruiz - Rico
Ruiz (a cura di)La Reforma de los Estatutos de Autonomia. Actad\d&longreso Nacional de la Asociacién de
Constitucionalistas de Espafdalencia, 2006; F. Balaguer Callejon (direcciéRgformas estatutaria y declaraciones
de derechasSevilla, 2008; Id. (direccionReformas estatutaria y distribucién de competencieilla, 2007; Id.
(direccidn),Estatutos de autonomia y normas complementariasgntadas y anotadaspol. | - Il, Sevilla, 2005; Id.
“Naturaleza juridica del Estatuto de Autonomia pamdalucia”, inCurso de derecho publico de Andaluci@lencia,
1997, pp. 47 e 51-52; S. Gambino (a cura BRigionalismi e Statuti ... GitM. Medina Guerreo, “Financiacion,
Estatutos y Constitucion”, iha reforma del Estatuto de autonomia para Andalugiasibilidad y limitesSevilla,
2005; A. Pita Grandal (direcciorha financiacion autonémica en los Estatutos de aomoia,Madrid, 2008; CViver |
Pi-Sunyer, F. Balaguer Callejon, J. Tajadura Tejadareforma de los Estatutos de Autonomia ..; &t. Giron
Reguera, “La incidencia de la reforma de los Egtatu. cit.
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Ancora, la disciplina approvata nel 2002 prendievaonsiderazione la politica di stabilita
economica dellUnione europea e si concretizzavida narevisione della cessione di imposte

indirette e di limiti nei confronti del pubblicodebitamento regional®.

Crescevano, dunque, la corresponsabilita fiscdbytdnomia finanziaria e la potesta
decisionale delle CCAA in materia fiscale. Soprattusi realizzava un profondo cambiamento nel
trasferimento delle imposte, che diminuiva la tzazhale dipendenza regionale dalla partecipazione
nelle entrate statali e che avrebbe avvicinato dldefllo alle richieste avanzate all'interno dei
novellati statuti in materia finanziari&i stabiliva di trasferire alle CCAA il 33% dell’ con
relativo aumento della capacita normativa su teleuto mentre delle imposte indirette veniva
trasferito il 35% dell’'lVA. Le risorse tributarignfine, venivano a rappresentare il 66% del
finanziamento di cui un 49,6% corrispondeva a triban capacita normativa ed il 50,4% a tributi

senza capacita normatiia

Dalla pur se sintetica ricostruzione dell'evoluaoel modello di finanziamento, puo
evidenziarsi che, nel corso di questi ultimi 30 iarsn &€ senz’altro assistito, da un lato, ad una
incessante contrattazione polita fra lo Stato €denunita, e dall’altro, ad una sempre maggiore
territorializzazione dell'imposta con percentudiieccontinuano (tutt'ora) a crescere. Cio ha dato
vita ad un modello di finanziamento il piu dellelteodifficilmente gestibile, almeno sulla carta.
Inoltre, I'analisi indica che le ‘richieste’ in meata di finanziamento contenute nei nuovi Statuti d
autonomia costituiscono, in realta, la naturalesegnenza del processo di autonomia (fiscale)
vissuto dalla Spagna. Nello specifico, ci rifer@ad una maggiore partecipazione regionale nella
riscossione territorializzata di diverse imposteradforzamento degli elementi di bilateralita rell
relazioni finanziarie fra lo Stato e le CCAA, comeche all'abbandono (parziale) degli obiettivi di

‘livellamento’ totale nella capacita di prestaziates servizt®®

18 |n particolare, si stabiliva una differenza traiteposte trasferite dallo Stato, diversificandoirgposte dirette
regolate dall’'Unione europea e le imposte nazioridilo le prime sarebbero state trasferite alle 8G&G&nza una
corrispondente competenza normativa. Inoltre, esvigta una riserva a favore dello Stato che pommunque
riacquisire I'esercizio del correlativo potere fife qualora si presentasse il bisogno di armorgzfiscalmente lo Stato
spagnolo con I'Unione europea. Cfr. F. J. Bastitlajstema di finanziamento regionale spagndlniversidad de
Oviedo, disponibile su http://www.uniovi.es/constional/miemb/bastida/SistemaFinanciario.html.
187 Tali percentuali a seguito delle riforme statwaei dell’entrata in vigore dell'ultimo modello dh&nziamento —
come avremo modo di osservare — saranno destinat@sgere sempre pil: la cessione parziale delFIRBra
incrementata dal 33 al 50%, quella riguardanté¢A’ldal 35 al 50% ed, infine, dal 40% al 58% quelzuardante le
imposte speciali sull'alcol, le bevande alcolichk jdrocarburi ed i tabacchi.
188 Art. 206.1.3.5 Statuto catalano; art. 123.1.2uBtalsole Baleari; art. 107.1.3 Statuto aragonage:175.2c) Statuto
andaluso; art. 83.1 Statuto Castilla y Ledn; &6.3.4 Statuto Castilla La Mancha. Quest'ultim@pasenta uno degli
aspetti piu controversi contenuti dei novellati t8iain quanto colpisce direttamente i meccanismisdlidarieta
interterritoriale e di conseguenza il principio tngionale di eguaglianza. Cfr. A. De La Fuente, Gundin,La
financiacion autondmica. cit.
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Prima di passare alla disamina del piu recente twdefinanziamento delle CCCAA, risulta
indispensabile interrogarsi sulla ragione (reale) mecente fervore statutario, evidenziando che
probabilmente il riferimento ad un ritorno all'id#a di tipo nazionalista non puo del tutto spiegar
tale fenomeno che trova, piu semplicemente, la agpon d’essere nellaumento del tetto
competenziale delle CCAA con “l'intento ancor pittge di rivendicare una maggiore autonomia
fiscale e finanziarid®. Negli ultimi anni, si & assistito alla inevitabitonseguenza di un processo
di spinta centrifuga dallo Stato verso le CCAA.ddnseguenza, il problema da affrontare riguarda,
a questo punto, le modalita attraverso le qualiale livello di autonomia finanziaria sara adesso
regolamentato, con particolare riferimento allaviene di strumenti di perequazione idonei a

garantire la garanzia dei livelli essenziali dgltestazioni su tutto il territorio nazionale.

Facendo un passo indietro, e pensando in terming@nerali, puo sostenersi che la tensione
prodotta nel sistema costituzionale spagnolo r&atente al finanziamento delle CCAAfene
su fundamento dltimo en la indefinicion constitneib del sistema derivada de la propia
indefinicién del modelo de Constitucién territotiai® ed il problema del finanziamento delle
CCAA continua tuttora ad essere principalmente tablpma di organizzazione delle relazioni fra
Stato ed entita territoriali che lo compongono. CGiderimento al finanziamento, i problemi piu
importanti riguardano l'articolazione del sistema& Buo insieme e non puo negarsi la risalente
necessita di organizzare le relazioni finanziareel&@ CCAA e di queste con lo Stato. Tuttavia, i
meccanismi piu efficaci per le relazioni intergavagive presenti nei federalismi europei, in Spagna
non esistono ancora o se sono previsti stentanlemeelunzionamento. Il Senato, in particolareg si
rivelato una Camera poco utile per avviare il djaldra le CCAA e lo Stato. Un sua riforma su
base territoriale potrebbe, pertanto, essere tisalui molte delle summenzionate difficdita
Sembra, pertanto, che alcune risposte risiedanquigli strumenti costituzionali in grado di
permettere allo Stato autonomico di funzionare corsiemé®

Gli interrogativi nel proseguo dell’indagine restainmedesimi che ci ponevamo all’inizio e
concernono la vocazione generale del modello cambeala garanzia della sufficienza finanziaria
a tutte le entita territoriali al fine di evitarenebolimento della solidarieta nazionale. Perame

una risposta risulta necessario soffermarsi suicar@smi di solidarieta previsti nel corso dello

189 Cfr. 1. Ruggio, “Testi giuridici e identita. Il sa dei nuovi Statuti spagnolilh Le Istituzioni del Federalisman. 1
2007.
190 cfr. F. Balaguer Callejon, “La financiacién de @smunidades Auténomas ... cit., p. 617.
%1 Sulla riforma del Senato spagnolo, cfr. E. Ajaa“teforma constitucional del Senadat Revista de Occidente
2003, Madrid, pp. 39-63; R. Blanco Valdés, “La refa del Senado”, i€laves de Razon Practicadadrid, 2005, pp.
41-46.
192 Cfr. F. Puzzoll federalismo ... cit.
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sviluppo del modello, analizzare I'impatto dellevethate previsioni statutarie sull'ultimo sistema
finanziario e sulle delle percentuali delle impasteuté®

In definitiva, uno dei rischi che sembra derivageutha tale impostazione si concretizza nella
‘esasperata asimmetria’ la quale consente atdardi assumere diverse competenze rispetto ad
altri territori, comportando differenti necessita fthanziamento con la conseguenza di una
differenziazione del godimento dei diritti fondantedin Tutto cid potrebbe apparire in contrasto con
il principio di eguaglianza previsto dall’art. 128CE, quando sancisce che l'applicazione dei
distinti Statuti di Autonomia non dovra produrréuszioni di privilegio economico o sociale fra le
CCAA. Il nucleo della questione risulta dunque essén qui, il principio di eguaglianza che a
livello costituzionale non sembra possa consertire il quadro ‘di base’ e quindi la struttura
portante del finanziamento delle CCAA possa essirerso fra i vari territori.Melius, anche
guando il finanziamento in ciascuna Comunita ridhiecaratteristiche particolari, derivanti
dall'asimmetria e dalle differenti competenze astpiie, il modello di finanziamento dovrebbe, in
generale, conservare i tratti della uniformita peate le CCAA. Tale uniformita, seppur di base,
risulta essere una esigenza dell'intero sistemacootenuto materiale perché soltanto a partire da
posizioni costituzionalmente uguali € possibileagdire I'effettivita di principi costituzionali coen
l'unita del mercato, I'eguaglianza dei diritti eid®veri dei cittadini come anche la creazioneri u

equilibrio economico territoriale realmente solita

3. Il principio di solidarieta e la perequazione dellerisorse

La ricerca di un equilibrio fra il principio di amtomia e quello di solidarieta, corsapra
indicato, costituisce oggi una delle principali gieni con riferimento al modello territoriale di
finanziamento spagnolo. Cido in quanto, se da um, latel corso degli ultimi trent'anni
limpostazione del sistema perequativo — unito afiumenti di riequilibrio territoriale previsti
dall’'Unione europea ed agli investimenti pubblitatali — ha consentito ad alcuni territori di
conoscere un apprezzabile sviluppo econofiicdall’altro ha dato vita al cosiddetto meccanismo
della ‘sobre-nivelacion’che ha alterato il principio della equita orizzalatin quanto, una volta

effettuata la redistribuzione delle risorse, alcUME€AA, e specificamente la Cataluiia, hanno

193 A tal riguardo, cfr. M. A. Grau Ruit.a coordinacion legislativa en los impuestos cedjdiéadrid, 2007.
194 Cfr. F. Puzzoll federalismo ... cit.
195 per un approfondimento sulla crescita (in cifyistrata negli ultimi anni dalle CCAA beneficiadelle risorse
provenienti dai Fondi di Compensazione come anahegarto in milioni di euro delle stesse, cfradcurato studio di
R. Fernandez Llera, F. J. Delgado Rivero, “Solitd, inversion publica y Fondos de Compensaciderterritorial”,
in Presupuesto y Gasto Publiae, 53, 2008.
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continuato ad ottenere un rapporto negativo fradtlito familiare disponibile ed il prodotto intern

lordo™®®

. Quest'ultimo aspetto, relativo agli effetti pratiodalla perequazione delle risorse,
costituisce sicuramente la principatatio della riforma degli Statuti di autonomia come anche
dell'ultima riorganizzazione del modello di finaamento che dalla stessa é risultata fortemente
condizionata. Il principio di solidarieta riconogtw nella CE, inoltre, se analizzato concretamente
nella sua applicazione di riparto delle risorse (@aper) i territori, assume un fondamentale
contenuto economico e finanziario e risulta intineate connesso tanto al principio di eguaglianza
— che sua volta deve tendere a preservare daftratize le posizioni giuridiche fondamentali dei
cittadini, le quali devono essere equivalenti stiotul territorio nazional®’ — quanto alla
possibilita di esercizio dell’autonomia politicafi@anziaria. In particolare, come sostenuto da
autorevole dottrina,la solidaridad constitucionalmente deseada non pusat, pues, otra cosa que
el esfuerzo de las regiones — 0 nacionalidades s-ae&arrolladas para procurar el desarrollo de
las que no lo estan tanto. Y la concrecion basiedadsolidaridad, el instrumento a través del cual
perseguir los propositos constitucionales, non gusel otro que el sistema tributario y fiscal en su

conjunto (...)*%

Per tali ragioni — e ai fini della successiva asiabomparatistica — si rende necessaria
l'indagine dello sviluppo dei meccanismi di soligsd interterritoriali che consente, inoltre, di
introdurre la centrale ed attuale questione deftama degli Statuti di autonomia e dalla loro

rilevante influenza sulla elaborazione dell’ultiimmdello di finanziamento.

La solidarieta, come indicato, & stata posta dziklatore costituente nello Stato spagnolo,
come limite al principio di autonomia finanziari@sta come precauzione nei confronti di un
possibile incremento delle differenze economiche elvrebbe potuto generare diseguaglianze

nell’esercizio dei diritti dei cittadif?®. L'obbligo statale di rendere effettivo il prinaip di

% 1n tal senso, cfr. F. Balaguer Callején, “La rifa dello Statuto di Autonomia ... cit., dove, in rifeento alla
riforma degli Statuti di Autonomia, I'autore evidea che il ‘malcontento’ della Comunita autonomé#atana, prima
della riforma statutaria, derivava dalla fatto etessuno dei modelli di finanziamento utilizzatnfial 2001) aveva
“consentito di evitare che si producesse I'effettgativo della diminuzione del reddito familiarsmhnibile rispetto al
prodotto interno lordo”In particolare, prima dell'ultima riforma del mdhbedi finanziamento e “a differenza di altre
Comunita, come nei Paesi Baschi, dove il redditoilfare disponibile & superiore al prodotto intetam, in Catalogna
si determina(va) I'effetto contrario. Cid vuol dicke la Catalogna apporta(va) molto di piu al fmamento del resto
dello Stato di quanto non riceva(va) dallo stespo”154. Sul punto cfr., inoltre, A. Herrero AlcaldA. Utrilla De La
Hoz, “ Corresponsabilidad fiscal y nivelaci@n la financiacién autonémica. Una aplicacion paepafa de los
modelos Aleman y Canadiense Aresupuesto y Gasto Publian, 32, 2003.
¥7Ex plurimisSTC n. 150/1990.
198 Cfr. J. Garcia Morillo, P. Pérez Tremps, J. ZomBErezConstitucion y financiacion ... Gjtp. 128.
199 cfr. M. Medina Guerrero, “El principio de soliddaid y el ejercicio de las competencias financierasl Estado de
las Autonomias”, erkl sistema econdémico en la Constitucion Espafietd. 2, 1994. Si ricorda, inoltre, che nella
cosiddettafinanciacion condicionadaientrang oltre al FCI, diversi incentivi regionali: quelli stabiliti dall& n.
45/2985 e dal Real Decreto n. 966/1990; i Fondittstrali (Fondo Europeo di Sviluppo Regionale, For&bciale
Europeo e Fondo Europeo Agricolo di orientamentgaeanzia) ed il Fondo di Coesione e dal 1997 ildeode
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solidarieta & previsto dall’'art. 138 CE, il quatabilisce che'el Estado garantiza la relacion
efectiva del principio de solidaridad consagradoetrarticulo 2 de la Constitucion, velando por el
establecimiento de un equilibrio econdmico, adecugdjusto entre las diversas partes del
territorio espafol, y atendiendo en particular alaircunstancias del hecho insularAlla luce di
tale previsione, risulta evidente che gli strumeossibili per attuare il principio di solidarietano
sostanzialmente due: il primo attiene all’equildbeconomico, che deve perseguirsi attraverso il
Fondo di Compensazione Interterritoriale (d’oraawanti FCI), previsto dall’art. 158.2 CE; il
secondo strumento, previsto dall’'art. 138.2 CE,sia nella impossibilita di creare situazioni di
privilegio economico o sociale fra le CCAA. La yigone di un FCI risulta essere, cosi, una delle
manifestazioni piu chiare del principio di solidgé presenti nella Norma suprema spagnola la
qguale contempla la redistribuzione delle risorsdired di correggere gli squilibri esistenti tra i
territori?®.

In tal contesto, 'autonomia di decisione delletidi® collettivita puo risultare affievolita dalle
esigenze del principio di solidarieta e del prinzigi cooperazione. Il primo impedisce che un
territorio adotti misure che possano pregiudicar@ltro territorio, mentre il secondo puo imporre
un determinato comportamento al fine di favorireguappo sociaf@™. Il principio di solidarieta,
pertanto, attribuisce al regime autonomico i carafdi equilibrio ed integrazione e preserva la
coesione territoriaf8% e non & strano che, cosi intesa, la solidariatdasifesti principalmente in
ambito economico e sociale. In particolare, coeriiento al principio di leale collaborazione, gia
richiamato, parte della dottrina ha piu volte &tirio alla solidarietd un carattere piu ampio,
sostenendo che lo Stato spagnolo debba identificans uno Stato cooperativo basato sulla
solidarieta all'interno del quale si sviluppi laal& autonomica; quest’ultima intesa come quella

‘lealta federale’ Bundestreupe mutuata dalla giurisprudenza e dalla dottrineged”® Ancora, il

Nivelacion para la Prestacion de Servicios minim@s. F. Balaguer Callején (coordNlanual de derecho .cit., Vol.
I, IV ed., p. 363-364.
20 cfr, C. Vidal Prado,El Fondo de Compensacion Interterritorial como instento de solidaridadsranada, 2001.
201 gy principio di cooperazione, cfr. J. Tajadurget@ie, El principio de cooperacién auténomicH,ed., Granada,
2000.
22 gylla coesione territoriale, cfr. C. Mitxelena Garaga,Financiacién autonémica y cohesion territoridNavarra,
2006.
203 principio di lealtd autonomica, che si traduws dovere di collaborazione tra i poteri centeatjuelli autonomici,
non & espressamente riconosciuto dalla Costituzépagnola. Tuttavia, € stato proclamato tantonadifino della
LOFCA (art. 2.1.) quanto in diverse sentenze daburmale Costituzionale. nella giurisprudenza aluaiglo cfr.,
almeno, SSTC. nn. 18/1982; 73/1983; 80/1985; BB164/1990. In quest'ultima il TC afferma che tdidarieta esige
che le CCAA“en el ejercicio de sus competencias, se absteng@nadoptar decisiones o realizar actos que
perjudiquen o perturben el interés general y tengaor el contrario, en cuenta la comunidad de ietgrs que las
vincula entre si y que no puede resultar disgregadaenoscabada a consecuencia de una gestiondasialide los
propios intereses”FJ 7. Sul punto, cfr. J. A. Alonso de Antortih, Estado Autonémico como colaboracion legislativa,
Congreso de los Diputados, Madrid, vol. |, 19863@8; E. Giron Reguera, “Autonomia financiera yidaidad
interterritorial: un dificil equilibrio”,Revista General de Derecho Constituciomal2, 2006.
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TC ha definito la solidarieta costituziondmmo concrecion, a su vez, del mas amplio prirzipi
del deber de fidelidad a la Constituciéfi*

Storicamente, il principio di solidarieta ha funzawo (e continua a funzionare) come fattore
di equilibrio fra i diversi territori e sebbene fdito economico non risulti essere 'unico possibil
di riferimento, e certo che un modello di deceneatn politico come quello spagnolo ha bisogno —
per assicurare il buon funzionamento del decentngoneerritoriale del potere — di garantire la
capacita finanziaria delle CCAA, posto che, sengpliente, senza risorse finanziarie non e
possibile alcuna autonomia politiéa Di conseguenza, “il sistema finanziario deve etsgre
lequilibrio fra il principio di unitd e quello diautonomia, ed e proprio allinterno di tale
bilanciamento che si colloca il principio della idakieta interterritorialé®®®. In particolare, la
compensazione interterritoriale deve garantire lgusjuaglianza interpersonale ed interterritoriale
richiamata nella prima parte dell'indagine. Cio, primo luogo, assicurando ad ogni cittadino,
indipendentemente dal luogo di residenza e a pdiitaforzo fiscale, I'accesso ad un livello
‘equivalente’ dei pubblici servizi ed, in secondoodo, attuando una equa redistribuzione
territoriale della ricchezza e del reddito nazienal fine di correggere gli squilibri fra le aree
territoriali®®’. La nivelacion fiscal dunque, dovrebbe essere il primo risultato dilizzione della
solidarieta e solo in un secondo momentietferia desarrollarse una vigorosa politica de
desarrollo econémico regionad®®.

Con riferimento a quest’ultimo aspetto, inerentepdditica di sviluppo economico, risulta
necessario fare riferimento al fondamentale ru@odStato e piu in generale dei pubblici poteri
che — ispirandosi al principio di solidarieta eghancipi dello Stato sociale — dovrebbero, attrave
la spesa pubblica, diminuire le differenze esistémt i territori ‘economicamente’ piu deboli e
guelli ‘economicamente’ piu ricchi mediante, adrep®, gli investimenti pubblici, gli aiuti alle
imprese o la formazione del capitale unfdho

Nelllambito economico, sociale e fiscale, la salié si realizza, cosi come disposto dalla
CE, attraverso diversi strumenti. Uno di questisiste nella cosiddettplanificacion econdémica
che, secondo l'art. 131.1 CE, ha per oggéts necesidades colectivas, equilibrar y armonizghr
desarrollo regional y sectorial y estimular el chedento de la renta y de la riqueza y su mas justa
distribucion”. Un altro strumento — concepito con il fine di cggere gli squilibri economici

interterritoriali e rendere effettivo il principidella solidarieta — €, come sopraindicato, il FCI.

2%4STC n. 11/1986, FJ 5.
205 En palabras del TC, 'autonomia finanziaria cosgite un “instrumento indispensable para la consecuaditinla
autonomia politica”,STC n. 289/2000, FJ 3.
205 Cfr, C. Vidal PraddEl Fondo de Compensacion Interterritorial como..., @it 12.
27 Cfr, E. Girén Reguera, “Autonomia financiera yigatidad ... cit., p. 3.
298 | hidem,p. 3.
299 |bidem, p. 4.
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Infine, exart. 158.1 CE, “el los Presupuestos Generales del Estado podrabdsterse una
asignacion a las Comunidades Autondémas en funceéinvolum de los servicios y actividades
estatales que hayan asumido y de la garantia deivel minimo en la prestacion de los servicios
publicos fundamentales en todo el territorio espaffS. Quanto rilevato, riprova che uno dei
principali ambiti all'interno del quale la solidata deve manifestarsi — al fine della salvaguardia
dell'eguaglianza giuridica e della effettivita ngbdimento dei diritti — risulta essere quello
finanziario ed economico. Nelle parole del TC ihtanuto piu importante della solidarietas el
financiero y en tal aspecto parcial se le alude radislante con caracter genérico (art. 156.1) y
también con un talante instrumental, como fundameat#l Fondo de Compensacion, con la
finalidad de corregir desequilibrios interterrit@ies y hacer efectivo el principio de solidaridad
(art. 158.2), cuya salvaguarda se encomienda ahdtstque ha de velar por el establecimiento de
un equilibrio econdmico, adecuado Yy justo, entre diversas partes del territorio espafiol, con
particular atencién a su componente insular (a@811)"?**,

Con riferimento al principio di solidarieta, dungua Costituzione spagnola prevede un
‘modello misto’ di finanziamento autonomico basat due principi fondamentali: quello del
coordinamento con la finanza statale .(466.1 CE), secondo il quale il principio di soligda
opera come limite all’autonomia finanziaria pregendo che il sistema di finanziamento delle
CCAA deve ispirarsi al principio di solidarieta;geiello, appunto, della solidarieta interregionale
(art. 158 CE), necessario a garantire un livellaimo di servizi su tutto il territorio spagnéta
L’intento del legislatore costituente era senzéaljuello di introdurre il principio dell’equita rel
distribuzione territoriale del reddito, all'interreb un quadro politico di sviluppo territoriale. tal
senso, 'equilibrio economico si puo ottenere sativaverso una politica redistributiva, che esige
due premesse: una politica finanziaria progressicapace di reperire risorse da distribuire; delle
politiche di spesa pubblica che realizzino taléstethuzioné™®

Dopo la necessaria analisi sui principi costitualonisulta imprescindibile soffermarsi, ora,
sulla funzione specifica del FCI come anche sull&voluzione ‘storica’, dalla nascita dello Stato
autonomico fino alla sua ultima riforma, avvenu# luglio del 2009. Quest'ultima, tuttavia, sara
poi approfondita nel corso della relativa indagiiwelta al nuovo modello di finanziamento delle
CCAA.

#%Tale norma costituzionale sara poi sviluppataatalll5 della LOFCA. Tuttavia, non si determindrépo di servizi
che si considerano ‘fondamentali’, il che provoéheonflitti e controversie fra le diverse CCAA. Cfi. L. Lampreave
ParezComentario a la Constitucién de 1978mo undécimo, 2009, p. 52.
2 STC. n. 135/199FJ 7.
#12 cfr. A. Rodriguez BereijdJna reflexién sobre el sistema general de finaridiadle las Comunidades Auténomas,
n. 15, 1985, p. 67.
3 Cfr. J. Garcia Morillo, P. Pérez Tremps, J. ZomPB2&rezConstitucion y financiacion ... Gitp. 128.
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Tanto la Costituzione all'art. 158, quanto la LO¥Gllart. 16, Co. |, prevedono e
disciplinano il funzionamento del FCI, che miraealizzare concretamente la solidarieta tra le
CCAA con livelli diversi di ricchezza e funge dawhento di compensazione esplicita all’interno
del sistema tributario spagnolo. | fini che veng@ssegnati al FCl sono chiaramente due: rendere
effettivo il principio di solidarietd e correggegé squilibri economici territoriali. Il Giudice die
leggi spagnolo ha piu volte messo in relazione tgudsppia finalita con I'equilibrio che si deve
ottenere fra il principio di solidarieta da una tpare quelli di autonomia e coordinamento
dall'altra®** 1l FCI &, dunque, uno strumento di solidarieta carattere ‘addizionale’, cosi come si
evince dal combinato disposto degli artt. 2, 138%6.1 e 158 CE. Secondo la previsione
costituzionale, difatti, il FCI non appare concegibme un meccanismo ordinario di finanziamento
né, tantomeno, come uno strumento per ovviarenglfficiente capacita di finanziamento di
determinate CCAA,; la sua natura risulta essereusistelmentecorectiva Tuttavia, nei primi anni
del suo funzionamento, quest'ultimo ha avuto urtearasambivalente ed ambigua: da un lato, si
presentato come uno strumento di politica regioealdall'altro, come uno strumento finanziario.
Sicché, fino al 1990, hanno beneficiato delle gsadel Fondo, pur se in misura differente, tutte le
CCAA. Pertanto, il FCI ha funzionato, inizialmenie,senso diametralmente opposto rispetto alla
sua previsione costituzionale di strumento per larrezione degli squilibri economici
interterritoriali. Nel 1990, si intraprese la sifarma con l'intento di restituire allo stessoakrattere
attribuitogli dalla Costituzione. Furono modificattosi, i criteri per determinare le CCAA
destinatarie delle risorse che, a partire da tfdenma, avrebbero dovuto essere unicamente quelle
con un minore sviluppo economico. Da quel momentpai, parallelamente all'introduzione di un
limite per la partecipazione alle risorse del Fgnfissato in termini di reddito pro-capite e
sull'esempio del Fondo Europeo di Sviluppo Regen®ESR), la funzione redistributiva del
Fondo si e andata progressivamente rafforzanddirénodopo suddetta riforma, venendo a
coincidere i criteri nazionali con quelli europsipretese che il FCI ed il FESR si completassero e
si potenziassero fra di loro, operando come straiimen politica regionale al servizio
dellincremento economico e dell'adattamento straleé dei territori meno sviluppati. In
particolare, bisogna sottolineare come i parametitizzati per la perequazione delle risorse
procedenti dal FCI coincidono con quelli diegibilidad dei Fondi strutturali europei. Di
conseguenza, hanno diritto di accedere alle risdetdeFCl le CCAA con un PIL per abitante

inferiore al 75 % della media comunitaria, mentreriteri utilizzati per la ripartizione risultano

214STC n. 183/1988, 13 Ottobr&J 7.
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essere la popolazione, il tasso di disoccupazilansuperficie territoriale, il saldo migratorio, la
dispersione della popolazione sul territorio e, eamiteriocorrector, I'insularit&™®.

Infine, la riforma operata dalla . n. 22/2001, @ di dicembre, propose una importante
modifica, ossia la divisione del FCI in due FonitliFondo di Compensazione che continuava ad
ispirarsi al mandato costituzionale ed il Fondo @tamentare le cui risorse venivano destinate al
finanziamento degli investimentingersioney per un periodo massimo di due anni. Una ulteriore
suddivisione verra operata, come avremo modo dieeviare nella parte finale della ricerca,

nell'ultimo modello di finanziamento delle CCAA apgwato nel luglio del 2009.

3.1 Le risorse finanziarie delle CCAA: i tributi propri ed i tributi ceduti

Tra le risorse finanziarie di cui le CCAA possonsparre, oltre ai trasferimenti derivanti dal
Fondo di Compensazione, ritroviamo — cosi comeigt@waall’art. 156 CE +4os impuestos cedidos

total o parcialmente por el Estadcsys propios impuestos, tasas y contribuciones espet®.

Los propios impuestpsono costituiti dal gettito dei tributi proprialte entrate derivanti da
operazioni di credito come anche dal proprio pairim. Ciononostante, puo argomentarsi che il
potere tributario riconosciuto alle CCAA dagli anB3.2 e 157.1 CE e stato, nel corso degli anni,
interpretato in termini ‘restrittivi’ all'interno ella LOFCA la quale, oltre ad indicare i limiti
costituzionali relativi al principio della territiatita del tributo, ha stabilito quale principio
circoscrivente quello dell'unita del mercatb In particolare, la LOFCA prevedexart. 6, co. Il
che “Los tributos que establezcan las Comunidades Aarttas no podran recaer sobre hechos

imponibles gravados por el Estadcg, contemporaneamentex at. 6 co. lll, che le“Las

215 Cfr. AAVV, “La solidaridad financiera: Fondos defpensacion Interterritorial, Instrumentos regiesal Fondos
Europeos”, in F. Balaguer Callején (coord/anual de derecho ... citjol. I, IV ed., p. 363.
218 gyl punto, cfr. C. Checa Gonzale2ropuestas para un nuevo modelo de financiaciénlage Comunidades
Auténomas de régimen comun, en materia de Impuegstgsos y cedidgsNavarra, 2008; V. Ruiz Almendral,
Impuestos cedidos y corresponsabilidad fisvalencia, 2003; M. Amparo Grau Ruiza coordinacion legislativa en
los impuestos cedidosladrid, 2007; J. M. Duréan, A. Esteller, “El ejenici de la capacidad normativa de las CCAA en
los tributos cedidos: una primera evalucacion @ésade los tipos impositivos efectivos del IRPF Instituto de
Estudios Fiscalesy. 20, 2004; C. Mitxelena Camiruaga, “Los Tributeslidos en el nuevo modelo de financiacion
autondémica: un enfoque retrospectivo y prospecatasde Andalucia y Catalufia”, Revista de Estudios Regionales,
69, 2004; AAVV,25 afios de Financiacion Autondmicaantabria, 2004.
27 Secondo l'art. 9 della LOFCA, difatti, le CCAA mms10 stabilire imposte proprie nel rispetto deiusegi limiti:
non possono essere oggetto di tassazione elenadrithpniali, rendimenti o spese realizzatisi fudai territorio della
rispettiva Comunita autonoma; non possono essegetimgdi tassazione, come tali, attivita, atti ¢tifaompiuti o
realizzatisi fuori dal territorio della Comunita pwsitrice, né la trasmissione o I'esercizio di belitti, obbligazioni
che non hanno avuto origine o esecuzione in dettgtdrio o il cui titolare non risieda nello stession possono
costituire ostacolo alla libera circolazione digmere, beni e servizi né impedire in maniera effetta fissazione della
residenza delle persone o la ubicazione di impeesapitali all'interno del territorio spagnolo, &ccordo con quanto
stabilito all'art. 2.1. letta), né creare oneri trasferibili ad altre Comunita.
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Comunidades Auténomas podran establecer y gestidrilntos sobre las materias que la
legislacion de Régimen Local reserve a las Corparaes locales’ma, in tal casodeberan
establecerse las medidas de compensacion o coaidmaadecuadas a favor de aquellas
Corporaciones, de modo que los ingresos de talepdCaciones Locales no se vean mermados ni

reducidos tampoco en sus posibilidades de crechmieuro”.

A contribuire ad una tale impostazione della LOFDAcertamente, il fatto che al momento
dell'istituzione delle CCAA i principali spazi fiati risultavano gia ‘occupati’ dallo Stato e dalle
Corporazioni locali, il che determino o tempore —una notevole difficolta nel creare nuovi
tributi. Nondimenao, il Tribunale costituzionale heonosciuto in alcune sue pronunzie un margine
maggiore di autonomia impositiva alle CCAA rispattquella derivante dalle prime interpretazioni
della LOFCA stabilendo, in particolare, che il smpdicato art. 6, co. Il LOFCA non vieta alle
CCAA di stabilire tributi propri sopraobjetos materialesb fonti impositive gia gravate dallo Stato

proibendo, piuttosto, la ‘duplicita delle fattispeémpositive®?

Il contesto richiamato, indica come tale forma ghiahziamento abbia conosciuto forti
limitazioni e sia risultata (ed in parte risultitttara) alquanto trascurabf€. L'esercizio della
potesta tributaria autonomica in relazione alle astp proprie pud essere considerato, dunque,
episodico e puo sintetizzarsi in alcune impostéeslatterie e sulle attivita correlate alla tutela
del’ambiente ed allo sviluppo agricéf8, le quali hanno una minima rilevanza nel compucbaje
delle entrate autonomicffé Qualche mutamento, comunque, pud essere registrpartire dalla
fine degli anni Novanta con la creazione di alcumposte a carattere ecologico che costituiscono
una fonte di entrate in via di creséfta

218 Cfr. SSTC nn. 37/1987 e 186/1993.
219 cfr. E. Quintana FerreReforma de la hacienda autonémica y libro blandoredinanciacién de las Comunodades
AutondémasVyalencia, 1996, p. 34.
220 |hidem p. 34.
221 per molto tempo, I'oggetto quasi unico dellimpmshe autonomica & stato il gioco del bingo. Somia a tal
proposito che il primo tributo autonomico fu il care di depurazione dell’acqua creato dalla Catalaggl 1981. Sul
gioco del bingo stabilirono imposte le CCAA dellstérie, la Catalogna, la Murcia, Valencia, la GaliLastilla La
Mancha, la Cantabria e le Baleari. La ComunitaedBlaleari, in particolare, stabili un’lmposta sulletterie che fu
dichiarata incostituzionale dalla STC n. 49/199% peere invaso la competenza esclusiva dello Statmateria
finanziaria; quest’ultima comprendente non solemérate tributarie bensi anche quelle derivantimanopoli fiscali,
tra i quali appunto rientra quella della LotteriaAibnale. Alcune Comunita, inoltre, decisero ds#ae le proprieta
agrarie non adeguatamente sfruttate, ma le impastecreate ebbero effetti di gettito praticameniti rispetto alle
difficolta sorte in seguito alla loro applicaziorfeurono questi i casi dell’Andalusia con I'lmpostai fondi agricoli
non adeguatamente sfruttati; del’Extremadura ¢onplosta sui pascoli classificati di scarso renditoee I'lmposta
sui fondi agricoli classificati come non adeguatataesfruttati e delle Asturie con I'lmposta sui dragricoli non
adeguatamente sfruttati.
22 Tra queste si ricordano i canoni di bonifica deltgjue — tassati dalle Comunita della Catalognite @aleari, da
Valencia, dalla Galizia, dalle Asturie e dalla Riej 'imposta sugli impianti che incidono sull'arebte, creata dalle
Baleari e dallExtremadura ed, infine, I'lmpostagBuscarichi in mare della Murcia e I'lmposta siitjuinamento
atmosferico della Galizia.
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Il potere tributario delle CCAA, come sopraindianclude, altresi, la facolta di creare tasse
e contributi speciaf®i quali, insieme alle imposte proprie, rappreseataltre delle due categorie
costitutive del sistema tributario spagnolo coshe@revisto dalldey General Tributarialnoltre,
come noto, al momento del trasferimento dei sengzdiverse CCAA ricevettero altresi i tributi
collegati agli stessi che divennero, di conseguenmbuti autonomici. Successivamente, i
Parlamenti delle CCAA svilupparono un’intensa atdivnormativa in questo campo, tanto per

regolamentare le tasse ereditate dal’amministrezaentrale, quanto per crearne di nuove.

Nel caso dei contributi speciali la previsione nativa appare chiara e sintetica in quanto
collega tale forma di tributo all'ottenimento di wantaggio per il singolo territorio a seguito dell
realizzazione di opere pubbliche, fissando il lemimassimo del contributo stesso nel costo
effettivamente sostenuto per i lavori effettéfti

Le CCAA possono, inoltre, stabilire addizionali suibuti statali. Fino al 1996 tale possibilita
era indirizzata unicamente alle imposte cedutel’ BRRBF; tuttavia, successivamente alla riforma
della LOFCA avvenuta in quello stesso anno, takssitdlita fu estesa a tutti i tributi suscettilli
cessione. A tal riguardo bisogna precisare chediizeonali vanno considerate come tributi
autonomici e risultano, pertanto, sottoposte ai esgudi limiti previsti per i tributi stessi ad
eccezione, logicamente, del limite stabilito datl'a®, co. Il, della LOFCA considerato che, per
definizione, le addizionali insistono sul medesiogmetto imponibile su cui ricade il tributo statale
A tali limiti generali, poi, la LOFCA ne aggiungédtradue specifici ovvero I'impossibilita per le
addizionali di comportare, in relazione ai tribgtavati, una diminuzione delle entrate dello Stato
come anche l'impossibilita di incidere sulla naturasulla struttura delle stesse. In definitiva,
sebbene tale figura possieda un’apprezzabile piaiéazdi gettito, puo argomentarsi che le CCAA
ne abbiano fatto, fin'ora, un uso scarso per viledeventuali) conseguenze politiche derivanti dal
possibile incremento della pressione fiscale chad@izionali comportano e della quale la classe
dirigente locale avrebbe dovuto rispondere dinahproprio elettorats”.

223 Artt. 7 e 8 LOFCA.
224 A tal riguardi, si osserva che molto minore éastatso che le CCAA hanno fatto della facolta déare contributi
speciali relativi all'attribuzione di benefici olalumento di valore dei beni come conseguenza debdizzazione di
opere pubbliche ovvero dell'istituzione o amplianeedi servizi pubblici visto che, fino al 2001, sdé Isole Canarie,
I’Aragona, la Catalogna, la Galizia e 'Extremadtanno previsto la possibilita di ricorso a taledalita di tributi per
finanziare la costruzione o il miglioramento deitade. Cfr. J. L. Rodriguez Alvarez, A. Gonzalelonso, Il
finanziamento . cit., p. 230.
22 pj fatto, quando nel 1984 il Governo socialistdlalé€omunita autonomia di Madrid promosse la creaeidi
un’addizionale del 3% sulla quota IRPF, si scatena forte reazione sociale che indusse I'esecwismspenderne
I'applicazione, per quanto il TC ne avesse proclania costituzionalita. Stando cosi le cose, leclimiaddizionali
autonomiche sui tributi statali esistenti sono uehe le otto CCAA hanno creato sulle tasse daogi&i ricorda,
inoltre, che nel passato l'unica addizionale agpécfu quella che la Comunita autonomia dei PaesicBi stabili
transitoriamente durante il 1983 sulla quota IRBFfmanziare la riparazione dei danni causatildaree inondazioni.
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Le ultime due fonti proprie di finanziamento di ¢&@iCCAA possono disporre sono le rendite
patrimoniali e le operazioni di credito. Relativarteealle prime, costituiscono entrate patrimoniali
il quantumderivante dallo sfruttamento e dalla vendita diilseme anche i proventi derivanti dalla
partecipazione a societa commerciali. Lo sfruttaxmem la vendita dei beni richiama in modo
particolare, come vedremo nell’'ultima parte delk@nrca, la recentissima attuazione del federalismo
demaniale in Italia che permette altresi agli &tiitoriali I'alienazione dei beni ceduti dallogsn

al fine del risanamento del debito pubblico.

Il ricorso all'indebitamento da parte delle CCAAegolato, infine, dall'art. 14 della LOFCA
dove si stabiliscono differenti requisiti in relame alla durata ed alla natura dei crediti. In
particolare, le CCAA possono realizzare operazdraredito per un periodo inferiore ad un anno
con il vincolo, perod, di destinare le stesse alpertura delle necessita transitorie di tesofétia

Il ruolo molto limitato dei tributi propri delle C&A — nonché il piu volte richiamato
obiettivo di spingere le stesse verso un modellzairesposansabilizzazione’ nella gestione delle
risorse finanziarie — possono essere considedate ifattori che hanno contribuito maggiormente a
rendere la cessione dei tributi uno dei princigatumenti della politica tributaria del sistema

autonomico spagnolo.

Relativamente a tale forma di finanziamento la L@F€§} € limitata a stabilire i tributi
suscettibili di cessione e a regolamentarne al@spetti generali, rinviando agli Statuti di
Autonomia e ad una apposita legge la determinazgeenziale della materia. Lay de cesion de
tributos (d’ora in avanti LCT), approvata per la prima votial 1983, determind quali tributi
potevano essere ceduti e stabili le dimensioni@ializioni della cessione in maniera ‘uniforme’
per tutte le CCAA. In seguito, con 'aumentare demero delle competenze assunte da ciascuna
Comunita, furono adottate diverse leggi particattucessione dei tributi. Cosi, dal 1983 al 1996, s

giunse alla cessione dei seguenti tributi: I'lmpostl patrimonio, I'lmposta sulle successioni e

Va pero aggiunto che le CCAA uni-provinciali (I'Aste, la Cantabria, La Rioja, Madrid e la Murcianimo fatto uso
della facolta di stabilire un'addizionale sull'lmgta Municipale per le Attivita Economiche attrilzulbro dalla Legge
per la Finanza Locale. Di tale facolta non disparigte CCAA pluri-provinciali. Cfr. J. L. Rodrigue&lvarez, A.
Gonzélez Alonsd) finanziamento ..cit., p. 231.
228 gj ricorda che, per effettuare operazioni di dee@ necessaria l'autorizzazione dello Stato. L&FC@®, inoltre,
impone anche alle CCAA I'obbligo di coordinare,iaterno del CPFF, le operazioni di credito tradar con la politica
di indebitamento dello Stato. Tale coordinamenttavia, non fu attuato fino al 1992, allorché lendizioni di
convergenza economica fissate nel Trattato delbdeieuropea spinsero ad includere nell’Accordo2@epennaio —
con il quale si stabiliva il sistema di finanziarteper il quinquennio 1992-1996 — un meccanismoagirdinamento
basato su una serie di scenari di consolidamertbildacio come anche sulla negoziazione annualenddirogramma
di indebitamento tra il Governo e ciascuna Comur@fi. C. Monastero Escudero, J. Suarez Pandi®limual de
hacienda ... citpp. 245 e ss.
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sulle donazioni, I'lmposta sui trasferimenti patoinmali, le tasse sul gioco e I'imposta sul lusso

riscossa sul territorfg’.

Come gia evidenziato, la riforma del sistema dafimamento conclusa nel 1996 modifico il
regime dei tributi ceduti tanto in senso quantiaticon la cessione parziale dell'IRPF, tanto in
senso qualitativo, con lattribuzione alle CCAA diéterminate facoltd normative sugli sté<si
Relativamente a quest’ultimo aspetto, bisogna pageeiche la cessione della potesta normativa si
limita, tecnicamente, all' ‘esercizio’ della stesgiito che, secondo l'art. 14 della LOFCA, la
titolarita delle competenze normative continua attspe allo Stato. Inoltre, l'attribuzione della
stessa risultava condizionata gia allora da uni skrlimiti generali connessi al principio della
solidarieta, al divieto di discriminazione su bdsaitoriale ed alla necessita di mantenere una

pressione fiscale globale effettiva equivalenteeato della nazione.

A partire dal 1996 e fino ad arrivare alla recenterma degli Statuti di Autonomia, la
questione delle imposte cedute alle CCAA, ed intigalare dellIRPF, ha suscitato diverse
perplessita circa I'attuazione del principio castibnale dell’eguaglianza in considerazione del
fatto che la stessa risulterebbe suscettibile elirer un rafforzamento della dicotomia tra i diversi
territori spagnoli. Inoltre, come conseguenza (etti) del maggiore gettito tributario, alcuni di
questi territori — ovvero quelli economicamenteé pviluppati — potrebbero agire (e di fatto in
alcune occasioni hanno agito) in senso diametraknepposto agli obiettivi dinivelacion’ e di

redistribuzione del gettito nazionale perseguitigistema tributario spagnolo.

Il riferimento va, ancora una volta, alle previsi@ontenute in materia di imposte cedute
all'interno del novellato Statuto catalano che, definitiva, hanno prefigurato il contenuto
dell'ultimo modello di finanziamento delle CCAA atito nel dicembre del 2009.

Il novellato Statuto, difatti, prevede una piu ampessione delle imposte statali, alla quale si
accompagna una potesta amministrativa che si estenlesi, alle atre imposte statali riscosse
attraverso un consorzio con I'’Agenzia Tributariat&le. Tale cessione si concretizza nel 50%
dellIRPF, nel 50% del gettito dell'lVA ed, infingjel 58% della rendita delle imposte speciali.
Relativamente a quest'ultimo aspetto come anclee‘t@hdenza’ piu generale di alcune CCAA di

227 a cessione di quest'ultima imposta, a caratteresitorio, durd fino all’entrata in vigore dell’ vale a dire fino
al 1986. Successivamente, nel 1988 si procedddteedsione dell'lmposta sugli Atti Giuridici Cditati.
228 Cfr. J. L. Rodriguez Alvarez, A. Gonzélez Alonsiofinanziamento ... cif pp. 232 ss. A seguito della riforma del
1996 si stabili, all'interno della LOFCA (art. 1Xhe potevano essere ceduti alle CCAA i segueibtittr L'imposta
sul reddito delle persone fisiche (con un limitessimo del 30%); I'lmposta sul patrimonio; I'lmposai trasferimenti
patrimoniali e di registro; I'lmposta sulle sucdess e sulle donazioni; I'lmposta generale sullendiée al dettaglio;
I'lmposta sui consumi specifici limitatamente allandita al dettaglio, salvo quanto raccolto medianmonopoli
fiscali; i tributi sul gioco.
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condizionare il sistema di finanziamento autonomidoamite la riforma degli Statuti di autonomia
ed il rafforzamento della cooperazione bilateraleparte della dottrina ha parlato di una
“caratteristica patologica del sistema che laseieavedere una deriva del processo autonomico a

cui si intreccia una tendenza altrettanto generalizin favore di uno sviluppad infinitunt 2%,

229 Cfr. F. Puzzo, “Le Costituzioni Finanziarie italme spagnola: esperienze a confronto”, in A. C&riGaleotti, P.
Stancati (a cura difyederalismo fiscale ... cjtp. 375. Sul crescente sviluppo dell’asimmetrialer CCAA autonome
spagnole dopo la riforma statutaria ed in manieosefmente critica, cfr. R. Blanco Valdés, “La sedan

decentralizzazione spagnola tra riforma confedeza&tato possibile”, in S. GambinBggionalismi ... cit.pp. 103-
130.
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CapitoLo Il

FEDERALISMO FISCALE E COSTITUZIONE
L’ ESPERIENZA ITALIANA

SOoMMARIO : 1. Il finanziamento delle regioni italiane nelagino costituzionale e normativo. Note introduttivel. Dal
(vecchio) quadro costituzionale alle riforme degini Novanta. Il passaggio da una finanzia ‘desaivat una finanza
‘decentrata’. 1.2. L'evoluzione normativa del decamento fiscale. La liberalizzazione della speaaitaria ed il
nuovo sistema di perequazione. 1.2.1. | meccanp&ra@quativi e le basi della riforma costituzional2. La modifica
del Titolo V della Costituzione. Il huovo assettritoriale e la garanzia dei diritti. 2.1. Il ®igta costituzionale di
federalismo fiscale nel novellato art. 119 CostL.P. L'art. 119 Cost. e la ‘territorializzazionellimposta’. | tratti
competitivi del sistema di federalismo fiscale 2.4.’autonomia finanziaria nella giurisprudenzattagionale. 2.3. Il
principio di solidarieta e la perequazione del#rse — 3. Prime considerazioni sulla |.n. 42/20D8lega al Governo

in materia di federalismo fiscale, in attuazion#'ae. 119 della Costituzione’.

1. Il finanziamento delle regioni italiane nel quadro costituzionale e normativo. Note
introduttive

L’'analisi di uno dei principali temi del dibattitecientifico e politico italiano presuppone —
cosi come si e proceduto per I'indagine sul modgtiagnolo — la ricostruzione dell’evoluzione del
modello di finanziamento sperimentato dalle regiarpartire dagli anni Settanta fino ad arrivare
alla riforma costituzionale del 2001 ed alla reeeattuazione dell’art. 119 Cost. tramite la I.n.
42/2009 — ‘Delega al Governo in materia di federmab fiscale, in attuazione dell’art. 119 della

Costituzione — .

Partendo da un modello di finanziamento fortemeletévato, fino ad arrivare alla previsione
di un rilevante decentramento fiscale — contenatdat nel novellato Titolo V della Costituzione
guanto nella legge sull’attuazione del federalisfiswale — si cerchera di indagare i principi
costituzionali posti alla base dell’'intero lavorioriderca e, pertanto, di evidenziare se, nellaigaa
si € verificato fectius se potra verificarsi) o meno il ‘riempimento’ daincipio costituzionale di
autonomia. Inoltre, saranno verificam e quomoddell’esistenza di un ‘bilanciato’ equilibrio fra i
principio autonomistico e quelli di unicita delldinamento, di solidarieta ed eguaglianza, fra il

sistema pubblico e la garanzia dei diritti di diteanza.
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In un tale contesto — accanto alle previsioni tezibnali ed alle trattazioni a livello
legislativo del tema del riparto finanziario fra $tato e le regioni — rileveranno, come per il caso
spagnolo: il ruolo assunto dai partiti politici {anomisti); il forte squilibrio economico-sociale
presente fra i territori italiani (ancora oggi udei piu forti in Europa) e di conseguenza la
(fondamentale) determinazione dei criteri assuetila redistribuzione delle risorse; infine ma non
certo per importanza, la solidita e la qualita lmitncio e della spesa pubblica (e dei servizilehe

stessa finanzia).

All'interno del percorso intrapreso ai fini delltabzione dell’autonomia finanziaria, poi,
risulta importante evidenziare sin da ora alcunipteblemi fondamentali e degli ostacoli che la

stessa ha incontrato e continua ad incontrare.

Ci riferiamo, in particolare (e preliminarmente)laamancata (0 non definitiva) attuazione
dellautonomia amministrativa delle regioni e de@nti locali considerata “funzionalmente
indispensabile per ridisegnare il sistema dell’appaistituzionale e per ottimizzare il suo ordinar
funzionamentc®®. Secondariamente, I'attenzione deve focalizzaulle leggi finanziarie annuali
ostinatamente ripetitive di modelli centralisticclee continuano a far ricadere sulle regioni eisugl|
enti territoriali gli squilibri della finanza puhibhk; di talché, gli enti infrastatuali sono obbliga
scegliere tra una drastica riduzione dei servizcitadini ed un consistente incremento della
pressione fiscale e tributaria aumentando, cosprdégressiva paralisi di asfissia finanziaria che
colpisce essi ste$dt. Questultimo orientamento dottrinario, costitisancora oggi una buona
chiave di lettura dellaatio dell’'ultima manovra economico-finanziaria per 'an2010, varata
dall’attuale Governo di centro destra, che preven riduzione del 50% dei trasferimenti statali
agli enti territoriali. Manovra che prende formaceme in altri Paesi europei fra cui la Spagna —
dopo l'esplodere della crisi economica greca eag@ssalmente, negli stessi giorni in cui
sopraggiunge l'approvazione del primo decreto #&ttaadella I.n. 42/2009 sul cosiddetto

‘federalismo demaniale’.

230 Cfr, E. Jorio, “L’attivitd preparatoria per I'atgione dell’articolo 119 della Costituzione”, in forio, S. Gambino,
G. D’Ignazio (a cura di),ll federalismo fiscale. Commento articolo per aotw alla legge 5 maggio 2009, n. 42,
Repubblica di San Marino, 2009.
1 Cfr. F. Bassanini, “Introduzione”, in F. BassaniBi. Maciotta (a cura di),’attuazione del federalismo fiscale, una
proposta,Milano, 2003, p. 8. A tal proposito si ricordanoskentenze della Corte costituzionale sulla legganfziaria
per il 2002 — ovvero la prima successiva all’emtriat vigore del novellato Titolo V — nn. 376/20031/2004, 49/2004.
Per un ulteriore approfondimento si rimanda a Frddli, “Venti sentenze sulla finanza tra Stategioni”, Nota breve
a cura deBervizio Studi del Senat®004.
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1.1. Dal (vecchio) quadro costituzionale alle riforme dgli anni Novanta. Il passaggio
da una finanza ‘derivata’ ad una finanza ‘decentrad’

Prima della riforma del Titolo V della Costituzignavvenuta con legge costituzionale n.
3/2001, lart. 119 Cost. garantiva alle regionut@omia finanziaria nelle forme e nei limiti
stabiliti dalla Repubblica, che la coordinano cenfinanza dello Stato, delle province e dei
comuni”. Ancora, il ‘vecchio’ dettato costituzioeadttribuiva alle regioni tributi propri e quote di
tributi erariali, in relazione ai bisogni delle s¢e al fine di adempiere le funzioni definite
“normali”. Infine, fondamentale risulta ricordarbe; nel previgente testo, al fine di provvedere a
scopi determinati e per “valorizzare il Mezzogiomde Isole”, lo Stato poteva assegnare per legge
a singole regioni contributi speciali. Quest'ultimterimento al Mezzogiorno era stato inserito dal
legislatore costituente in considerazione dellagisituazione economica e sociale in cui versavano
alcuni territori allindomani della Seconda guem®ndiale e, di certo, mirava a sostenere lo

#32 Come avremo modo di analizzare in maniera

sviluppo ed il riequilibrio territoriale fra gli ess
piu dettagliata nel prosieguo, la ‘cancellaziongl ferimento testuale al Mezzogiorno ha suscitato
diverse perplessita ed ha portato — in considenaziiella ancora attuale condizione di squilibréo tr

i territori italiani — ad interrogarsi sulla opponita e sulla lungimiranza di tale scelta da pdek

legislatore di revisione costituzionale.

Tanto premesso, anche la ‘timida’ nonché ‘genenicavisione contenuta nell’originario art.
119 Cost. — unitamente a quella dell’art. 5 Costmase per molti anni lettera morta. Cio perché il
modello di finanziamento sviluppatosi a partire Idagni Settanta fu caratterizzato da una forte
dipendenza dalla finanza del Governo centrale, @scretizzo nello strumento dei trasferimenti
statalf*®

A livello legislativo, la questione del riparto &éinziario fra lo Stato e le regioni — che di fatto
ha ‘alterato’ il modello costituzionale per via dette restringimentomneliusdella non attribuzione

di tributi propri rispetto al’'ammontare complessidelle risorse regionali — fu affrontata, per la

232 A tal riguardo, cfr. A. Wojtek Pankiewicz, “Il rémnalismo nei lavori del’Assemblea Costituentet) i
http://siba2.unile.it/ese/issues/2/154/Ideev31-32padf, 1996; F. D'Alessio (a cura dAlle origini della Costituzione
italiana: i lavori preparatori ‘Commissione per gktudi attinenti alla riorganizzazione dello Sta{©945-1946)
Bologna, 1979. Cfr., inoltre, F. Calzaretti (a culiq, “Le discussioni in Assemblea Costituente anotento degli
articoli della Costituzione”, in http://www.nasaiastituzione.it/index.htm.
23 3ullo sviluppo del sistema di finanziamento teriile italiano da una prospettiva costituzionalistr., aimeno, M.
Bertolissi,Lineamenti costituzionali del federalismo fiscdfadova, 1982; E. De Mit&jsco e Costituzione. Questioni
risolte e questioni aperte (1984-199)lilano, 1993; Id.Fisco e Costituzione vol. 3ylilano, 2003; Id.Le basi
costituzionali del federalismo fiscal®lilano, 2009. Per una ricostruzione del passaggi@@uto nel nostro Paese da
un sistema di autonomia derivata ad un sistematdnamia decentrata, cfr. F. Puziidederalismo ... cit.pp. 13-62.
Ancora, per un (necessario) approccio alla matiaiana prospettiva tributarista cfr. G. AbbamoRtencipi di diritto
finanziario, Napoli, 1978; E. De MitaPrincipi di diritto tributario, Milano, 2007; R. LupiDiritto tributario, Milano,
2005; P. Bosi, M. C. Guerratributi nel’economia italianaBologna, 2001.
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prima volta e con un certo ritardo, con la 1.n1/2970 recante ‘Provvedimenti finanziari per

I'attuazione delle regioni a Statuto ordinafi6’

A partire dall’entrata in vigore di tale leggesistema di finanziamento delle regioni italiane

si sviluppo in senso diametralmente opposto algdisecostituzionale, divenendo un sistema di
‘finanza derivata’ che, informandosi a criteri dicantramento del potere fiscale e decisionale, si
resse sulle entrate derivanti (e stabilite) dall@mt@*. Quest'ultimo, tramite finanziamenti
‘vincolati’, difatti, definiva la quantita e la glitd dell'intervento pubblico. In questi anni, exdi
alla fine degli anni Ottanta, il potere di ‘impasize’ regionale risulto, di conseguenza, fortemente
limitato. Cio favori, da un lato, la disposizione uh sistema di finanziamento centralizzato e,
dall’altro, 'aumento della cosiddetta ‘deresponbaiazione’ da parte dei territori che, godendo
all'opposto di un’ampia autonomia di spesa, spesu@visorse maggiori rispetto a quelle attribuite,

costringendo lo Stato a ripianare i debiti contratt

Il passaggio da un sistema di finanza ‘derivatd’ tmo di finanza ‘decentrata’, come
anticipato, si rese possibile agli inizi degli atNovanta quando si decise di “sottoporre il sistema
della finanza ad una lenta opera di riforma progjwes®®® attraverso I'utilizzo di una nuova
politica finanziaria. Tale stagione si caratterizadncipalmente, per I'introduzione di diversibtwiti
propri regionali al fine di ridurre i trasferimerstatalf®’. Le ragioni a favore del decentramento
fiscale, cosi come indicato nella prima parte delgine, possono essere rinvenute nella volonta di
assegnare al livello di Governo piu ‘basso’ la fara di beni e di servizi pubblici e, dunque, le

fonti di finanziamento necessarie al perseguimedntale scopo.

All'interno di tale opera di riforma del sistema fthanziamento regionale, coinvolgente in

parallelo anche la (ri)allocazione delle funziomirainistrativé®’, possiamo individuare un ‘punto

24 La I.n. 281/1970 diede vita, come indicato, adsistema di finanziamento fortemente dipendenterdaferimenti
statali. Erano previsti da tale legge solo 4 tiilpubpri: I'imposta sulle concessioni statali dinbeli demanio e del
patrimonio indisponibile (art.2); la tassa sullexcessioni regionali (art. 3, poi sostituito dali:a# delle I.n. 189/1990);
la tassa automobilistica regionale (art. 23 d#g$H04/1992 che ha sostituito la tassa regionatérdblazioneex art. 4,
I.n. 281/1970); la tassa regionale per l'occupaziain spazi e aree pubbliche (art. 5). Sul punto, Ef Balboni,
“Governo regionale e locale”, in G. Amato, A. Bardéa cura di)Manuale di diritto PubblicoBologna, 1997, pp. 391
ss; F. Puzzd| federalismo... cit, pp. 23 e 24.
2% Lo stesso puo dirsi con riferimento ai primi mdiddl finanziamento delle CCAA spagnole i qualiksisarono
principalmente sui trasferimenti statali.
2% Cfr. G. Arachi, A. Zanardi, “La riforma del finalaanento delle regioni italiane: problemi e propsie Economia
Pubblica,2000, p. 6. Si ricorda, inoltre, che agli inizi dleapni Novanta i trasferimenti statali risultava@essere il 98%
delle risorse regionali, di cui il 94% si carattgava per il vincolo di destinazione.
%7 A tal riguardo, cfr. F. Covino, “La ‘Costituziorflmanziaria’ italiana tra federalismo fiscale erfare cooperative”,
in V. Atripaldi, R. Bifulco (a cura di)Federalismi fiscali ... cit.pp. 155-156. E’ possibile far coincidere l'inizid d
guesta nuova stagione con lintroduzione, tramlitd.lgs. n. 398/1990, di due addizionali regiomalidel'imposta
regionale facoltativa sulla benzina per autotragion
238 per una ricostruzione dell’evoluzione allocatiedle funzioni amministrative, cfr. C. Carruba, “l@cazione delle
funzioni amministrative dal 1948 ad oggi: il quadastituzionale e la legislazione ordinaria. Unaasgo alle regioni a
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di partenza’: il d.Isg. n. 502/1992 (Riordino delthsciplina in materia sanitaria, a norma
dell'articolo 1 della legge 23 ottobre 1992, n. ¥2he dispose la regionalizzazione dei contributi
sanitarf>°. Con il suddetto decreto si attud, per la primiiayaun meccanismo di relazione tra la
finanza regionale e la capacitd contributila Difatti, attraverso la razionalizzazione della
erogazione delle prestazioni sanitarie si tentastibilire un livello di prestazioni adeguate nbéc

di ridurre il deficit prodotto nel corso degli andall’assistenza sanitaria. Accanto alle entrate
regionali, il d.Isg. n. 502 prevedeva (art. 12)int®grazione delle risorse da parte del Fondo
Sanitario Nazionale (d’ora in avanti FSN) a carael bilancio statale, il cui ammontare era
annualmente determinato all'interno della leggeaurimiaria. La ripartizione del Fondo (art. 12.3) —
in coerenza con le previsioni del disegno di lediganziaria per I'anno successivo — veniva
effettuata dal Comitato Interministeriale per lagtammazione Economica (d’ora in Avanti CIPE),
su proposta del Ministro della sanita, sentita ¢af€renza permanente per i rapporti tra lo Stato, |

regioni e le province autonomé.

La seconda tappa all'interno del percorso cheaststineando coincide con la I.n. 549/1995
(Misure di razionalizzazione della finanza pubbljctraverso la quale si accelero il sopraindicato
passaggio da una finanza‘derivata’ ad una finadeaéntrata’. A tal fine, vennero soppressi, ad
eccezione del FSN, tutti i fondi storici di trasfeento, tanto quelli a destinazione ‘libera’ corhe i
Fondo per i Programmi Regionali di Sviluppo (FESR)anto quelli a destinazione ‘vincolata’
come il Fondo Nazionale per i Trasporti. Tali fom#innero sostituiti (art. 3, l.n. 549/1995) dalla
istituzione di un Fondo Perequativo come ancheadampartecipazione regionale all’accisa sulle
benziné*’. Nondimeno, i nuovi trasferimenti perequativi, idanti da tale Fondo, avrebbero
continuato ad alimentare la dipendenza regionalee dzelte annuali del bilancio dello Stato

proprio perché modificabili tramite legge ordinaria

Statuto speciale”, in L. Mezzetti (a cura di Costituzione delle Autonomidapoli, 2004; A. Barbera, L. Califano,
“Dall'attuazione dell’ordinamento regionale ai petty di riforma del Titolo V della Costituzione’niA. Barbera, L.
Califano (a cura di)Saggi e materiali di diritto regionalJeRimini, 1997; L. Paladin, “Il trasferimento delfenzioni
statali alle regioni di diritto comune”, iDiritto Regionale Padova, 2000; T. Martines, A. Ruggeri, C. Salad=e
funzioni amministrative”in Lineamenti di Diritto regionaleMilano, 2002; A. Pajno, “L’attuazione del federafis
amministrativo”, inLe Regionifasc. 4, 2001.
29 Art. 2 d. Isg. 592/1992: “Spettano alle regioralle province autonome, nel rispetto dei principbditi dalle leggi
nazionali, le funzioni legislative ed amministr&ivn materia di assistenza sanitaria ed ospedaliera
240 per capacita contributiva si intende la “dispditéidelle risorse necessarie per sostenere ilmagto dei tributi.
Secondo la nostra Costituzione, ogni imposta dewepse essere commisurata alla capacita contribdgVaittadino”
(art. 53 Cost). Cfr. Agenzia delle Entralidjnguaggio del fisco. Dizionario pratico dei terini tributari, disponibile su
http://www.agenziaentrate.it/documentazione/guidgilaggio_fisco.pdf., p. 13.
241 Cfr. F. Balassone, D. Franch,federalismo fiscale e il patto di stabilitd eestita: una convivenza difficile,
Servizio Studi banca d’ltalia, 1999.
242 gj ricorda, inoltre, istituzione del tributo sgiale per il deposito in discarica dei rifiuti dile la tassa per il
diritto allo studio universitario.
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Rilevanti cambiamenti, in seguito, si avvertiroranda |.n. 662/1998° e con I'emanazione
del d.lgs. n. 446/1997 che, da un lato, introduneMdmposta Regionale sulle Attivita Produttive
(IRAPY** nonché l'addizionale sulllmposta sul Reddito delpersone fisiche (IRPEYY e,

dall’altro, abolivano i contributi sanitari ed aftributi locali e nazionaff*®.

L’introduzione dell'IRAP risultd particolarmente portante poiché modifico |l
finanziamento della sanita ed in particolare devi@® Sanitario Nazionale (d’ora in avanti SSN)
che, a partire dal gennaio del 1999, comincio @&deadtarsi tramite tale imposta e non piu per il
tramite dei contributi sanitari. Secondo quantgdsgo dal d.Isg. n. 446/19Y7, difatti, le regioni
avrebbero dovuto destinare al finanziamento delfétd il 90% dei proventi dellIRAP, come anche
le entrate derivanti dall’addizionale sullIRPERaliTricavi sarebbero poi dovuti confluire nel FSN
il quale sarebbe stato ripartito annualmente prdeldoera del CIPE, su proposta del Ministro della

sanita e sentita la Conferenza Stato-regf@ni

23 Tale legge conteneva, tra le altre cose, “la delegr la riforma del sistema tributario, orientatadirezione del
decentramento del prelievo tributario in favore dsbggetti istituzionali periferici nella prospetivdel
regionalismo/federalismo”. La riforma appariva cessa, inoltre, “agli impegni di stabilitd economedinanziaria
assunti dall'ltalia mediante la ratifica del Trattadi Maastricht nel febbraio del 1992, finalizzatlla piena
partecipazione dell’ltalia al processo di integosz europea in vista dell’allora costituenda Unibfanetaria”, cfr. F.
Puzzo|l federalismo ... cit.p. 48, nota 19.
244 gullintroduzione dellIRAP, cfr. M. Orlando, “Cem sul (quasi) federalismo fiscale: la riforma ‘¢&”, in T.
Groppi (a cura di),Principio di autonomia e forma di Statdprino, 1998; M. Maré, A. Caraffa, “L'IRAP: la natu e
la struttura del tributo”, inLe istituzioni del federalisma. 3, 1999 M. Maré, G. Vitaletti, “L’imposizione indiretta:
evoluzione e riordino strutturale”, ina finanza pubblica italiana. Rapporto 9Bplogna, 1995; G. lelo, “L'imposta
regionale sulle attivita produttive”, ica finanza locale,n. 6, 1997.
45| e ‘addizionali’ all'lRPEF sono delle “Imposte date dalle persone fisiche e determinate mediamécagione di
un’aliquota fissa al reddito assoggettato ad IRREFaddizionali sono destinate alla Regione (addiie regionale) e
al comune di domicilio fiscale (addizionale comw@)alPer i lavoratori dipendenti ed i soggetti aol@ssimilati il
prelievo delle addizionali € effettuato dal sostitd'imposta, per gli altri contribuenti & deteratm e versato in sede di
dichiarazione dei redditi. Per I'anno 2001, I'abiteu dell’addizionale regionale & stata stabilithanmisura dello 0,9%
per tutto il territorio nazionale; per gli anni sessivi pud essere elevata dalla Regione fino,a%il L’addizionale
comunale allIRPEF, invece, € articolata in duejuadite distinte: una, di compartecipazione (fissata decreti del
Ministro del’lEconomia e delle Finanze, di concedon il Ministro dell'lnterno, da emanarsi entrolb dicembre
dell'anno precedente a quello cui I'addizionale coale si riferisce) ed uguale per tutti i comumialtra, variabile da
Comune a Comune, in quanto rimessa alla discrezieliente che puo istituirla, con proprio provvedinto, entro la
percentuale massima dello 0,5%". Cfr. Agenzia defierate |l linguaggio del fisco cit.p. 5.
4 | 'introduzione delle sopraindicate imposte detewniabolizione dei contributi per il Servizio S#aiio Nazionale;
I'lmposta locale sui redditi (ILOR); l'imposta sphtrimonio netto delle imprese; la tassa di cornioassgovernativa
sulla partita IVA; I'imposta comunale per I'eseiicizlelle imprese, arti e professioni (ICIAP); lesse di concessione
comunale.
247 Recante ‘Istituzione dellimposta regionale swtévita produttive, revisione degli scaglioni, ldealiquote e delle
detrazioni dell’'lIrpef e istituzione di una addizade regionale a tale imposta, nonché riordino d#ilaiplina dei tributi
locali’.
248 Cfr. F. Puzzoll federalismo ... citA tal riguardo, I'autore sostiene che il legisl@&astatale “si era, quindi, orientato
nella direzione di considerare il sistema sanitagaionale come un servizio il cui finanziamentoide sulla fiscalita
generale e non solo sul beneficiario del servizeaesimo, collegandolo alla capacita contributiyaescindere da chi
effettivamente lo utilizzi e, allontanandosi, dumgsia dalla teoria del principio del beneficio retaito ad una
controprestazione, sia daHatio su cui poggiava il decentramento regionale delizersanitario, che s’ispirava ad una
sorta di responsabilizzazione del personale politegionale”, pp. 50-51. Sul punto, cfr., inolt®, Tremonti, G.
Vitaletti, Il federalsimo fiscaleBari, 1994.
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Come evidenziato da parte della dottrina, talesfif@ impositiva dellIRAP si & dimostrata
contraddittoria sotto diversi aspetti. L'incoerenzen particolare, veniva riscontrata nella
strutturazione dell’imposta su base regionaleirazione che, di fatto, si scontrava con la @ete
di fiscalizzare i contributi sanitari secondo I'as® che la sanita sia una bene nazionale. Detto in
altri termini, il carattere di imposta sulle impeegs sul lavoro autonomo rendeva I'lRAP non
sufficientemente idonea a supportare il finanziamelei servizi sanitari i quali risultano essere un
servizio a consumo individug®. Pud pertanto affermarsi che, nell'indicato pag&agia una
finanza regionale fortemente derivata ad un sisténaitonomia, la fiscalizzazione dei contributi
sanitari si € posta in contrapposizione con lasstestio che avrebbe dovuto sostenere l'intera
impalcatura della regionalizzazione del SSN. Rimaoe cosi, irrisolta la contraddizione tra il
modello centralistico di gestione della sanitaagttibuzione della sua amministrazione e del suo

finanziamento alle regioni.

1.2. L’evoluzione normativa del decentramento fiscale. & liberalizzazione della
spesa sanitaria ed il nuovo sistema di perequazione

L'opera di riforma progressiva del riparto finammaavvenuta negli anni Novanta, nella
logica dell'attuazione del decentramento finanbiadonobbe un punto di svolta con I'entrata in
vigore della l.n. 133/1999, collegato ordinamentall legge finanziaria del 1999 e recante
‘Disposizioni in materia di perequazione, razionadizione e federalismo fiscale’. Alla delega diede
attuazione l'allora Governo guidato dal centro smai con il d.lgs. 56/2000 (‘Disposizioni in
materia di federalismo fiscale, a norma dell'afi.della legge 13 maggio 1999, n. 133") che istitui

il nuovo sistema di finanziamento regionale.

L’intento era, da un lato, garantire maggiori certerelativamente alle risorse territoriali e,
dall'altro, ridurre i trasferimenti erariali decis1 sede di bilancio sostituendoli con un sistema d

perequazione finalizzato alla realizzazione debjietiivi di solidarieta interterritoriale.

In particolare, la I.n. 133 prevedeva di sostituitesferimenti alle regioni a statuto ordinario

con un ulteriore aumento dell'addizionale IRPEFed’aiquota di compartecipazione all'accisa

249 Cfr. M. Maré, A. Caraffa, “I'lRAP: la natura ... cjitdove si ritiene che 'lRAP “non permetta unaa@utonomia
impositiva delle regioni”. A testimonianza del diti@ sviluppatosi in quegli anni intorno all'lRABi vedano, tra i
numerosi articoli del quotidianth Sole 24 ore E. De Mita, “fantasia e acrobazie”, 15 ottobre 1,987 A. Galeotti
Flori, “L’lrap inciampa anche sui costi dell'indeclbilita”, 23 luglio 1997; F. Gallo, “Il fisco ripd@e dall'lrap”, 3
maggio 1997; M. Massaro, “Le regioni: pochi poterigestione troppo onerosa, 30 ottobre 1997; E. &Nuidk
decentramento fiscale costretto a segnare il pas2@” novembre 1997; R. Lupi‘Incerti presupposti di
costituzionalita”27 novembre 1997; G. Tremonti, “Fisco, il rovesg@la riforma”, 16 ottobre1997.
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sulla benzina nonché attraverso l'istituzione da urompartecipazione all'lmposta sul Valore
Aggiunto (IVA)*°. Con riferimento al sistema di redistribuzioneleleisorse e al fine di perseguire
'equilibrio e la coesione fra i diversi territorinoltre, veniva istituito un Fondo Perequativo
Nazionale le cui fonti di finanziamento sarebbemwvude provenire dalla compartecipazione
all'lVA e da quella all'accisa sulle benzine. Anapifra le novita piu rilevanti pud annoverarsi
I'inizio del processo di ‘liberalizzazione’ dellapssa sanitaria. Veniva, difatti, disposta
I'eliminazione dei vincoli di destinazione dellesorse proprie regionali (IRAP e addizionale
IRPEF) prevedendo, al contempo, per un periodositigaio di tre anni, I'obbligo per ciascuna
regione di destinare al Servizio Sanitario una spg®e sarebbe stata definita in base alla quota
capitaria fissata dal Piano Sanitario Nazionale.

Come anticipato, cio che rileva di tale riforma gdrfinanziamento del SSN e l'introduzione

di un nuovo sistema perequativo.

Con riferimento al primo il cambiamento si conaed nella liberalizzazione della spesa
sanitaria. Tale processo di liberalizzazione si pose di varie fasi: un periodo transitorio (2001-
2003) in cui le regioni continuavano ad essere olate a destinare al SSN una spesa pari al
fabbisogno sanitario nazionale; ed un secondo geria cui tale vincolo veniva rimosso e le
regioni avrebbero potuto introdurre un sistema ahtollo sulle prestazioni sanitarie al fine di
garantire la simmetria delle stesse prestazioniquaile effettuate nel precedente periodo in cui la
spesa risultava vincolata. Di conseguenza, soledgoni in grado di attivare tali procedure di

monitoraggio avrebbero potuto decidere le moddiifinanziamento della spesa sanitatia

Relativamente alla liberalizzazione della spesata@m ed in considerazione dell'impegno
richiesto alla Repubblica rispetto al diritto aflalute nell’art. 32 Cost., inoltre, il d. lgs 56020
stabiliva I'impegno di assicurare in ogni regiondivelli ‘essenziali’ ed uniformi di assistenza,
specificando che “ogni regione e vincolata a daséinper I'erogazione delle tipologie di assistenza

delle prestazioni e dei servizi individuati dal saSanitario Nazionale, una spesa corrente pari al

20 5j ricorda che la I.n. 133/1999 soppresse i trasénti destinati al finanziamento del trasportdlplico e quelli
relativi al finanziamento della spesa sanitaria tnigerestarono in vigore solo i trasferimenti in@as calamita naturali
ed alcuni contributi per “finalita specifiche diavante interesse nazionale”. Sul modello di firamento regionale
introdotto dalla legge, cfr. D. Fausto, F. Picagtfbduzione”, in D. Fausto, F. Pica (a cura digoria e fatti del
federalismo fiscaleBologna, 2000; P. Giardd,esperienza italiana del federalismo fiscale, unwsitazione del
decreto legislativo 56/200®Bologna , 2005.
BLArt. 10, lett.g), I.n. 133/1999. A tal fine il Ministro della saaijtdi concerto con il Ministro del tesoro, del hiti e
della programmazione economica, d'intesa con lafé€@enza Stato-regioni, & chiamato ad adottare upa aecreti
per definire il sistema idoneo a garantire il raggimento degli obiettivi di tutela della salutergEguiti dal SSN (art.
9.1, d. Isg. n. 56/2000). In caso di inadempimeddoparte delle regioni delle misure di garandigGoverno, su
proposta del Ministro della sanita, dispone lazidoe dei trasferimenti perequativi e delle compepazioni e la loro
contestuale sostituzione con trasferimenti erafiiadilizzati all'attivazione del sistema delle gazé (art. 9.4, d.Igs. n.
56/2000).
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fabbisogno finanziario” (art. 8, co. I). Veniva lsilgo, dunque, un vincolo di destinazione ed
individuato un sistema di garanzie finalizzateralggiungimento in ciascuna regione degli obiettivi
di tutela della salute perseguiti dal Servizio &0 Nazionale” (art. 9). Il trasferimento del
finanziamento della spesa sanitaria dallo Stawralyjioni suscito, in quegli anni, molte perplessit
in dottrina. Perplessita che, stante l'attuale mandi commissariamenti della sanita in diverse

regioni, specie del Mezzogiorno, non appaiono cetaphente peregrif¥.
Procediamo con ordine.

Uno dei problemi principali del decentramento finanio in Italia era (ed e tutt'ora) quello
dello squilibrio economico fra i vari territori. Hrasferimento del finanziamento della sanita
sembrava, pertanto, una dubbia soluzione che fooval’attribuire alle regioni un gravoso onere da
gestire e cioé una delle voci pitl pesanti del oilastatalé®®. A tal riguardo, autorevole dottrina ha
sostenuto che la differenziazione regionale dd#ith dei servizi sanitari avrebbe acuito i fenomen
di mobilita interregionale e comportato limitazioréll'accesso agli stessi da parte dei non resident
Di conseguenza, il diritto alla salute, che fonldaervizio Sanitario nazionale, avrebbe perso (come

ha effettivamente perso) il legame con la cittadirzaregionale”.

La questione risultava essere la possibilita ddepdelle regioni economicamente meno
sviluppate di riuscire a sostenere il finanziametetla spesa sanitaria, offrire un livello ‘essatei
di prestazioni definito pero dal Governo centrglestire ildeficit derivante dal servizio sanitario e,
soprattutto, provvedere all’erogazione di un seéoviegato alla protezione del diritto fondamentale
alla saluté®® In particolare, il percorso verso il decentratodinanziario ha portato, nel caso della
sanita, ad effettuare una scelta a prescindera dedile possibilitd da parte di tutte le regioni di

sostenere un simile onere.

Il tentativo di migliorare l'efficienza allocativdelle risorse — tramite il passaggio (in questo
caso) dell’erogazione del servizio sanitario allovéerritoriale — che abbiamo ricordato essera all

%52 gy piani di rientro per il disavanzo sanitarid2@elle regioni e, pitl in generale, sul commissadnto della sanita,
cfr. E. Jorio, “Federalismo fiscale: la verita, rpa di tutto, e poi gli strumenti per il cambiaménton
www.federalismi.it n.13/2010; Corte dei Conti, Sezione Centrale ditradlo sulla gestione delle Amministrazioni
dello Stato,Relazione sulla gestione delle risorse statali idest alla riduzione strutturale del disavanzo detvizio
sanitario nazionale approvata con delibera n. 2224, www.cortedeiconti.it.
%3 gyl punto, cfr. F. Covino, “La ‘Costituzione firsaria’ italiana ... cit., pp. 155-156; P. Ciarlo, &tferalismo,
federalismo fiscale, Mezzogiorno”, in P. Ciarlo, lavarone, P. Vasquez (a cura dfgderalism¢ Mezzogiorno e
federalismo fiscaleNapoli, 1997; E. Granaglia, “Federalismo fiscaleedistribuzione. Alcuni nodi irrisolti del d.lgs.
56/2000 in materia di sanita pubblica”, in G. Arar{a cura di),Scelte pubbliche, strategie private e sviluppo
economico in CalabriaSoveria Mannelli, 2001, p. 707 ss.
254 Cfr. G. Arachi, A. Zanardi.a riforma del finanziamento delle regioBiplogna, 1999, p. 27.
25 Cfr. F. Puzzoll federalismo ... cit.p. 53; G. U. Rescigno, “La riforma da riformareti lia Rivista del Manifesta.
16, 2000.
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base della teoria economica del federalismo fisealella cosiddetta teoria della ‘scelta razionale
se effettuato senza tener conto degli squilibromiine ‘socio-economico’ esistenti fra i territori,
rischia di intaccare il contenuto essenziale durtaldiritti fondamentali, diminuendo, di
conseguenza, le eguali opportunita di coloro clveno sul territorio nazionate®. Al contempo,
nondimeno, bisogna ricordare che un simile scenaoinebbe (e dovrebbe) essere scongiurato,
come fin qui sostenuto, dall'attuazione della cepansabilita fiscale da parte dei territori come
anche dalla creazione di un efficiente (ed effigaistema di perequazione (orizzontale e verticale)

di cui ci occuperemo immediatamente.

1.2.1. | meccanismi perequativi e le basi della riforma cstituzionale

Con riferimento alla redistribuzione delle risomedunque, all’attuazione del principio di
solidarieta interterritoriale, sono diverse le imapioni introdotte dalla riforma del 1989, Per
comprendere tali cambiamenti risulta indispensallerdare che prima dell’entrata in vigore della
I.n. 133/1999 il sistema di perequazione risultdisziplinato dalla gia menzionata |.n. 662/1996 e
dal d.Igs. n. 446/1997 di attuazione della st&&sholtre, la richiamata I.n. 549/1995 introduceva,
in sostituzione dei fondi precedenti, un Fondo eativo a sua volta soppresso dal d.lgs. n.
446/1997. Tale ultimo atto con forza di legge, tistia, a partire dal 1998, un Fondo di
compensazione interregionale alimentato tramitedeedenze’ finanziarie delle regioni a Statuto
ordinarid™®. Le eccedenze erano costituite dalla differenaailfgettito del'IRAP e 'ammontare
della quota dei proventi spettanti alle regioni Bahdo Perequativo precedentemente istituito dalla
I.n. 549/1995 e poi soppresso con l'introduzionEIBAP.

%6 gugli squilibri finanziari tra le varie regioni Inperiodo della riforma sotto esame, cfr. P. GiarRagioni e
federalismo fiscaleBologna, 1995; Id., “Il federalismo fiscale in ahione della legge n. 133/1999: aspetti tecnici,
regioni e problemi aperti”, iEconomia Pubblican. 5, 2000.
%7sulla perequazione delle risorse cfr. P. Mana@s&abellini, “Come fare la perequazione in Itdljaf F. Giavazzi,
A. Penati, G. Tabellini (a cura di},a Costituzione fiscaleBologna, 1998; A. Di Pietro, “Le regioni nella nwov
Costituzione finanziaria”, in AAVV,Il federalismo preso sul serioBologna, 1996, D. Bondino, “Modelli di
perequazione per il federalismo fiscale”Haonomia Pubblican. 3, 1997; F. Covino, “La ‘Costituzione finanzgri..
cit. Pit recentemente IdLa perequazione finanziaria nella CostituzioNgpoli, 2008.
28 |stituzione dell'imposta regionale sulle attivjtdoduttive, revisione degli scaglioni, delle aligei@ delle detrazioni
dell'lrpef e istituzione di una addizionale regitaa tale imposta, nonché riordino della disciplit tributi locali.
29 gj ricorda che, per le regioni a Statuto ordindgieccedenze annuali finanziarie erano costitaite] come previsto
dall'art. 41.1 del d.lgs. n. 446/1997, dalla diffieza tra il gettito dell'imposta regionale sullé\atia produttive — al
netto della quota destinata al finanziamento dedistenza sanitaria — e 'ammontare delle quotaidagli articolo 26
(‘Attribuzione allo Stato di quote del gettito dieliposta’) e 27 (‘Compartecipazione dei comuniedledprovincie al
gettito dell'imposta’) nonché delle spettanze @lditdi fondo perequativo determinate in applicaeiatell'articolo 3,
commi 2 e 3, della legge 28 dicembre 1995, n. 549.
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Tanto premesso, la |.n. 133/1999 ed il relativorelec attuativo apportano significative
modifiche al sistema della perequazione ovveroram“dei pilastri fondamentali nella costruzione

di un modello di finanziamento delle istituzioniceatrate®®°

siglando, cosi, la linea di confine tra
la vecchia impostazione del sistema di finanziamentinizio di una nuova stagione che sarebbe
culminata, da li a poco, nella riforma del Titolal¥lla Costituzione.

Sul piano formale, la novita principale puo essdseontrata nella menzione esplicita,
all'interno della legge, delle finalita perequatigke consistono nel consentire ad ogni regione a
Statuto ordinario, tramite i meccanismi perequatidi svolgere le proprie funzioni e di erogare
servizi di loro competenza secondo livelli essdngiainiformi su tutto il territorio, tenendo conto
delle capacita fiscali insufficienti a far conseagutali condizioni e dell’esigenza di superare gli
squilibri socio-economici territorialf®>. A tale fine, i meccanismi di perequazione devono
salvaguardare il fabbisogno di spesa in ciascugemme secondo una serie di criteri: la capacita
fiscale relativa ai principali tributi propri edl@lcompartecipazioni ai tributi erariali; la cagacii
recupero dell’evasione fiscale e le necessita éegiafabbisogni sanitaf?.

Sostanzialmente, il principale mutamento concemdohte di finanziamento del Fondo
Perequativo e, cioé, il nuovo legame che si insténar la redistribuzione delle risorse e la sarita.
fondamentale strumento di finanziamento del Foneoedquativo, difatti, risulta ora essere la
compartecipazione all'lVA ed eventualmente ad uaepdell’accisa sulla benzitfa

All'interno del d.lgs. n. 56/2000 (art. 7) si prekeelistituzione di un Fondo Perequativo
Nazionale destinato alla realizzazione degli obietdi solidarieta interregionale, la cui
distribuzione delle risorse e effettuata in funeiah parametri riferiti alla popolazione residente,
alla capacita fiscale, ai fabbisogni sanitari dd dimensione geografica di ciascuna regiéhdali
parametri sono quelli che vanno a sostituire -+@#lfrno di un processo volto ad evitare eccessivi
oneri per lo Stato nel meccanismo del riequiliteaitoriale delle risorse — il cosiddetto criterio

della spesa storié%.

20F puzzo|l federalismo ... cit.p. 55.
%1 art. 10, co. |, lettd).
%2 per un approfondimento sul tema dell’evasioneafismei vari territori italiani — che nel corso lietlagine restera
marginale — si rimanda all'attuale lavoro di L. & Il sacco del Nord. Saggio sulla giustizia territale, Milano,
2010. In particolare a pagina 109 viene fotografatéensita dell'evasione in Italia nell’'anno 2006 tale fotografia,
Calabria, Campania e Sicilia risultano al primotpan un’intensita di evasione fiscale pari o maggdel 55%.
263 A tal riguardo e relativamente al dato quantittiefr. Marco EspositaChi paga la devolution,Bari, 2003, pp. 44
SS.
24 art. 7, d.lgs. n. 56/2000
25 A tal riguardo si ricorda che nel 1977 con i déct®tammati 1’ e ‘Stammati 2’ I'obiettivo dell'efiinazione del
ricorso degli enti locali ai debiti bancari perdmziare le spese correnti viene perseguito cotu#iaione del criterio
della ‘spesa storica’, ossia la determinazioneedetbgazioni statali a favore dei singoli enti lgda misura pari alla
spesa sostenuta I'anno precedente, aumentata diewta percentuale fissa. Cfr. Governo della Refiedlitaliana,
Relazione sul Federalismo fiscaif) giugno 2010, p. 174.
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Il sopraindicato legame, dunque, si concretizza fadio che attraverso i meccanismi
perequativi, lo Stato contribuisce al finanziamed#dle prestazioni sanitarie che, come indicato,
costituiscono una mole eccessiva di spesa pegleni€®®. L'intervento dello Stato, cosi, ha come
obiettivo quello di garantire il rispetto deglastiard predeterminaty.

La figura che all'interno di tal procedimento diorima svolge un ruolo centrale in favore del
decentramento finanziario risulta essere I'lVA eslm relativa attribuzione prevista all'interno del
d.lgs. n. 56/2000. Il nuovo meccanismo di perequa;i difatti, si basa quasi esclusivamente su una
parte del gettito derivante dalla compartecipaziartale imposta e, nel primo anno di attuazione
della riforma (2001), I'lVA regionale ‘compartecijga sarebbe stata distribuita in modo da
garantire a tutte le regioni il medesimo ammontiresorse che avrebbero ricevuto dallo Stato
attraverso il previgente sistema di trasferinf8fitiLa quota dell'lVA cosi distribuita sarebbe
dovuta diminuire nel tempo per essere sostituitandavi criteri di redistribuzione: la popolazione,
la capacita fiscale, i fabbisogni sanitari e laefisione geografica di ogni regiéhe

Dalla prospettiva della scienza delle finanze, ietiovo del provvedimento consisteva in un
trasferimento parametrato erogato dallo Statoralgoni il cui ammontare complessivo dipendeva
interamente dal gettito dell'lVA. Nonostante I'izizo della dicitura ‘Fondo Perequativo Nazionale’
cio che nella sostanza si veniva a delineare egetgquazione (in parte) orizzontale cioé effettuat
“‘da” e “fra” i territori stessi. Come nel caso deeccanismo di redistribuzione delle risorse fra le
CCAA spagnole prima dell’'ultima riforma del modelth finanziamento avvenuta nel 2009, il
surplus di risorse che si registrava in alcune regioniiateé sarebbe servito a finanziarie la
solidarieta nei confronti dei territori rimanétifi La spiegazione di una tale impostazione sembra
risiedere nel fatto che ciascun individuo destimapdrte del suo reddito al consumo, paghi anche

per quel peculiare ‘consumo’ identificato con fiesa sanitarfa’.

28 Cfr, F. Pica, “Decreto legislativo 56/2000 e fim@mento della sanita in Italia, Rivista dei tributi locali2003.
27 Cfr. M. Bordignon, N. Emiliani, “Federalismo e pguazione in ltalia. A proposito dell’art. 10 delia. 133/1999”",
in Disposizioni in materia di perequazione, razionadizione e federalismo fiscalepcumentazione Tecnica, CNEL,
1999, p. 13 ss, dove gli autori sottolineano chegame fra la perequazione e la sanita risultacomgegnato dato che
sia il fondo perequativo, sia 'aumento della spesaitaria sono legati alla crescita del PIL. Diseguenza si verifica
un aumento progressivo delle spese e delle ristrskestinare alla redistribuzione.
%8 Tale situazione di equilibrio nella redistribuziodelle risorse & stata definita da parte dell&idatcome frutto di
un sistema di finanziamento “inefficiente ed inijuGfr. M. Bordignon, N. Emiliani, “Federalismo espequazione in
Italia ... cit. p. 2
29 Art. 7 d. Igs n. 56/2000 (‘Fondo Perequativo naale e criteri per le assegnazioni alle regioni’)
2791| criterio di attribuzione dell'l VA & stato duraente criticato da parte della dottrina in quantstiesso garantirebbe
l'autosufficienza solo per alcune regioni. | consynar abitanti nelle diverse regioni, difatti, s& dn lato presentano
differenze minori rispetto a quelle relative aldéd prodotto, dall’altro sostengono un criteriorigharto legato appunto
ai consumi favorendo, di conseguenza, le areeditoegiu elevato. Si € stimato, in quegli anni, gie della meta delle
risorse che avrebbero alimentato il Fondo Perequgff.262 miliardi di euro) sarebbero provenuteladaégione
Lombardia mentre la regione Campania avrebbe awodipendenza dal Fondo pari a 4.855 miliardiudoeCfr. M.
EspositoChi paga la ... cit.pp. 48 ss.
2" Cfr. D. Fausto, F. Picdeoria e fatti ... cit.p. 58
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Dunque, provando a semplificare, I'lVA viene pagatattraverso sottrazioni della ricchezza
— dai consumatori in qualsiasi parte del territ@ssi risiedano ed in proporzione ai consumi. Parte
del gettito derivante dallIVA viene poi fatto cdmire in un Fondo, le cui risorse sono
successivamente ripartite fra i territori secondwiteri sopraindicati. La constatazione secondo la
guale un criterio di riparto legato ai consumi \@eénevitabilmente ‘guidato’ dalle aree a reddita pi
elevato le quali in definitiva ‘alimentano’ il Foadha portato a sostenere, da un lato, che
I'attribuzione nominale dell'IVA alle regioni senefar diventare “chiaro quali sono le regioni che
donano risorse e quelle che ricevori@” Dall'altro lato, si & sostenuto che il meccanisio
perequazione contenuto nel provvedimento ha aitoitalle aree economicamente piu ricche del
Paese “le vesti di controllori dei comportamentiafiziari degli enti delle aree piu povere,
rischiando di mettere in pericolo la pace socieddé diverse aree del PaeS8”In entrambi i casi,
la similitudine con il caso catalano ed il relatpblema detjuantumrelativo alla redistribuzione
delle risorse, precedentemente analizzato, rifaut@ante. Difatti, come avremo modo di osservare
nell'ultima parte della ricerca, in Italia come$pagna, le regioni piu prospere del Paese — tramite
propri rappresentanti — si sono ‘ribellate’ a taluneccanismi di solidarieta che a dir loro
alimentano il cosiddetto ‘parassitismo’ / * assigti@lismo’ territoriale di alcune regidf.

Le novita fin qui illustrate gettarono le basi péavori della riforma costituzionale del Titolo
V ed in particolare per la revisione dell’art. 1C®st. che, come vedremo, ha delineato il nuovo

sistema costituzionale di federalismo fiscale diiadi.

2. La modifica del Titolo V della Costituzione. Il nuovo assetto territoriale e la garanzia
dei diritti

Le riforme avvenute nel corso degli anni Novantadificarono profondamente il sistema
delle autonomie territoriali “allo scopo di rendempiu coerente con il principio di autonomia
territoriale sancito allart. 5 della CostituzioR€’ Tale processo di riforme gettd le basi della

successiva modifica costituzionale che si conaétion la legge costituzionale n. 3 del 18 ottobre

272 Cfr, M. Bordignon, N. Emiliani, “L’IVA ‘paracadutedel federalismo’, iril Sole 24 ore29 gennaio 2000.
23 Cfr. D. Fausto, F. Picdeoria e fatti ... cit.p. 59.
27 Gli esempi pit lampanti sono costituiti, per laagpa, dal novellato Statuto di autonomia Catalanoee I'ltalia,
dalla proposta di legge del Consiglio regionaldadedgione Lombardia sul federalismo fiscale dabgio del 2007.
25 Cfr. G. D’'lgnazio, “L’attuazione del federalismenaninistrativo ed il ‘nuovo’ regionalismo™, in S.dBnbino (a cura
di), Il nuovo ordinamento regionale, competenze e gitilano, 2003, p. 219, dove l'autore sostiene cheelasione
del Titolo V costituisce un “profondo ripensamedtdla forma di Stato” in ltalia.
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2001 recante ‘Modifiche al Titolo V della parte seda della Costituzion&®, attraverso la quale

venne ridisegnato il ‘quadro autonomico’ italidffo

Da tale revisione costituzionale, come indicatauda parte della dottrina, sono emersi “forti
tratti di vero e proprio federalismo specie coruaglo al notevole accrescimento della potesta
legislativa e allampia autonomia finanziaria dekgioni e degli enti locali (sia sul versante dell
spesa che dell'entratd”}. Un’altra parte della dottrina, con la quale sigene, ha invece parlato
di un “forte decentramento” in quanto la citataisene costituzionale non risulta “inquadrabile
con le categorie tipologiche degli stati fedenadi, d’altra parte, la stessa si definisce come(tale
si tratterebbe, dunque (...) di uno ‘Stato regioramleendenza municipale’, ovvero di uno ‘Stato

(Repubblica) delle autonomé®.

Prima di passare alla disamina della nuova autcamdmanziaria degli enti territoriali — e
dunque all’analisi del novellato art. 119 Cost.isulta necessario ricordare, pur se in maniera
essenziale, le principali novita introdotte dalfarma costituzionale sul sistema autonomistico in

generale.

Il ‘forte decentramento’ delineato nel nuovo dettabstituzionale puo essere identificato sin
dal primo articolo del Titolo V, ovvero dall’art14. Quest’'ultimo, prevede ora che la Repubblica
(lo Stato — ordinamento) e “costituita dai comua)le province, dalla citta metropolitane, dalla
regioni e dallo Stato” (Stato — persofi4)Il richiamo allo Stato, non presente nel ‘vectaia. 114
Cost., denota la prima ragguardevole differenzaetts al precedente assetto territoriale dove, in

base al dettato costituzionale, si desumeva leciti@nza tra la Repubblica e lo Stato e, dunque, la

278 A tal riguardo si ricorda che il 7 ottobre 2001 gjettori confermarono il testo della riforma iede di referendum
popolare confermativo. Sulla modifica del TitoloeVsui relativi cambiamenti introdotti nell’organ&zone territoriale
dello Stato italiano, si rinvia a G. Azzariti, “Dogl referendum costituzionale del 25-26 giugnoplespettive del
Titolo V", in Quaderni costituzionali006; U. De Siervo, “Il regionalismo italiano frdimiti della riforma del Titolo
V e la sua mancata attuazione”, in Cerri, G. GéleBt Stancati (a cura difederalismo fiscale.. cit., p.p. 23-33; A.
D’Atena, “La reforma Constitucional del regionalisritaliano”, in Revista de Estudios autonémicos y federaled,
2007; S. Gambino (a cura di)jritto regionale e degli enti localivilano, 2009; Id., “Autonomie territoriali e riforef,
in www.astrid-online.it, giungo 2008; S. Gambino, Blgnazio (a cura di)Federalismo amministrativo e regioni,
Cosenza, 2002; AA.VV. (Seminario A.l.ClJ, nuovo Titolo V della Parte Il della Costituzion®lilano, 2003; B.
Caravita,La Costituzione dopo la riforma del Titolo Vorino, 2002; A. Ruggeril.e fonti di Diritto regionale: ieri,
0ggi, domani;Torino, 2001; T. Groppi, M. Olivetti (a cura d)a Repubblica delle autonomiorino, 2003.
27" per comprendere la portata delle riforma del ®it¥l della Costituzione si rinvia alla copiosa gimiudenza
costituzionale che, indubbiamente, ha contribugbaorso di questi anni a ‘riempire’ di contenutela dare attuazione
alle novellate disposizioni costituzionali. Sul payncfr. A. Morrone, “La Corte cost. riscrive il tdlo V”, in Quaderni
costituzionali,2003.
278 Cfr. F. Gallo, “Il nuovo art. 119 della Costituni® e la sua attuazione”, in F. Bassanini, M. Matai¢a cura di)
L'attuazione ... cit.p. 155.
219 Cfr. S. Gambino, “Regioni e diritti fondamentdlia Riforma costituzionale all'italiana nell'otticsomparatistica”,
in S. Gambino (a cura diRegionalismo, federalismo ... cjp.,42.
280 gj ricorda che le cittd metropolitane — qualificaome enti autonomi con propri Statuti poteniiezfoni, secondo i
principi fissati dalla Costituzione — costituiscomea nuova entita territoriale non prevista dattfgo’ art. 119 Cost.
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relativa posizione di preminenza di quest'ultifffoAncora, il novellato art. 114 Cost. prevede che
“i comuni, le province, le citta metropolitane erkgioni sono enti autonomi con propri statuti,
poteri e funzioni secondo i principi fissati da@stituzione®®?. Dalla lettura dell’art. 114 Cost. si
evince la chiara intenzione del legislatore di s@rne costituzionale di voler equiparare i
menzionati enti territoriali, collocandoli sul mesifmo piano o “posizione di pariteticit® e
attribuendogli, pertanto, una pari dignita cosiioale.

Il ‘forte decentramento’ territoriale si riscontr@fresi, tanto nell'abrogazione degli artt. 128
e 129 Cost. (a norma dei quali i comuni e le progirerano “circoscrizioni di decentramento statale
e regionale” ed esercitavano solo le “funzioni deieate da leggi generali della Repubblica”),
guanto nella interpretazione del combinato dispérste nuovi artt. 114, 118 e 119 Cost., secondo
la quale gli enti territoriali godono oggi di unalida autonomia costituzionale. In particolare, e
relativamente alle funzioni amministrative ora iatiite, I'esplicita previsione costituzionale del
principio di sussidiarieta indica I'assegnazionetali funzioni ai livelli di Governo inferiori, a
partire da quello comundfé. Al principio di sussidiarieta si affianca e sg&quello pit volte
richiamato della leale collaborazione fra i temitohe rende possibile la solidarieta fra gli stess
come anche il mantenimento della coesione econoengmiale. Entrambi i principi devono essere
intesi come “vincoli da farsi valere specificamen#d|’esercizio dei poteri sostitutori di cui alita
120 Cost.?®. All'interno della riforma del Titolo V, dunqueallegge ordinaria dello Stato

disciplina le modalita e le sedi dove le esigennitatie ed autonomistiche si confrontano

2L gylrart. 114, cfr. almeno, G. Demuro, “art. 1144,R. Bifulco, A. Celotto, M. Olivett{a cura di), Commentario
alla Costituzione\ol. I, Torino, 2006, p. 2165 ss.
82 Con riferimento alla nuova autonomia statutarisic®rda che, secondo il novellato art. 123 co.0b(G le regioni
possono dotarsi di uno statuto che in “armonia lkeo€ostituzione, ne determina la forma di governb pincipi
fondamentali di organizzazione e funzionamento (.in),base al quale, nel nuovo assetto, I'elaborazien
'approvazione spettano alla sola regione”. Talevi@ione ha determinato in dottrina un accesottiibacirca la
posizione che avrebbero occupato i nuovi Statutsistema delle fonti. Cfr. sul punto F. Puzddederalismo ... cit.,
p. 83-85; D. Loprieno, “Autonomia statutaria e fergh governo”, in S. Gambino (a cura di)jritto regionale ... cit;
C. Pinelli, “I limiti generali alla potesta legitiaa statale e regionale e i rapporti con I'ordiranto internazionale e con
'ordinamento comunitario”, inl foro italiano, luglio-agosto, 2001; R. Bin, “Riforma degli Statetriforma delle fonti
regionali”, U. De Siervo, “ll sistema delle fontiR. Tosi, “I nuovi Statuti delle regioni ordinariprocedimento e
limiti, tutti e tre in Le Regioni,2000; A. D’Atena, “La nuova autonomia statutaridlel@egioni”, in Rassegnha
parlamentare 2000; T. Groppi, “L’autonomia statutaria e larfa di governo delle regioni ordinarie dopo la legge
costituzionale n. 1/1999”, iGiornale di diritto amministrativon. 5, 2000; A. Ruggerkonti, norme, criteri ordinatori,
Torino, 2001, pp. 228-233.
23 Cfr, F. Gallo, “Il nuovo art. 119 della Costituni® ... cit., p. 156.
284 Cfr. a tal riguardo G. D’lgnazio, “L’attuazione Idiederalismo ... cit.. Inoltre, si ricorda che, cosmstenuto da
parte della dottrina, la riorganizzazione delle petanze territoriali si fonda sostanzialmente da faincipio di
sussidiarieta posto alla base del Trattato di Maast Cfr. A. Majocchi, “Un nuovo modello di feddismo fiscale”, in
A. Majocchi, D. Velo (a cura di)Federalismo fiscale: una nuova sfida per I'Europggadova, 1999. Nelllamplia
bibliografia sul principio di sussidiarieta cfr.Inm@eno, D. D’Alessandro,Solidarieta, sussidiarieta e azione
amministrativaMilano, 2004; A. D’Atena, “Il principio di sussidigta nella Costituzione italiana”, Rivista italiana
diritto pubblico comunitariay. 2, 1997; Id., “Costituzione e principio di sussidiaae in Quaderni costituzionalip. 1,
2001.
285 Cfr. S. Gambino, “Regioni e diritti fondamentali cit., p. 46.
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nell'intento di trovare il necessario bilanciamers@condo quanto disposto dall’art. 120 Cost., tale
legge deve fissare “le procedure atte a garantieei poteri sostitutivi siano esercitati nel rigpet

del principio di sussidiarieta e del principio eale collaborazioné®.

L’art. 120 Cost. novellato introduce uno dei temmdamentali che tratteremo nel corso della
successiva analisi concernente l'autonomia finaigiaovvero la possibilita di ‘limitare’
I'autonomia territoriale nel momento in cui lo riedano I'unitd economiéd’ ed in particolare la
tutela dei livelli essenziali delle prestazioni cementi i diritti civili e sociafi®® Quest'ultima
possibilita, difatti, si ricollega al bilanciato @tibrio fra i principi costituzionali dell’autonoia da
un lato, e dell’eguaglianza interterritoriale edenpersonale, dall’altroMelius, alla necessita di
garantire eguali diritti e prestazioni a tutti ftadini che concorrono alle spese pubbliche inamei
della loro capacita contributiva (art. 53 Cost.jredipendentemente dal loro luogo di residéfiza

Relativamente alla potesta legislativa, altro pwdndine della riforma costituzionale, risulta
importante ricordare che la stessa viene ora éatxet secondo quanto disposto dall’art. 117 eo. |
dallo Stato e dalle regioni nel rispetto della @agione, nonché dei vincoli derivanti
dall'ordinamento comunitario e dagli obblighi imezionalf®’. Cid che rileva, come noto, non
risulta essere tanto il riconoscimento di un pofegaslativo in capo alle regioni, tra l'altro gia
ammesso nel precedente art. 117 Cost., quantsiddetto ‘rovesciamento’ dell'indicazione delle

materie ossia il radicale mutamento del sistenrawatso il quale vengono attribuite le competenze

286 |hidem p. 46.
27 A tal riguardo, cfr. W. NocitoDinamiche costituzionali ed esigenze unitarie. @gionalismo italiano come
federalismo ‘incertg’ Cosenza, 2005; E. Alberti RivirAutonomia politica y unidad econdmidéadrid, 1995.
28 gylla garanzia dei livelli essenziali delle presiai concernenti i diritti civili e socialiexart. 117, co. Il, lettm)
Cost, si consulti il Rapporto del CNEL, “Livelli essaali delle prestazioni e coordinamento della firamubblica e
del sistema tributario nella prospettiva di un fadiemo solidale”, 26 giugno 2003, reperibile suwastrid-online.it.
Cfr., inoltre, G. Guglia| livelli essenziali delle prestazioni alla lucellderecente giurisprudenza costituzionale e
dell’'evoluzione interpretativelPadova, 2007; S. Gambin8tato e diritti sociali fra costituzioni nazionadi Unione
europea,Napoli, 2009, in particolare p. 78 ss; G. P. Calett’'art. 117, comma 2, letim), della Costituzione come
rimedio alla frammentarieta del sistema”, in L. €fij G. Clementi Di San Luca (a cura diegioni ed enti locali dopo
la riforma del Titolo V della Costituzione fra a#izione ed ipotesi di ulteriore revisioriegrino, 2005; C. Aquino, “La
tutela dei livelli essenziali dei diritti fondamaetitnella legge n. 42/2009 sul federalismo fiscalie’ A. Cerri, G.
Galeotti, P. Stancati (a cura dil;ederalismo ... cif.C. Pinelli, “Sui livelli essenziali delle prestami concernenti i
diritti civili e sociali (art. 117, co. I, lettm, Cost.), inDiritto Pubblico,2002; M. Luciani, “La tutela costituzionale dei
livelli essenziali di assistenza”, intervento alnteario di appro-fondimentd livelli essenziali di assistenza (LEA)
nella Costituzione. Doveri dello Stato, diritti dgitadini’, Roma, 2002.
29 A tale proposito, si ricorda che con riguardoaatl’ 53 Cost. il giudice costituzionale ha sottedito che “ai sensi
dell'art. 53, secondo comma, Costituzione, la pesgivita € il principio che deve informare l'intesistema tributario
ed &, quindi, legittimo che le regioni nell’esergizlel loro autonomo potere di imposizione, impnoatil prelievo a
criteri di progressivita in funzione delle politeleconomiche e fiscali da esse perseguite”. Chit. e 2/2006 Corte
cost.
29 A tal riguardo bisogna ricordare che il novellad. 117 Cost. contiene il primo riferimento espdicai vincoli
derivanti dall'appartenenza dell'ltalia all’'Uniokguropea.
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regionalf®*. Vengono adesso indicate le materie in cui lodSt& competenza esclusiva come
anche quelle di legislazione concorréifteresta invece alle regioni la potesta legislatina

riferimento ad ogni materia non espressamentevatealla legislazione dello Stato.

L’art. 117 Cost. ridefinisce, dunque, la ripartzéodelle competenze legislative fra lo Stato e
le regioni, rafforzando notevolmente I'autonomiajdeste ultime. Tuttavia, relativamente al nostro
argomento di ricerca, deve sottolinearsi che ldoStisulta titolare della competenza esclusiva in
materia di perequazione delle risorse finanziaaum. (117 co. Il lette Cost.) come anche per la
“determinazione dei livelli essenziali delle prestai concernenti i diritti civili e sociali che
devono essere garantiti su tutto il territorio oaale” (art. 117 co. Il lettm Cost.) nel rispetto
dell'unicita e dell'indivisibilita dell’ordinamentdgart. 5 Cost) e, conseguentemente, degli artt32 e
Cost®®

In particolare, tale ultima previsione, che saraggiormente analizzata nel corso
dell'indagine, pone al riparo dai rischi derivadéll’eliminazione dei vincoli di destinazione dell
spesa a seguito del riconoscimento nel Titolo WA maggiore autonomia finanziaria. Sotto tale
profilo, la riforma del Titolo V si ricollega e sinisce a quei principi fondamentali previsti nella
prima parte della nostra Carta fondamentale e rfinfou volte richiamati. Cio in quanto, continua
ad essere dovere dello Stato — cosi come predat@rt. 117 co. Il lett.m Cost. — assicurare
I'eguaglianza sostanziale su tutto il territoricziomalé®. Compito della Repubblica, in attuazione

del principio di solidarieta, risulta quello di faalere tutte le garanzie che “concorrono, con il

21 Dalla precedente previsione costituzionale risaltea competenza legislativa generale dello Statmtre le regioni
potevano emanare norme legislative all'interno liiwiti fondamentali stabiliti dalle leggi dello Sta e solo in
determinate materie espressamente indicate (aftCbkt. previgente Titolo V). Sulla nuova potestgidlativa delle
regioni, cfr. A. Piraino (a cura dba funzione normativa di comuni, province e cittétropolitane nel nuovo sistema
costituzionalePalermo, 2002; A. Mazzitelli, “La potesta legislatdelle regioni”, in S. Gambino (a cura dbjiritto
regionale ... cit; G. Gerbasi, “I limiti alla potesta legislativagionale fra vecchio e nuovo Titolo V della
Costituzione”, in S. Gambino (a cura dbjritto regionale ... cit. P. Caretti, “Il nuovo assetto delle competenze
normative”, in G. Berti, G. C. De Martin (a cura),die autonomie territoriali: dalla riforma amministta@a alle
riforma costituzionaleMilano, 2001; M. Dogliani, “Il nuovo assetto deflempetenze normative”, in G. Berti, G. C.
De Martin (a cura di)Le autonomie territoriali ... cit.M. Luciani, “Le nuove competenze legislative dekgioni a
Statuto ordinario. Prime osservazioni sui prindipaldi problematici della legge cost. n. 3/200Cbnvegno A.l.C.,
Bologna 14 gennaio 2002.
292 gylla ‘confusione’ creata dal novellato Titolo W fiferimento alle materie di legislazione concateeed alla
successiva nascita di diversi contenziosi fra lat®te gli enti territoriali, si rinvia alle sentenzlella Corte
costituzionale n. 31/2003 in tema di sanzioniifamatori e tutela della salute, n. 363/2003 ima&edi politiche sociali
e n. 3/2004 in tema di amministrazioni pubbliche.
293 gsullargomento cfr. A. Ruggeri, “Neoregionalismdinamiche della formazione, diritti fondamentalify D.
Dominici, G. Falzea, G. Moschella (a cura ¢liyegionalismo differenziataylilano, 2002.
294 |n tema di autonomia statutaria, secondo part dttrina, anche il nuovo art. 123 Cost., prevetb il limite
generale dell’armonia con la Costituzione, “poneiaro il catalogo dei diritti costituzionali foachentali — a tutela
di tutti i cittadini, ma piu in generale delle peng, a prescindere dalla regione di residenzaeveatuali intromissioni
da parte degli statuti regionali”. Cfr. F. Puzddederalismo ... cit.p. 86.
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principio di eguaglianza sostanziale, a supera@sieguaglianze originabili nel sistema economico
e sociale, imuovendone gli squilibri e favorengdféttivo esercizio dei diritti della persorfa”.

Prima di passare all’analisi del novellato art. 18st. che prevede la nuova autonomia
finanziaria degli enti territoriali bisogna ricomaun’ultima innovazione inserita dal legislatoiie d
revisione costituzionale nel Titolo V Cost. cheevih particolarmente all’'interno del nuovo quadro
autonomistico italiano: la possibilita per le regidi accedere a forme differenziate di autonomia,
exart. 116, co. Ill, Co$t®.

Con una legge statdfé, difatti, una regione ordinaria pud ottenere ‘“titie forme e
condizioni particolari di autonomia, concernent&: materie di legislazione concorrente di cui al
terzo comma dell’art. 117 CoSF: le materie indicate al co. Il dell'art. 117, ldjtCost., ovvero la
giurisdizione e le norme processuali, I'ordinamenigle e penale, la giustizia amministrativa
limitatamente all’'organizzazione della giustiziapdice; le materie indicate al co. Il dell’art. 117
lett. n) e s) Cost., ovvero le norme generali sull'istruzioreetdtela dell’ambiente, dell’ecosistema e

dei beni culturali.

Tale previsione costituzionale ha dato vita ad ooeso dibattito dottrinario che ha visto
contrapposte due diverse interpretazioni circdditi’a attuabilita della stessa. Da un lato, diifai
e sostenuto che l'attuazione del cosiddetto ‘reglismo differenziato’ possa costituire un
vantaggio per i territori che tramite tale strunmehtinno la possibilita di sperimentare un nuovo
sviluppo socio-economico. Dall'altro, si € indicatche la possibilita di una ulteriore
differenziazione fra i territori si inserisce in gantesto istituzionale gia carico di “ampi margiini

diversita nella concreta offerta di servizi ai ailini da parte delle amministrazioni pubbliche sul

29 Cfr. S. Gambino, Regioni e diritti fondamentali cit., p. 49 dove l'autore sostiene che competelegislatore
(statale e regionale) ed al rimanente sistema auiwtico della Repubblica, nell’esercizio dei potesrmativi di cui
sono attribuiti, e nel rispetto del principio dissidiarieta e di leale collaborazione (...) di assicel la tutela dei livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i dittiili e sociali, prescindendo dai confini terrii@li dei governo locali
(art. 120, Il co., Cost.), potendo lo Stato-Goverio tal senso, sostituirsi agli organi delle regjodelle citta
metropolitane, delle province e dei comuni nelltgg normative fissate in Costituzione (art. 120;d., Cost.) e nel
rispetto delle procedure di legge relative a taletiollo sostitutorio”.
2% g tale possibilita lasciata aperta dall’art. Tist. e pit in generale sul regionalismo differatwicfr., almeno, D.
Dominici, G. Falzea, G. Moschella (a cura di)regionalismo ... cit. P. Pernthalerl.o Stato federale differenziato,
Bologna, 1998; G. D’Ignazio, “Asimmetrie e diffemazioni regionali dopo la riforma del titolo VIl Costituzione”,
in S. Gambino (a cura di)l, ‘nuovo’ ordinamento ... cit.ld., “ Il regionalismo asimmetrico”, in E. Jorio, S. Gamii
G. D’lgnazio (a cura di)Jl federalismo fiscale. Commento ... cit.
297 gj ricorda che liniziativa spetta alla regionedeve essere approvata dalle Camere a maggiorasahutasdei
componenti sulla base di un’intesa con la regioteréssata, nel rispetto dei principi dell’art. @st. e sentiti gli enti
locali (art. 116, co. lll, Cost.).
2% Fra le quali si richiamano, a mo’ di esempio:utela e la sicurezza sul lavoro; la protezionelejl governo del
territorio; la tutela della salute, i settori prdiili, I'alimentazione, le grandi reti di trasporéodi navigazione.
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territorio”®®® determinando, pertanto, un aumento delle dispaeiéa prestazione dei servizi su

tutto il territorio nazionale.

Con riferimento a quest’'ultimo argomento risultace®sario ricordare la proposta avanzata
dall'allora Governo di centro destra, nel corsdadXIV legislatura, all'interno del disegno di
legge costituzionale sulldevolutionpresentato dell’allora ministro per le riformeitistionali e la
devoluzione Umberto Bos&. Il progetto Bossi, conteneva — con riferimenta &matica oggetto
dell'indagine — I'opzione a favore di un forte ‘regalismo differenziato’. Accanto alla competenza
concorrente nelle materie elencate dall'art. 11&tCaivisitato dal ddl in questione, ciascuna
regione avrebbe potuto, in caso di ‘opportunitalitma, ‘copertura’ finanziaria e ‘sostenibilita’
amministrativa, esercitare una competenza legislaisclusiva in materie quali: I'assistenza e
'organizzazione sanitaria, I'organizzazione sctitas la gestione degli istituti scolastici e di
formazione, la definizione dei programmi scolastidormativi di interesse specifico della regione,
la pubblica sicurezza di interesse locale. Inoluéieriori materie di competenza legislativa
esclusiva avrebbero potuto essere individuate daessive leggi costituzionali. Il Governo,
dunque, proponeva una secca modifica dell’art. Ch3t. che di fatto ignorava per I'ottenimento
del fine (il ‘regionalismo differenziato’) I'esistea del sopraindicato strumento previsto dall’art.
116 Cost. Cio, verosimilmente, al fine di evitargrocedimento che tale articolo prevede e che
presuppone un accordo tra lo Stato e la regiomeassata, il rispetto dei principi di cui all’'attl9

Cost. come anche, in certa misura, la tutela detgressi delle altri territori.

Le dure critiche rivolte al progetto dievolution —soprattutto in riferimento al completo
affidamento di settori classici delelfare statequali la scuola e la sanita alle regioni ed alla
modificazione della composizione della Corte castitnalé™ — influenzarono e probabilmente
determinarono I'esito del secondo referendum aogthale della storia della Repubblica italiana

che, tenutosi nel giugno del 2006, respinse lam#o

29 cfr. P. Signorini, F. Busillo, “Il riequilibrio emomio-sociale nel Titolo V della Costituzione”, Rivista giuridica
del Mezzogiornon. 2, 2002, p. 593.
300 per un approfondimento sul progettodéivolution in Italia: S. Gambino, “Sulla devolution all'itaha (alcune
considerazioni sul ddl cost. n. 1187 ed ora sul auft. n. 2544)"in www.associazionedeicostituzionalisti.it, 28
febbraio 2003; M. D'Amico, A. Ferrara, N. Zanon, etfleralismo e Devoluzione (2)in www.federalismi.it, 11
dicembre 2002; Rapporto Fondazione Censis, “Leorsgbilita del Federalismo Fiscale, I'autonomianecnico-
finanziaria di regioni ed enti locali nella stagiodella devolution’in su www.federalismi.it, 24 Ottobre 2002; A.
Morrone, “Devolution, ma presa sul serio”, Quaderni Costituzionaliyol. 1, 2003; G. Stornaiuolo, “La devolution
nella sanita”, inRivista economica del Mezzogiorn@ml. 1-2, 2002; G. Pitruzella, “Il regionalismo féifenziato nel
progetto Bossi”, in www.astrid-online.it, 2003; Antonini, Il regionalismo differenziatoMilano, 2002.
%1 |n particolare, si ricordano le critiche espredaetre autorevoli costituzionalisti: Sergio Bartolessandro Pace e
Federico Sorrentino sul quotidiaha Stampalel 18 luglio 2001.
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2.1. Il sistema costituzionale di federalismo fiscale m@ovellato art. 119 Cost.

Dopo una doverosa seppur essenziale ricostruzielte mrincipali trasformazioni intervenute
nell'organizzazione territoriale ad opera della ifiod del Titolo V Cost., occorre ora spostare ed
indirizzare I'analisi verso il tema specifico ogigetiella stessa ovvero la previsione, nel nostro

Paese, di un sistema costituzionale di federalitscale.

A tal fine risulta necessario, preliminarmente, lazare il nuovo dettato costituzionale che,
relativamente all’autonomia finanziaria, individoia nell’art. 119 della Costituzione e,
relativamente alla garanzia dei diritti civili ecsali, come gia indicato, nell’art. 117 Cost. Emtita
tali enunciati costituzionali risultano strettanegbllegati ai principi fondamentali dell’autonomia
dell'eguaglianza e della solidarieta previsti ngllama parte della nostra Carta fondamentale.
Successivamente, si cerchera di ricostruire il dumg tortuoso percorso che ha caratterizzato
I'attuazione dell’art. 119 Cost. culminata nella. 142/2009. All'interno di tale ricostruzione, come
per il caso spagnolo, ampio spazio sara dedicétogalrisprudenza della Corte costituzionale in

materia di autonomia finanziaria ed alla perequazidelle risorse.

Il nuovo art. 119 Cost. riformula il sistema di dmziamento delle entita territoriali,
rafforzandone notevolmente I'autonomia tanto sdtfwofilo della capacita di spesa che su quello
della capacita di entraf& Tuttavia, come si evincera dalla successiva sinali potrebbe anche
con riferimento alla previsione costituzionaleidgabh — proprio come si e fatto per le disposizioni

della Costituzione spagnola in materia di fedematidiscale (artt. 156 e 157 CE) — scrivere di una

1803

“indefinicion constitucional™", ovvero di unquadro costituzionale ‘impreciso’ relativamenteaall

definizione del sistema di finanziamento degli ¢etiitoriali***

%92 Nell'amplia bibliografia sulla riforma costituziate dell’autonomia finanziaria di regioni ed ewiz4li, cfr., almeno,
P. Giarda, “Le regole del federalismo fiscale raeticolo 119: un economista di fronte alla nuovai@ozione”, inLe
Regioni, n. 6, 2001; E. BonelliGoverno locale, sussidiarieta e federalismo fiscalerino, 2001; F. Puzzadl
federalismo ... cit.Id. “Le nuove regioni fra autonomia finanziarigs@idarieta”, in S. Gambino (a cura di);nuovo’
ordinamento regionale ... citA. Brancasi, “L'autonomia finanziaria degli entrtiéoriali: note esegetiche sul nuovo
articolo 119 Cost.”, inBimestrale di analisi giuridica e istituzionale Hkdtituto di Studi Giuridici regionali, Le
Regioni,n. 1, 2003; G. Ladu, “In tema di federalismo figfain Quaderni Costituzionalin. 21, 2001; Id. “Alla ricerca
degli equilibri finanziari”, inQuaderni Costituzionalin. 22, 2002; G. Repetto, “Prime iniziative in &l autonomia
finanziaria regionale e degli enti locali”, in wwagsociazionedeicostituzionalisti.it, 2003.
303 Cfr. F. Balaguer Callejon, “La financiacién de @smunidades Auténomas ... cit., p. 608.
394 Sul punto, cfr. P. Giarda, “Sull'incompletezza didtema di federalismo fiscale nell'art. 119 prstpodalla nuova
Costituzione: ci sono rimedi?”, in www.federalisitpigennaio 2003.
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Il primo comma dell’art. 119 Cost. prevede I'attraione dell’autonomia finanziaria di entrata
e di spesa ai comuni, alle province, alle cittaroyslitane ed alle regiofir. Il secondo comma
attribuisce a tali enti territoriali la possibilith stabilire “tributi ed entrate proprie, in armarcon
la Costituzione e secondo i principi di coordinamenella finanza pubblica e del sistema
tributario”; gli stessi, inoltre, potranno disporde “compartecipazioni al gettito di tributi erdria
riferibili al loro territorio™®. Nel terzo comma & prevista l'istituzione di urotfdlo Perequativo
senza vincoli di destinazione, per i territori ammore capacita fiscale per abitante” e, ancora, al
guarto comma, si stabilisce che le risorse derivdalte fonti contenute nei precedenti commi ossia
i tributi propri, le compartecipazioni ed il Foné&requativo, consentono a comuni, province, citta
metropolitane e regioni di “finanziare integralmeiig funzioni pubbliche loro attribuite”. Il quinto
comma, ancora, prevede che lo “Stato destina gsaggiuntive ed effettua interventi speciali” nei
confronti di determinati enti territoriali al fingi “promuovere lo sviluppo economico, la coesione e
la solidarieta sociale, per rimuovere gli squilietonomici e sociali, per favorire l'effettivo
esercizio dei diritti della persona, o per provveda scopi diversi dal normale esercizio delle loro

funzioni”.

Con riguardo a tale ultimo comma, viene soppregpo oferimento alla valorizzazione del
Mezzogiorno e delle Isole ed alla possibilita perStato di destinare a tale fine contributi
specialf”’, in quanto sostituito dal riferimento (‘anonima)“risorse aggiuntive” e ad “interventi
speciali”. La scomparsa della “chiarezza semiolagidei termini ‘Mezzogiorno’ e ‘Isole®® ha
dischiuso molti scenari, alcuni inquietanti altncerti, con riferimento allo sviluppo dei territori
economicamente piu svantaggiati ed alla possibditaconseguire un riequilibrio dello storico
divario esistente fra gli sted%l Ciononostante, come ci ricorda autorevole dattrin‘contributi
speciali’ previsti dal vecchio testo dell’art. 11Qost. nella realta non hanno mai trovato
“applicazione nelle leggi che hanno fissato I'ewidumne della finanza regionale”; inoltre “non é

nemmeno noto alcun programma di intervento a fadeteMezzogiorno e delle Isole che abbia

%% Si ricorda che il primo comma del previgente aftic119 Cost. prevedeva, per le sole regioni, “aotoia
finanziaria nelle forme e nei limiti stabiliti dadgi della Repubblica, che la coordinano con larfaa dello Stato, delle
province e dei comuni”.
3% || previgente articolo 119 prevedeva, al Il comrtattribuzione alle regioni di tributi propri e qte di tributi
erariali, in relazione ai fabbisogni delle stesselp spese necessarie ad adempiere le loro fuinzion
307 art. 119, ante revisione del 2001, al Il comma prevedeva cher“Peovvedere a scopi determinati, e
particolarmente per valorizzare il Mezzogiorno eldele, lo Stato assegna per legge a singole regomntributi
speciali”. Sul punto, cfr. P. Giarda, “Le regold fbzleralismo ... cit.; S. Gambino, “Sulla devolutialfiitaliana ... cit.
3% Cfr. S. Gambino, “Sulla devolution all'italiana cit.
399 sul punto, cfr. M. Brunetti (a cura diRiflessioni sul Mezzogiorn&overia Mannelli, 2004; F. Pica, S. Stammati,
“La finanza delle regioni deboli nel Titolo V dalCostituzione italiana”, iRivista economica del Mezzogiorno). 1-
2, 2002; G. Pisauro, “Federalismo fiscale, questisattentrionale e questione meridionale”|talianieuropei,n. 1,
20009.
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fatto riferimento alle indicazioni dell’art. 119°. Ad ogni modo, la cancellazione dal vigente testo
del riferimento al Mezzogiorno e alle Isole, conveeano modo di approfondire nell’ultima parte

della ricerca, nega quella ‘copertura’ costituzienaehe il legislatore costituente italiano aveva
offerto ad alcuni territori in virtu dell'esistenzi posizioni geografiche non favorevoli come anche
di (risalenti) condizioni di arretratezza economiésempio poi seguito, come gia indicato, dal

legislatore costituente spagnolo, con risultatiazeente dissimili.

Il sesto comma dell’art. 119 Cost., infine, prevetie comuni, province, citta metropolitane e
regioni hanno un proprio patrimonio “attribuito eado i principi generali determinati dalla legge
dello Stato® e, inoltre, “possono ricorrere all'indebitamentolos per finanziarie spese di
investimento”, restando “esclusa ogni garanziaod8thto sui prestiti” contratti dagli enti territalr

stessi.

La lettera del nuovo articolo 119 Cost., dunque&figora un nuovo sistema costituzionale di
federalismo fiscale (o di forte decentramento firiano) che puo essere suddiviso, in definitiva, in

tre segmenti fondamentali.

Il primo di tali segmenti, contenuto all’internoideimi quattro commi, delinea le modalita
attraverso le quali si sviluppa il finanziamentogldeenti territoriali. 1l secondo, al V comma,
specifica le modalita attraverso le quali lo State intervenire al fine di integrare le risorse
‘ordinarie’ di tali enti e, dunque, i mezzi necasgeer attuare il principio di solidarieta — neics
contenuto economico e finanziario — raggiungersviluppo economico e mantenere la coesione
sociale. Il terzo segmento, infine, contenuto nebt® comma disciplina la possibilita di

indebitamento da parte degli enti territoriali iemdola alle spese di investimento.

Risulta pertanto evidente che l'intento del ledmla di revisione costituzionale e stato quello
di delineare un sistema costituzionale di fedemadidiscale attraverso I'estensione dell’autonomia

finanziaria (di entrata e di spesa) delle regiodegli enti locali. Ciononostante, ad una lettuita p

310 cfr. P. Giarda, “Le regole del federalismo ... cji.,17 dove I' autore — all'interno di tale raginento sulla
mancata attuazione dei programmi di interventovara del Mezzogiorno e delle Isole — fa notare éspressione
‘contributi speciali’ presente nella vecchia Cagtione puo essere considerata come analoga a#&spne ‘contributi
di scopo’. Di questi ultimi, nella tradizione Istitiva del nostro Paese, sono presenti numeresigs| ‘contributi di

scopo’ venivano concessi dallo Stato alle regiani Vista di specifici risultati o obiettivi defitiidal legislatore
nazionale. Per esempio, in materia sanitaria séaib &ssegnati alle regioni contributi di scopoettira sostenere
programmi per la prevenzione e cura di particqtatologie, programmi di edilizia ospedaliera, peagmi di acquisto
di particolari macchinari o attrezzature e cosi.via

311 A tal riguardo si anticipa che tale previsionetitosionale denominata ‘federalismo demaniale’ atasia prima a
trovare (recente) attuazione tramite I'approvazidakprimo decreto attuativo della |.n. 42/200%am@e ‘Attribuzione

a comuni, province, citta metropolitane e regidnimloro patrimonio, ai sensi dell’'art. 19 del&gge 5 maggio 2009’
87



attenta del dettato costituzionale la ricostruzidndale sistema di autonomia finanziaria risulta

estremamente complessa e soprattutto problem&tica

Relativamente all’'oggetto della nostra analisiwngue, allo studio dei sistemi costituzionali
di federalismo fiscale, una prima riflessione sutl’ 119 Cost. concerne, inevitabilmente, gli aspet
finanziari (sul versante delle entrate in partice)ache vengono delineati all'interno del (nuovo)
rapporto fra lo Stato e gli enti territoriali. Taséstema, previsto nei primi quattro commi dell’art
119 Cost., si concretizza nella previsione deiutrilpropri, nella compartecipazione al gettito dei
tributi erariali riferibili al territorio dell’entee nel Fondo Perequativo (per i territori con manor
capacita fiscale per abitante). Il sistema costiele di federalismo fiscale si chiude con un
preciso vincolo contenuto nel quarto comma dell’dt9 Cost. a norma del quale le risorse
derivanti dalle fonti sopraindicate consentono agiti territoriali di finanziare integralmente le

funzioni pubbliche loro attribuite.

Quest'ultima previsione indica chiaramente la nelag inscindibile fra la sufficienza delle
risorse finanziarie e la possibilita per I'entestiblgere le funzioni attribuite ed impone®4)al
legislatore di disegnare un sistema di federalidiscale che permetta alle entita territoriali di

continuare a fornire un livello di servizi adeguato

Il livello dei servizi, come indicato, viene detenato all’interno dell'art. 117. co 1l letin)
Cost., che conserva allo Stato la legislazioneuss@ in materia di “determinazione dei livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i diditili e sociali che devono essere garantiti stotilt

territorio nazionale”.

L’'impianto complessivo dell’art. 119 Cost. e dungdel nuovo sistema costituzionale di
federalismo fiscale si fonda, da un lato, sullaivitthazione dei mezzi attraverso i quali puo
concretizzarsi I'autonomia finanziaria e, dall’altrsulla subordinazione di tale autonomia alla
salvaguardia ed all’effettivo esercizio dei dirdella persona. Questi ultimi possono essere garant
solo attraverso la sufficienza delle risorse finane che permettono di offrire al cittadino le
prestazioni concernenti, appunto, i diritti civ@isociali. Inoltre, il richiamo all’effettivo eserwm
dei diritti della persona (e di conseguenza alidativa’ e ‘necessaria’ sufficienza delle risorse)
collega l'art. 119 Cost. non solo all’'art. 117 Casg, soprattutto, ai principi fondamentali enuticia

312 Cfr. F. Gallo, “Prime osservazioni sul nuovo a9 della Costituzione”, iRassegna tributarian. 2, 2002, pp. 589
ss. dove l'autore sostiene che la revisione dell’'drl9 Cost. ha portato ad un ampliamento considéze
dell’autonomia finanziaria locale.
313 Si ricorda che, come segnalato nella prima paetia dicerca, si sta ora procedendo alla ricostmeied all'analisi
del quadro costituzionale e dunque di quello chetagéo definito ‘dover essere’ del sistema di felilera fiscale.
Successivamente, lo studio si concentrera sul matmativo ovvero sull“essere’ di tale sistema caoamehe sul livello
di corrispondenza e/o divergenza fra i due piani.
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nella prima parte del Testo costituzionale comehara diritti costituzionali che di quei principi
costituiscono lo sviluppo e la specificazione.

L’art. 117, co. Il, lettm), Cost., pertanto, richiamando tali categorie ditd{civili e sociali)
ed affidandone allo Stato il compito di garantiffessenziale omogeneita su tutto il territorio
nazionale, da conferma della ‘supremazia’ deglstespetto al conferimento dell’autonomia ai
territori, ponendoli, inoltre, come espression&ukelle prestazioni pubbliche che gli stessi teririto
sono chiamati ad erogdfé

Nell’ analisi sul novellato art. 119 Cost., e duaculla disposizione costituzionale in materia
di autonomia finanziaria, un ulteriore dubbio ipi@tativo sorge con riguardo alla coincidenza
della autonomia finanziaria con una relativa ‘aotor legislativa’. Ci si chiede, cioe, se i temifo
secondo la lettera dell’art. 119 Cost., possonpaiie di un potere legislativo in materia finangar
0 solo di proprie risorse derivanti dalle compdgazioni o dalle addizionali sui tributi (statali e
regionali). Ancora una volta, la questione puo essépanata, secondo parte della dottrina, tramite
il combinato disposto degli artt. 119 e 117 Co&io in quanto, risulta necessario prendere in
considerazione la ripartizione delle competenzslatye effettuata dall’art. 117 Cost. e leggena
relazione all’autonomia finanziaria prevista dal’d 19 Cost. Come noto, secondo quanto disposto
dall’art. 117 Cost., lo Stato detiene la competeagealusiva in materia di “sistema tributario e
contabile dello Stato”; la potesta legislativa Itau invece, concorrente in materia di
“coordinamento della finanza pubblica e del sistemmbutario”. Infine, risulta residuale la
competenza legislativa delle regioni in materiatrdiuti regionali e tributi locali. Puo, dunque,
argomentarsi che la Costituzione “sembra prevedieessistemi tributari primari, uno statale ed uno
regionale, nonché un sistema tributario ‘seconddoicale che si inscrive a sua volta in quello

regionale®.

Secondo il riparto delle competenze legislativerafmedall’art. 117 Cost., lo Stato e le regioni
godono di una propria competenza finanziaria e iddiuna propria competenza normativa
relativamente al potere di imposizione tributaribe cesercitano nell’ambito delle proprie
competenze. Nel caso di materie oggetto di legmh&z concorrenteex art. 117 Co. Il Cost.,
“spetta alla regione la potesta legislativa, salve per la determinazione dei principi fondamentali

riservata alla legislazione dello Stato” intante ¢lart. 119, co Il, Cost., prevede che le regewjli

34 syl punto, cfr. S. Gambino, “I diritti sociali a tiforma federale”, iQuaderni Costituzionali vol. 21, 2001.
315 Cfr. G. Pitruzella, “Problemi e pericoli ... cit., §84.
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enti locali “stabiliscono e applicano” i proprilidti “secondo i principi di coordinamento della
finanzia pubblica e del sistema tributarit§”

Alla luce di quanto esposto sul combinato disposiei due sopraindicati articoli,
relativamente alla competenza legislativa in mat&tbutaria, pud dedursi che lo Stato nel caso di
materie oggetto di legislazione concorrente puleruenire esclusivamente attraverso la
determinazione dei principi fondamentali. E, petdanl coordinamento del sistema tributario
avviene, secondo il dettato costituzionale, atmswela legge regiondl¥. Ciononostante, la
genericita del richiamo ai ‘principi fondamentaiénderebbe possibile I'intervento dello Stato nel
sistema tributario regionale e locale. Il sistenwstituzionale di federalismo fiscale, anche
relativamente alla competenza legislativa, risultaosi come nel sistema spagnolo — ‘impreciso’ in
guanto l'art. 119 Cost. prospetta “un modello dazeni finanziarie per cosi dire aperto, e come
tale soggetto alla discrezionalita del legislataree deve concretizzarld®. Tale ultima
affermazione, inoltre, si mostrera particolarmenéitiera nel momento in cui si passera alla

disamina della |.n. 42/2009 che da attuazione thtbecostituzionale.

Ancora, il rapporto fra gli artt. 117 e 119 Costgsa una ulteriore differenza — nella sfera
delle risorse autonome — tra i tributi propri eedetrate proprie ovvero fra le entrate derivanti
dall'introduzione di propri tributi e quelle derinth da altre attivita. Con riferimento ai tributi
propri, le regioni esercitano una potesta legigatesiduale secondo quanto disposto dall’art. 117,
co. IV, Cost. Si tratta, pertanto, di una potestjidlativa esclusiva che risulta limitata dallagsth

legislativa concorrente (e trasversale) relativaardinamento del sistema tributdfib Nel caso

318 Cfr. F. Gallo, “Il nuovo art. 119 ... cit., p. 16dgve viene evidenziato, inoltre, che I'autonomiamativa tributaria
degli enti locali risulta di “qualita diversa” inugnto si svolgeex art. 23 Cost. (‘Nessuna prestazione personale o
patrimoniale puo essere imposta se non in baséeglige’), nell’ambito della potesta legislativa imwale e si esercita
esclusivamente con lo strumento normativo secood#el regolamento. Secondo tale impostazione,taisaljuanto
discutibile I'aver posto nell'art. 119 Cost, cce ll, le regioni e gli enti locali sullo stesso piaai fini della autonomia
tributaria. Per le regioni, difatti, tale autonontidbutaria si accompagna alla potesta legislativa attribuita dall’art.
art. 117 co. IV come anche dall’art. 23 Cost. Reemti locali, al contrario, I'autonomia tributarii colloca all'interno
della potesta legislativa regionale e, quanto aicjpi fondamentali, di quella dello Stato. Cfryl punto, sent. n.
37/2004 Corte cost.
317 A tal riguardo si ricorda che, in ogni caso, Ilgiome non pud individuare una base imponibile spposta ad una
materia gia gravata dai tributi statali.
318 Cfr. F. Covino, “Autonomia finanziaria e solidadie C. cost., commento alla sent. 282/2002"Ginrisprudenza
Italiana, 2002, p. 244.
319 Cfr. G. Pitruzella, Problemi e pericoli ... cit., /@58 ss., dove I'autore ricorda che, con riferitoeai tributi propri,
nella X1V legislatura la maggioranza di centro-desapprovo una legge finanziaria (anno 2002) teniazata da una
“analitica disciplina” dei tributi propri attribuitagli enti locali e alle regioni. Tra questi rieamtano, per esempio, le
imposte sulle insegne degli esercizi commercidé eddizioni su IRPEF, IRPEG (Imposta sul reddiadled persone
giuridiche), ICI (Imposta comunale sugli immobilin tale contesto, molte regioni sfruttarono laol@utonomia
impositiva per introdurre nuove figure di tributagli effetti assai discutibili, senza comunque a@tlo Stato ad
impugnare le relative leggi davanti alla Corte itosionale. L’esempio emblematico risulta esserellgudel ‘tributo
ambientale’ sul metano algerino che passa nei gégtiE territorio, introdotto dalla regione Sieilicon la legge
finanziaria regionale per il 2002. Si sottolineartpnto, che la nuova disciplina costituzionaleido irrisolti diversi
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delle entrate proprie, inversamente, le regionrcisao la potesta legislativa loro riconosciuta
(esclusiva o concorrente) nelle specifiche matirettore e secondo I'attivita considerata

Concludendo, bisogna ricordare che il combinatqpabt degli artt. 117 e 119 Cost.
specifica, altresi, il regime costituzionale dedlgrate con finalita perequative e, dunque, destina
ai fini della solidarieta fra i territori. Difatti] potere di disciplinare tali finalita viene riseato allo
Stato (art. 117, co. I, lete, Cost.) che, a sua volta, ha la possibilita destire le regioni delle

competenze amministrative relative alla ripartizi@h tali risorse tra gli enti locali.

2.1.1. Lart. 119 Cost. e la ‘territorializzazione dell'imposta’. | tratti competitivi del
sistema di federalismo fiscale

All'interno dell'analisi sul novellato articolo 11@ost., particolare attenzione merita quella
che e stata piu volte definita la vera innovaziomenateria di autonomia finanziaria, ovvero la
previsione di compartecipazioni al gettito di ttiberariali riferibili al territorio dell’ente, piu
semplicemente nota come ‘territorializzazione daliosta’. Quest'ultimo tema, inoltre, fondera
uno dei parametri che verranno utilizzati ai fieilihdagine comparatistica, costituendo I'aumento
delle percentuali di compartecipazione al gettitatadune imposte da parte delle CCAA (50%
dell'lRPF e dell'lVA) una delle principali novitaontenute all’interno del nuovo modello di

finanziamento autonomico.

La previsione di compartecipazioni al gettito dbti erariali su base territoriale ha suscitato,
sin dall’entrata in vigore del nuovo Titolo V, drge perplessita in una parte della dottrina; cio in
guanto la stessa si introduce in una “regionalimreetterritorializzazione dell'imposta di
riferimento, con la quale, per un verso, si assiaertezza e sufficienza finanziaria a quelle aree
territoriali connotate da elevate capacita fis€ali) per altro, prende corpo un contingentamento
della solidarieta, in quanto le risorse destinaténanziamento delle funzioni pubbliche, attritauit
copiosamente ai diversi livelli di Governo, conascana preventiva delimitazione in ragione della
pil 0 meno elevata percentuale di compartecipazeswudendo, cosi, qualsivoglia diverso criterio
di riparto redistributivo stabilito dal centr8™. In particolare, & stato duramente criticato ilecio

con il quale vengono attribuite tali risorse che tiene in considerazione le necessita di spesa, la

problemi porta con sé il rischio di alimentareiestficare uno scenario “caratterizzato da una petione fiscale
selvaggia”.
320 |hidem,p. 958.
321 Cfr. F. Puzzoll federalismo ... citp. 97.
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popolazione o le condizioni orografiche del temio bensi la proporzione del reddito prodotto,
ossia la ricchezza media dei residenti (‘apparténemch’essi al territorio dell’entéj?

La funzione delle compartecipazioni, cosi comewsince dall’interpretazione dei commi I,
lll e IV dell'art. 119 Cost., deve concorrere, @amitente alle altre fonti previste, a ‘finanziare
integralmente’ le funzioni che vengono attribuitgi &nti territoriali. Di conseguenza, seguendo un
percorso logico, i territori dovrebbero accedere w@wih compartecipazione ‘bilanciata’ al
soddisfacimento di quei fabbisogni che lo Statoniefe al fine di garantire i livelli essenzialilide

prestazioni e dei servizt .

Secondo un tale impostazione, la compartecipazabrgettito dei tributi statali si identifica
come strumento atto ad assicurare la sufficiendie deorse a tutti i territori per permettere agli
stessi di garantire un livello ‘omogeneo’ di servia stessa, poi, dovrebbe avvenire secondo criter

stabiliti in base al reale fabbisogno ed alle pattri ‘caratteristiche’ dei territofi*,

Il rischio prospettato dall’aliquota di compartegzjione territorializzata — se considerata
come diritto di ciascun territorio a fruire del gt dei tributi in essi prodotti — si concretizza
nell'impossibilita per i territori economicament@l psvantaggiati di coprire suddetto fabbisogno
reale. In tale caso sono le risorse provenienti'f@ahdo perequativo senza vincoli di destinazione”
(art. 119, co. lll, Cost.) a dover consentire asgeeegioni la sufficienza delle risorse. Tuttawi,
ricorda che il criterio ‘esclusivo’ per I'assegnazé delle risorse di tale Fondo consiste nella
“capacita fiscale per abitanf&®. In riferimento al sopraindicato rischio, che ceme la sufficienza
delle risorse, rileva, inoltre, il dovere (impegndgllo Stato nei confronti dei cittadini che

concorrono alle spese pubbliche (art. 53 Cost.)necanche il dovere dello stesso di assicurare

322 Cfr. sul punto M. EspositaChi paga la ... cit.pp. 95-96. Qui I'autore riporta alcuni calcoli sedo i quali pur
considerando tutte le imposte locali immaginalidigran parte delle entrate regionali &€ destinateeravare proprio
dalle compartecipazioni alle imposte statali. Tedenpartecipazione, allora ancora non definita nalia applicazione
pratica, nei calcoli ISAE risultava pari al 90% Id&IA piu il 23% dellIRPEF. Suddette imposte, conmaicato, sono
consegnate alla regione non in rapporto alle nééegisspesa ma in analogia con quanto accadel cbigs. n. 56/1000
e, cioé, in proporzione al reddito prodotto daidesti di quel territorio. Il risultato calcolatméll’anno 2003) risultava
essere il seguente: la Lombardia avrebbe ricevaid @iliardi annui delle vecchie lire, a fronteutia spesa pari a 13,8
miliardi e quindi si sarebbe trovata con un totdiel0,4 miliardi di ‘eccesso’. Sul fronte oppostw Campania, per
esempio, avrebbe ricevuto 9 miliardi di lire per fiaonte a 14,8 miliardi di spese, con un totaleddficit pari a 5,8
miliardi.
323 |bidem,p. 96.
324 A tal riguardo, cfr. Rapporto della Conferenza ®edsidenti delle regioni e delle province autonpfBecumento di
Ravello sul federalismo fiscale delle regioni elel@rovince autonome”, 31 marzo — 1 aprile 200Beribile sul sito
www.regioni.it.
325 Sui possibili criteri per l'attribuzione delle disse, cfr. A. Cerri, “L’autonomia finanziaria e bitaria degli enti
territoriali’, Seminario del 12 dicembre 1997 temaila LUISS e disponibile sulDsservatorio costituzionaldel sito
web della stessa Universita. In particolare, Cerri gidra indicava come criteri alternativi a quellelld capacita
contributiva e di reddito, quello della densitipplare e delle condizioni geografiche non favorevol

92



'eguaglianza dei cittadini ed un livello omogengioservizi su tutto il territorio nazionale (art. 3
Cost.}%°

Nell'ambito del riequilibrio economico e sociala tr territori, un ultimo approfondimento
merita, poi, il IV comma dell’'art. 119 Cost. cheepede I'intervento dello Stato, tramite le risorse
aggiuntive e gli interventi speciali, al fine delmomozione dello sviluppo economico, della
coesione, della solidarieta sociale e dell'effettesercizio dei diritti della persona. Per tal@fita,

e contrariamente a quanto accade per la compaategaipe e per le funzioni finanziate attraverso |l

Fondo Perequativo, lo Stato interviene in seguitara valutazione dei fabbisogni dei vari territori

Relativamente a tale previsione, uno dei dubbiesali dalla dottrina ha riguardato la
possibilita che l'intervento statale, avente laahlita di promuovere lo sviluppo economico o di
ridurre lo squilibrio territoriale, possa andareiacidere su materie che risultano ora di competenz

regionale, residuale o concorrefite

Puo pertanto argomentarsi che, verosimilmentefdto®ontinuera a programmare e a gestire
le politiche di sviluppo economico e di coesiona &nanziare le stesse con ‘risorse aggiuntive’.
Tuttavia, nel momento in cui “lintervento statafgerde(ra) il requisito dell’aggiuntivita, si

presente(ra) la necessita di verificare la competger materia=®

2.2. L’autonomia finanziaria nella giurisprudenza costituzionale

A delineare il percorso che la finanza regionaleslle intrapreso a partire dalla riforma
costituzionale del 2001, ad opera della legge wastinale n. 3, ha senza dubbio contribuito la
giurisprudenza della Corte costituzionale (d’oraawvanti Corte cost.). Quest'ultima, difatti, ha
partecipato, negli corso degli ultimi 9 anni, alllguamento del nostro ordinamento al nuovo
disegno di autonomia finanziaria contenuto nel Hate art. 119 Cost., influenzando i contenuti

della normativa di attuazione e, dunque, il ‘doessere’ del federalismo fiscie

326 gyl punto, cfr. S. Gambino, “Federalismo fiscalegaaglianza dei cittadini”, in www.federalismi éprile 2009.

327 Un buon esempio di tale possibile situazione étitcits dagli interventi statali volti a ridurre ibeficit

infrastrutturale in una delle materie attribuitaalompetenza concorrente regionale quale le gratidii trasporto o di

navigazione.

328 Cfr. P. Signorini, F. Busillo, “Il riequilibrio emomio-sociale ... cit., p. 588.

329 gulla giurisprudenza della Corte costituzionale, cAlmeno, F. Puzzo, “Chiaro oscuri nella receriterma

costituzionale: quale finanziamento per le automoragionali deboli"?, in S. Gambino (a cura d¥sistenza sociale e

tutela della salute, verso un nuovo welfare reglenalocale,Roma, 2004; M. Barbero, “Tipizzazione delle entrdite

regioni ed enti locali e modalita di finanziameniglle funzioni amministrative: la posizione dellar@ costituzionale

(nota alle sett. n. 16 e n. 49), in www.federaligiimaggio 2004; F. Covino, “L'art. 119 tra I'inga del legislatore e i

tentativi della Corte costituzionale di definire wmodello di autonomia finanziaria regionale”, @iurisprudenza
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Tale opera coadiuvante, tuttavia, € spesso riauftatiedrica ed ha nutrito, piuttosto che
risolto, taluni dubbi interpretativi circa il dettacostituzionale. In particolare, la giurisprudanz
della Corte cost. se da un lato si € dimostrataittesa dei confronti dell’autonomia finanziaria
regionale dall’altro ha, in alcune pronunce, avallee ‘ragioni’ degli enti territoriali. Proviamo,

pertanto, a fare ordine e a ricostruire il sopraatd percorso.

Le prime interpretazioni della Corte cost. sul date art. 119 della Costituzione hanno
riguardato, come noto, l'efficacia diretta dellesgo articolo relativamente alla nuova potesta
impositiva delle regioni ossia relativamente a tpuehe, nella prima parte della ricerca, e stata
indicata come ‘capacita di prelievo’ delle stedkdibattito, in particolare, si era concentratdlau
sufficienza (o meno) della entrata in vigore debva Titolo V al fine di consentire alle regiomnit
sic, di esercitare (prontamente) i maggiori poterolattribuiti. Ancora, una rilevante questione
successiva alla modifica costituzionale e ricoltagalla ‘capacita di prelievo’ dei territori, ha
riguardato tanto il rilievo riconosciuto dal Giudidelle leggi ad alcuni principi fondamentali —
come il principio di coordinamento — quanto la deti@azione dei principi fondamentali riservata
alla legislazione dello Statoxart. 117, co. lll, Cost. Relativamente a questuidtiquestione, la
Costituzione si limita a stabilire che nelle magedi competenze concorrente, previste al terzo
comma dell'art. 117 Cost., lo Stato ha potestéetiesminare i principi fondamentali. La Corte cost.,
in considerazione del fatto che tale previsionetiz@sonale puo ‘paralizzare’ le competenze’
regional?*® ha dunque attestato che i principi fondamentalinencanza di apposite leggi quadro,
devono essere ricavati dalla legislazione vigeNtdle parole della Corte: “la nuova formulazione
dell'art. 117, comma 3, rispetto a quella previgeshell'art. 117, comma 1, esprime l'intento di una
piu netta distinzione fra la competenza regionalegiferare in queste materie e la competenza
statale, limitata alla determinazione dei prindiphndamentali della disciplina. Cido non significa
pero che i principi possano trarsi solo da leggtadit nuove, espressamente rivolte a tale scopo.

Specie nella fase della transizione dal vecchiowvo sistema di riparto delle competenze, la

italiana, n. 7, 2004; Id., “La Corte ricerca un bilanciametrounita del sistema e autonomia finanziariaaegie”, in
Giurisprudenza italianan. 2, 2005; L. Antonini, “Dal federalismo legishadi al federalismo fiscale: il quadro giuridico
dei principi fondamentali di coordinamento dellaafinzia pubblica e del sistema tributario anche hite della
giurisprudenza costituzionale sull’art. 119 CosRé&lazione tenuta @eminario dell’Alta Commissione di studio sul
federalismo fiscaleRoma, 3 maggio 2004; A. Brancasi, “Gli orientamedgila Corte sull’autonomia finanziaria di
regioni ed EE. LL.”, in www.astrid-online.it, apgil2004; Id. “ll coordinamento della finanzia pulshlicome potesta
legislativa e come funzione amministrativa (noté aentenza n. 376 del 2003 della Corte costit@&t in
www.astrid-online.it, aprile 2004; Id. “La finanaagionale e locale nella giurisprudenza costituaiersul nuovo
Titolo V della Costituzione”, inDiritto pubblico, n. 3, 2007. Piu recentemente cfr., inoltre, R. iRGPotesta di
prelievo, federalismo fiscale e ragionevolezzaedenti percorsi della giurisprudenza costituziohale A. Cerri, G.
Galeotti, P. Stancati (a cura difederalismo ... cif. F. Puzzo, “Le Costituzioni finanziarie italianaspagnola:
esperienze a confronto”, in Cerri, G. GaleottiSPancati (a cura dif;ederalismo ... cit.E. Jorio, “Il contributo delle
leggi finanziarie e I'incidenza della Corte costitnale”, inll federalismo fiscale. Commento ... cit.
30 Cfr. sent. n. 282/2002 in materia di sospensitirieterminate terapie mediche di psicochirurgia.
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legislazione regionale concorrente dovra svolgeesirispetto dei principi fondamentali comunque
risultanti dalla legislazione statale gia in vigore. In direzione opposta, il novellato art. 119 Cost.
al secondo comma, consente agli enti territorialstdbilire tributi propri secondo i principi di
coordinamento della finanza pubblica e del sistathatario, stabilendo, pertanto, tra essi un nesso

piu stringente.

Come evidenziato da parte della dottrina, nelle @u@e pronunzie in materia di principi
fondamentafi*? la Corte cost. sembra avallare I'idea secondoutseyi principi fondamentali del
coordinamento del sistema tributario risultano wadali, appunto, dalla legislazione statale in
vigore non essendo necessaria una loro (ri)definei tramite apposita legge statale. Di
conseguenza: delle due l'una. Puo, in altre paratgopmentarsi che la Suprema Corte abbia
inizialmente confermato la possibilita per gli etdrritoriali di esercitare sin da subito la nuova

autonomia impositiva loro riconosciuta nell'art91Cost

Quella che abbiamo indicato come ‘poliedricitd’ ldeCorte pud evincersi a partire dalla
giurisprudenza successiva a quella appena ricordatee il Giudice delle leggi riconsidera
'argomentazione secondo la quale i principi fondatali del sistema tributario possano essere
ricavati dalla legislazione vigente senza la ndataesh stabilirli tramite una apposita legge statal
Tale nuovo orientamento ha condotto a sostenerecomérariamente a quanto appena illustrato, le
regioni non avrebbero potuto esercitare la loro@onia impositiva in assenza di una legge statale
di coordinamento; di conseguenza si prospettava i'paincipi del coordinamento un regime

differenziato rispetto a quello ordinario dei piridondamentali relativi alle altre materfé”,

Un tipico esempio che viene riportato — al finechiarire meglio quest’ultimo orientamento
giurisprudenziale — & quello della I.n. 80/2003arge ‘Delega al Governo per la riforma del sistema
fiscale statale’ in cui veniva prevista la gradustg@pressione dell'IRAP, a partire dall’esclusione
dalla base imponibile del costo del lavBroll dibattito allora suscitato in dottrina avevguardato
la qualificazione dellIRAP come tributo territoléa (regionale) ed era arrivato ad indicare
I'incostituzionalita della delega contenuta neligpindicata legge. Tuttavia, proprio la Corte gost
tramite la sent. n. 29/2003, aveva chiarito ch@AP non puo rientrare né tra i tributi regionali né

%1 gent. n. 282/2002 Corte cost.
332 gentt. nn. 296, 297 e 311 del 2003 Corte cost.
333 Cfr. A. Brancasi, “Gli orientamenti della Cortdl@autonomia ... cit., p. 8 ss.
34 |bidem,p. 9.
33 Cosi, l'art. 8 della I.n. 80/2003: “Il Governo @ldgato ad adottare uno o piu decreti legislatar la graduale
eliminazione dell'imposta regionale sulle attiviieoduttive (IRAP), con prioritaria e progressivalasione della base
imponibile del costo del lavoro e di eventuali tittei costi, valutando la possibilita di dare leepedenza ai soggetti
con una prevalente incidenza del costo del lavispetto ad altri costi. | decreti legislativi doareo prevedere anche la
semplificazione della base imponibile”.
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nell'ambito della competenza concorrente collocandal contrario, all'interno della competenza
esclusiva statale (art. 117, co. Il, lettCost.). Tale pronuncia segno, di conseguenza, attaté di
arresto nel percorso relativo all’'attuazione deliGmomia finanziaria, stabilendo, con conseguente
restringimento dell’autonomia stessa, che si samblpotuti considerare tributi propri regionali
solo quelli istituiti con legge regionale nel rifjpedei principi statali di coordinamento della
finanza pubblick® L’'IRAP, pertanto, risultava qualificato come Hrito attribuito’ e non come

‘tributo proprio’.

Sempre nella ricostruzione della potesta impositiveiconosciuta agli enti territoriali dal
novellato art. 119 Cost. — risulta necessario fé#eximento ad una importante pronuncia della
Corte cost. allinterno della quale troviamo ripaodella poliedricita dell'intervento del Giudice
delle leggi nell’attuazione del federalismo fiscald riferiamo alla sent. n. 37 del 2004 in cui la
Corte ha dichiarato infondate le questioni di lgita degli artt. 10, co. Il, lettera), b) e c); 25,
co. I, V e 27, co. VIII, IX, X e Xl della I.n. 448001 recante ‘Disposizioni per la formazione del
bilancio annuale e pluriennale dello Stato (leggeariziaria 2002)’, sollevate dalle regioni

Basilicata ed Emilia Romagna in riferimento agtt.e8, 5, 114, 117 e 119 Cost.

All'interno di tale sentenza si puo leggere chétliazione del nuovo disegno costituzionale
necessita “come necessaria premessa l'interventoledeslatore statale, il quale, al fine di
coordinare l'insieme della finanza pubblica, norosdovra fissare i principi cui i legislatori
regionali dovranno attenersi, ma anche determilgaggandi linee dell'intero sistema tributario, e
definire gli spazi e i limiti entro i quali potrésglicarsi la potesta impositiva, rispettivamente, d
Stato, regioni ed enti localf®”.

Tale sentenza, come evidente, da un lato, limipgeéondamente I'autonomia tributaria e la

capacita di prelievo delle regioni in quanto lessterisultavano subordinate all’emanazione della

33 Nelle parole della Corte: “(...) la circostanza diwmposta sia stata istituita con legge statalehe alle regioni a
statuto ordinario, destinatarie del tributo, siaspressamente attribuite competenze di carattéseatoativo, rende
palese che I'imposta stessa, nonostante la suardeazione, non puo considerarsi tributo propridaletgione, nel
senso in cui oggi tale espressione € adoperatartlall19, secondo comma, della Costituzione, elséndubbio il
riferimento della norma costituzionale ai soli tribistituiti dalle regioni con propria legge, mipetto dei principi del
coordinamento con il sistema tributario statale.dié&ende che, la disciplina sostanziale dell'inlpo®n € divenuta
oggetto di legislazione concorrente, ai sensi aell’117, terzo comma, della Costituzione, ma réemattora nella
esclusiva competenza dello Stato in materia dutrierariali, secondo quanto previsto dall’art. 1$&condo comma,
lettera e)”, sent. n. 29/2003 Corte cost. Si vedatal riguardo, inoltre, le sentt. nn. 296, 291& del 2003 Corte cost.
37 E, ancora: “ (...) come questa Corte ha gia avutdardi affermare, poiché non & ammissibile, in mateibutaria
una piena esplicazione di potesta regionali aut@eniimcarenza della fondamentale legislazione dirdioamento
dettata dal Parlamento nazionale, si deve tuttitemare preclusa alle regioni (se non nei limiti asse gia
espressamente riconosciuti dalla legge statal@ptasta di legiferare sui tributi esistenti, idiite regolati da leggi
statali; e per converso si deve ritenere tuttoettapte al legislatore statale la potesta di detterme modificative,
anche nel dettaglio, della disciplina di tributcédi esistenti”, sent. n. 37/2004 Corte cost. lud@ce delle leggi tornera
a ribadire quanto gia espressamente asseritosegitan. 37/2004 all'interno della sent. n. 1028200
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legislazione di coordinamento dettata dal Parlameaizionale; dall’altro, prescriveva l'intervento
del legislatore statale. Quest’'ultimo, nelle pranierdella Corte, dunque, avrebbe dovuto adeguare
il sistema tributario al nuovo (forte) decentranueterritorialé>® D'altra parte, tale ricostruzione
dell’autonomia tributaria territoriale rappresergduna sorta di assegno in bianco consegnato nelle
mani del legislatore statale, dalla cui capacitawblimitarsi dipende(va) quasi esclusivamente il
buon esito dell'intera operazione di attuazionerugivo dettato costituzionaf&®.

La giurisprudenza costituzionale prescriveva, peotala necessita di preservare l'unitarieta
del sistema tributario attraverso la definizioné piencipi statali di coordinamento della finanza
pubblica e del sistema tributario. Secondo il Giaddelle leggi, difatti, in assenza dell’esercizio
della competenza legislativa statale in tema dirdioamento, rimaneva preclusa alle regioni la
possibilita di “istituire e disciplinare tributi ppri aventi gli stessi presupposti dei tributi deitato

o di legiferare sui tributi esistenti istituiti egolati da leggi stataff*°

Tale indirizzo puo essere giustificato, verosimihtge dalla consapevolezza che il sistema
tributario, per come delineato all'interno del ntba® Titolo V Cost., avrebbe potuto funzionare
solo tramite il coordinamento delle politiche fisadei vari livelli territoriali; come anche dallgia
menzionatandefinicion constitucionapresente nel novellato art. 119 Cost. che, ardifiea del
sistema costituzionale spagnolo, non affida espreeste lo sviluppo della materia del
finanziamento territoriale ad una legge assimitahilaley organica espafiolaheforma parte del

bloque de costitucionalidad.

338 Cfr. R. Dickmann, “Spetta allo Stato la respon@bii garantire il pieno soddisfacimento delléaizze unitarie
previste dalla Costituzione”, in su www.federalismsettembre 2003.
339 Cfr. M. Barbero, “Dalla Corte costituzionale uademecunper I'attuazione dell’art. 119 della Costituziofm®ta a
sentenza Corte costituzionale n. 37/2004)”, in wiederalismi.it, maggio 2004, dove l'autore evidenzin altro
importante passaggio della sentenza in commentoéequello relativo al rapporto fra la riserva dgge,ex at. 23
Cost., e la previsione di stabilire tributi proga parte degli enti locali. Il giudice costituziéeaottolinea che, “stante
la riserva di legge che copre tutto I'ambito dedlestazioni patrimoniali imposte (art. 23 Cost.;he comporta la
necessita di disciplinare a livello legislativo gtmmeno gli aspetti fondamentali dell'imposizioeedata I'assenza di
poteri legislativi in capo agli enti sub regionatiovra altresi essere definito, da un lato, I'ambf{sempre
necessariamente delimitato in forma di riservaedjgke) in cui potra esplicarsi la potesta regolaarendegli enti
medesimi; dall’altro lato, il rapporto fra il ledggore statale e il legislatore regionale per qoaitiene alla disciplina
normativa sia a tre livelli (legislativa statalegislativa regionale e regolamentare locale), slaeasoli livelli (statale e
locale, ovvero regionale e locale”. La sentenza malica, espressamente, la fonte competente aiefiassetto
strutturale del nuovo sistema tributario; sembred pvidente, alla luce dei precedenti passaggadstssa, che tale
fonte non potra che essere quella statale. || Gaudelle leggi, pertanto, oltre a ribadire un ctétecben noto, & cioe
'impossibilita da parte degli enti locali di istite ex novotributi propri, conferma l'assoluta prevalenza dell
legislazione statale nella materia fiscale e tebat
340 Cfr., sent. n. 102/2008 Corte cost. E, ancordengrole della Corte: “In mancanza di principiciordinamento
della finanzia pubblica e del sistema tributarissdti dal legislatore statale ai sensi dell'aft9,1secondo comma,
Cost., alle regioni e precluso ogni interventoséfivo sui tributi erariali”. Cfr., sent. n. 75/26 Corte cost.
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2.3. Il principio di solidarieta e la perequazione dellerisorse

Come si e evidenziato nel corso dell’indagine stksa costituzionale di federalismo fiscale
spagnolo, la ricerca di un equilibrio fra il prip@ di autonomia e quello di solidarieta costiteisc
oggi una delle principali questioni (anche) comnithento al modello territoriale di finanziamento
italiano. L'esercizio delle funzioni pubbliche oadtribuite agli enti territoriali, difatti, puo em®
garantito,exart. 119 co. lll, anche tramite un Fondo Peregoatenza vincoli di destinazione della
cui sorte & competente, in via esclusiva, la lagj® Stato (art. 117, co II, let, Cost.¥*-. Ancora,
le quote del Fondo Perequativo, oltre a non prasentincoli di destinazione, “sono dirette ai

territori con minore capacita fiscale per abitante”

L’analisi del sistema perequativo, per come detimedalla nostra Carta fondamentale, si
rende necessaria prima della disamina della leqoé2f2009 che da attuazione al federalismo
fiscale, al fine di cogliere gli aspetti piu profvatici che lo stesso presentaafa origine e che
hanno portato all’attuazione del principio di saligta nel suo fondamentale contenuto economico

e finanziario all'interno della medesima legge.

La prima evidente differenziazione, rispetto altemnito originario dell’art. 119 Cost., risulta
sicuramente il riferimento alla ‘capacita fiscad’'ciascun territorio che va a costituire quell@
definisce parametro relativo ai bisoijii Tale aspetto, come avremo modo di vedere néitialt
parte dell’indagine, costituisce, sicuramente, dele zone grigie della legge che da attuazione
all'art. 119 Cost. e che differenzia sensibilmehtstema di federalismo fiscale italiano da qoell
spagnolo dove, come indicato, vengono utilizzati lpeperequazione delle risorse diversi criteri
riferibili ai fabbisogni territoriali. Il riferimeto alla ‘capacita fiscale’, dunque, implica
limpossibilita di valutare i differenti bisogni metoriali come anche le differenti condizioni di
produzione dei servizi ponendosi, cosi, in contrasin quella teoria classica secondo la quale i
beni pubblici vengono affidati alle amministrazidacali in quanto le stesse hanno una maggiore
competenza in ordine alle preferenze e ai bisogni dttadini e tali preferenze risultano
‘diversificate’ di zona in zorfd". Ebbene, se un amministratore locale deve rispendd
fabbisogno X, secondo un ragionamento logico, ésssi dovrebbe poter ricevere (e disporre) di un

ammontare di risorse indirizzato al soddisfacimetitquel fabbisogno specifico X presente nel suo

31 A tal riguardo si ricorda che I'assenza dei vinatil destinazione viene indicata, dalla una pam#addottrina
classica, come garanzia di autonomia nelle schkdnfluisce sull’autonomia politica dei livelli doverno.
342 gyl punto, cfr. F. Puzzd,federalismo ... cit.p. 99
383 Cfr., R. Paladini, “Teoria economica ... cit., p.Sul (problematico) legame fra i beni pubblici edédralismo, cfr.,
frai classici, P. A. Samuelson, W. D. Nordhdispnomia ... cit.
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territorio. Tale previsione costituzionale, casclude la possibilita di prendere in considerazion
altri criteri (specifici) come, a mo’ di esempioyedlo delle caratteristiche geografiche o della
densitd demografica che “pur potrebbero servirerapensare gli svantaggi di alcuni territotf*

incidendo “sul flusso delle loro entrate tributarfe.

Per cercare di dare una spiegazione alla sopraitadicnpostazione, € necessario fare un
passo indietro e cercare di ragionare in terminiganerali, cercando cioé di inquadrare il concetto
di perequazione finanziaria ed il suo legame cqmircipio dell’autonomia finanziaria. Come noto,
la redistribuzione delle risorse e finalizzata eagéire unquantumdi risorse finanziarie ai livelli di
Governo che dispongono di un ammontare di entraiacri’. Il fine € quello di rendere il piu
omogenee possibile le differenze che esistono waltacita di gettito dei singoli territori cosi da
permettere alle aree con una minore capacita éggainori risorse autonome, indi minori tributi
propri e minori compartecipazioni al gettito deibtiti erariali) di poter finanziare 'esercizio
(normale) delle funzioni pubbliche loro attribuiteyvero di “esplicare effettivamente la loro

autonomia politica®®.

Tale lettura mette insieme i principi fondamentddilla unitarieta, dell’autonomia e della
solidarieta in quanto “una federazione con una citggpai perequazione fiscale costituisce il solo
sistema di Governo che riunisca unita, diversitagehglianza™’.

La previsione della perequazione contenuta nellEt® Cost. sembra indicare che il nostro
legislatore di revisione costituzionale abbia cdétmecessita di incontrare un bilanciato equidibri
tra il principio autonomistico ed il principio sdéristico. Ciononostante, come indicato da
autorevole dottrina, puo al contempo scorgersiangledesima previsione costituzionale una certa

“timidezza’®*®

nell'affrontare la questione della perequazionianico richiamo presente, appunto,

risulta quello relativo all'esistenza di un Fonderéquativo per i territori con minore capacita per
abitante, il che ha rimesso l'intera disciplinaaalegge di attuazione che, come vedremo, ha
mantenuto il criterio esclusivo della ‘capacitecéie’ instradando, cosi e probabilmente, il Paese

verso una netta spaccatura. In senso contrari@blsarstato auspicabile la definizione delle

344 Cfr. G. Pitruzella, “Problemi e pericali. cit.,p. 982.
343 |bidem p. 982.
346 Cfr. F. Covino, “Autonomia finanziaria e solidagie.. cit., p. 250
347 Cfr. R. Mathews, “La perequazione delle risorsea molla propulsiva per la politica, I'economia sicieta di una
federazione”, in G. Brosio (a cura dgpverno decentralizzato e federalisrBologna, 1995, p. 325.
348 Cfr. G. Pitruzella, “Problemi e pericoli ... cit., §81.
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caratteristiche (tecniche) del sistema perequativime di una sua costruzione sulla base di griter
maggiormente fedeli alle realta territorfafi

Il sistema perequativo delineato fjon delineato, a seconda dell’angolo di osservagiam
Costituzione ha ricevuto diverse critiche da undepdella dottrina, la quale ha sottolineato chle da
punto di vista dei vincoli costituzionali “tesi amntire I'esplicazione dei principi di autonomia
finanziaria e di solidarietd, I'indagine sull'aft19 rivela I'evanescenza del modef®®” L’art. 119
Cost., difatti, non prevede una quantita certaisibrse da destinare periodicamente al Fondo
Perequativo e, inoltre, non contempla alcun “amggi@ costituzionale dei tributi che devono
alimentare il Fonde®. Centrale, pertanto, il ruolo del legislatore eheensi dell’art. 117, co. Il
lett. e) Cost doveva definire (e di fatto ha definito nella 1.42/2009) l'entita del Fondo
Perequativo, scegliendo quali entrate tributariellvero dovuto alimentarid.

Con riferimento al ‘livello’ della perequazione,dligs. n. 56/2000, come precedentemente
indicato, prevedeva l'istituzione di un Fondo Pewtyo per I'attribuzione alle regioni di quote di
compartecipazione all'lVA e fissava come obiettiko ‘riduzione’ del 90% dei differenziali di

gettito esistente fra i territdff. Tale scelta, che accantona quella relativa akllkmento’ (o

349 sullimportanza rivestita dall'introduzione in Qitazione di disposizioni tecniche relative al sisia perequativo,
cfr. A. Brancasi, “Annotazioni in materia di pot&smpositiva e di misure perequative”, in AA.V\Eederalismo,
regionalismo, welfare statdfilano, 1997, p. 63; P. Giarda, “Le regole del fedismo ... cit., pp. 1438 ss.; G. Brosio,
“Equita ed efficienza nei sistemi federali: i tesfenti di perequazione”, in P. Catanoso (a cuyaFkderalismo
fiscale e MezzogiornoAtti del Convegno tenuto a Reggio Calabria il 1¥3/dicembre 1996, p. 24. Contrapposta
l'opinione di A. Di Pietro, “Le regioni nella nuov@ostituzione finanziaria”, in L. Mariucci (a cudd), Il federalismo
preso sul seripBologna, 1996, p. 101.
350 Cfr. F. Covino, “Autonomia finanziaria ... cit., B51.
%1 bidem,p. 251.
%2 Sij ricorda che a partire dalla I.n. 133 /1999r® fal momento in cui si scrive, il Fondo Perequagivfinanziato
mediante una compartecipazione all'lVA. Sul diliattilottrinario successivo alla riforma del Titolo é/relativo al
possibile funzionamento del Fondo secondo uno sahearticale piuttosto che orizzontale, cfr. P.IDanna, “Diritti
di cittadinanza e federalismo possibile. Una priamalisi ricostruttiva”, Atti del Convegn®iritti di cittadinanza,
federalismo fiscale e politica di bilanciRoma, 13 maggio, 2002.
353 A tal proposito si riporta un passaggio dell’asiali Marco Esposito il quale segnalava che secéndmdello di
finanziamento previsto dal d.lgs. n. 56/2000, pomsiderando tutte le imposte locali, la maggionitpalelle entrate
regionali sarebbero arrivate dalla compartecipazi@iie imposte statali, secondo una combinazione chlle
simulazioni dell'ISAE di quel periodo si sarebbencretizzata nel 90% dell'lVA piu il 23% dellIRPERopo l'arrivo
di una tale quantitd di denaro, pertanto, sarelda¢tato il meccanismo della perequazione (previEbd.lgs. n.
56/2000), per cui le risorse eccedenti in Lombardiamne in altre sette regioni, sarebbero andageradiioni in deficit,
ovvero tutte le regioni del Sud Italia pitu I'Umbriale aree autonome della Valle D’Aosta, del TremtAlto Adige e
del Friuli Venezia Giulia, che in quanto regionistatuto speciale avrebbero dovuto ricevere deinfirmanenti
aggiuntivi. L'autore riportava a tal proposito legsienti cifre: le due regioni piu assistite in pgioone al bilancio
risultavano in quel periodo il Trentino Alto - Adige la Sardegna, dove le entrate proprie (2,5 enflidrdi di euro)
non coprivano neppure la meta delle spese, chéianismo essere per entrambe di 5,5, miliardi. Risaino avere
entrate poco sopra la meta delle uscite altreeg®ni, la Valle D’Aosta (entrate pari allo 0,4 esktite pari allo 0,7), la
Basilicata (entrate pari allo 0.9 ed uscite pdii &) e la Calabria (entrate pari a 3 miliardiediro, uscite pari a 5,7). La
Lombardia, al contrario, aveva una partecipazidriéoado di Perequazione pari a 10,4 miliardi diceal’anno che,
divisi per gli oltre 9 milioni di abitanti, corfindevano a 1.148 euro per abitante. L'autore &ndicinfine, che un
sistema cosi concepito non sarebbe stato destndtoare; concludendo che alla prima crisi econajgti abitanti
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equiparazione) delle diverse capacita fiscali @ritori, puntava, in definitiva, a stimolare le
regioni ad adottare delle politiche di ampliamedégli imponibili, dal momento che almeno il 10%
dell'incremento del gettito derivante da un amphkato della base imponibile sarebbe rimasto nei

bilanci regionali piuttosto che rientrare nel metseo della perequaziofré

Tale impostazione, che anteponeva la riduzionetqstd che I'eliminazione della diversa
capacita fiscale — presente anche nella leggeuhzbne della riforma costituzionale — ha portato
una parte della dottrina a concludere che, da tm la funzioni pubbliche decentrate sarebbero
(probabilmente) state assolte in maniera differaazifavorendo i territori economicamente piu
sviluppati del Paese. Dall'altro lato, che spettalla Stato — competente esclusivamente in materia
di livelli essenziali e di perequazione finanziararendere avverabile un coordinamento della
finanza pubblica fra i diversi livelli di Governd fine di garantire I'esercizio dei diritti su totil
territorio nazional®°. Di conseguenza, pud argomentarsi che tanto leadecipazioni ai tributi
erariali, quanto la perequazione delle risorse. (hit® Cost.) devono operare lungo un doppio
binario: la determinazione dei livelli essenziadild prestazioni concernenti i diritti civili e dat
(art. 117, co. Il lettem,Cost.) ed il dovere del cittadino di partecipare funzione della propria
capacitd contributiva, a concorrere alle spese lpmitsb (art. 53 Cost’§°. Melius, i principi
costituzionali dell’eguaglianza e della solidarietane anche del dovere del cittadino di contribuire
alla spesa pubblica concorrono a far si che looSiperi come garante dell’'uniformita della spesa

su tutto il territorio nazionale e dell'unicita ngddimento dei diritf”.

La questione della perequazione delle risorse, csimmIO evincere, € risultata essere una
delle principali e piu problematiche dall’avvio dplocesso di decentramento territoriale. In
particolare, gia con riferimento al d.lgs. n. 5&Q0 parte della dottrina sottolineava che “la
determinazione del livello piu opportuno di perexjoae” costituiva “una questione delicata da
valutare alla luce del binomio equita-efficien¥4” Cio in quanto, se da un lato un livello basso di
perequazione tende a stimolare 'ampliamento delke imponibile delle regioni con una maggiore

capacita fiscale, dall'altro, una capacita fiscédetemente diversificata tra i territori tende a

delle regioni che alimentano il fondo di solidagiesvrebbero potuto “chiudere il rubinetto delladavieta, in nome del
principio che le risorse vanno prima al proprigiterio”. Cfr. M. EspositoChi paga la ... cit.pp. 93 ss.
%4 La base imponibile & il valore su cui viene apkcl'aliquota per il calcolo dellimposta dovutai fini della
determinazione delle Imposte dirette la base infgtnirisulta dall'applicazione al reddito lordo eldeduzioni e
riduzioni previste. Nellambito delle Imposte inefite varia da tributo a tributo: ad esempio nell'® costituita
normalmente dal corrispettivo delle cessioni eedpliestazioni di servizi; nell'lmposta di registeobase imponibile &
data dal valor del bene o del diritto. Cfr., Agandelle Entratell linguaggio del fisco ... citp. 11.
355 Cfr. P. De loanna, “Diritti di cittadinanza ... cit.
3% sul dovere tributario, cfr. P. Stancati, “Il dogeributario”, Aggiornamento 2005, in R. Nania,R#dola (a cura di),
| diritti costituzionali vo. I, Torino, 2006.
357 Cfr. P. De loanna, “Diritti di cittadinanza ... cit.
358 Cfr. P. Signorini, F. Busillo, “Il riequilibrio ..cit., p. 585.
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generare situazioni di competizione negativa, inleuregioni ricche attraggono risorse, riducendo
la pressione fiscale su cittadini e impre$&” mentre “le regioni povere non hanno un gettito

sufficiente per garantire sul loro territorio seivéssenziali*®,

All'interno di un simile scenario — gia prospettaigli inizi degli anni 2000 — il tentativo delle
regioni economicamente piu svantaggiate di repeism@se tramite una maggiore sforzo fiscale, ha
comportato l'accentuarsi di alcuni fenomeni tipiente italiani, primo fra tutti quello della
‘mobilita interna®®* aggravando, di conseguenza, il deficit finanzidiiquesti stessi territdf

La conseguenza che si intravedeva gia allora (eatlwera di piu si prospetta oggi) era,
pertanto, una ‘crescita a due velocitd’ all'interdella quale lo squilibrio economico territoriale

avrebbe assunto un rilievo sempre magdfdre

Cio che si & andato delineando e che rischia, ceettremo, di trovare una definitiva
strutturazione tramite la I.n. 42/2009, € una sdrtdoppia e dicotomica autonomia finanziaria che
vede, da un lato, territori che riescono a copéneecessita di spesa attraverso le proprie risotse
compartecipazioni al gettito dei tributi erariali @all’altro, territori che dipendono in maniera

39 bidem p. 585.
30 bidem p. 585.
%1 Relativamente al fenomeno della ‘mobilita interrs’ ricorda che secondo il bilancio demografico imaale
dell'lstat del 31 dicembre del 2009, tutti i graratimuni del Nord e del Centro, con la sola eccezidinVerona, si
presentano in crescita, e in particolare Milano,198), Firenze (+8,8%) e Roma (+7,1%), mentre tugtandi comuni
del Mezzogiorno presentano un decremento di pojoriaztra questi il piu sostenuto si verifica adPalo (-5,1%).
Inoltre, nel corso del 2009, i trasferimenti diidemiza interni hanno coinvolto circa 1 milione eD3hila persone e,
secondo un modello migratorio ormai consolidatonosaaratterizzati prevalentemente da uno spostamdit
popolazione dalle regioni del Mezzogiorno (eccettudbruzzo) a quelle del Nord e del Centro. Is$a migratorio
interno oscilla tra il -3,9 per mille della Basdia e il 2,6 per mille della provincia autonomal ¢énto, seguito dal 2,5
per mille del’Emilia-Romagna. Tuttavia, rispettdb 2008, si € registrato un apprezzabile flessioak mimero di
trasferimenti interni, pari a circa 100 mila unitati reperibili sul sito www.istat.it.
%2 Una tale situazione, oltre a permettere alle migiche vantano ursurplus di diminuire le tasse locali,
comporterebbe, come effetto immediato, la diminogiodelle risorse destinate alla solidarieta, ment@me
conseguenza nel medio periodo, un dislocamentangdiese e persone verso suddetti territori al fingatlere dei
benefici fiscali. Di conseguenza, il divario teoritile presente in Italia tenderebbe ad aumentaeyalmente. Secondo
un’analisi del’lSAE condotta intorno alla meta deanni 2000, le regioni imeficit, sarebbero presto state costrette a
ridurre la spesa o ad aumentare le aliquote di stapdPrevisione che alla luce I'attuale situaziimesui versa il
Servizio Sanitario in diverse regioni italiane, appalquanto lungimirante. Sul punto, cfr. M Esfpo<hi paga la ...
cit., p. 96.
33 A tal riguardo risulta particolarmente importamigortare alcuni dati di tipo quantitativo relatiai gettito per
abitante in due regioni diametralmente oppost®sbpirofilo dello sviluppo economico. |l gettitdi tributi per abitante
nelllanno 2000 veniva stimato in 380 euro in Calkalar fronte di 1145 in Lombardia. Inoltre, con pdipazione delle
aliquote massime di IRAP e addizionale IRPEF, ital® della crescita del gettito risultava del 6%r fa Calabria a
fronte del 23% per la Lombardia. Cosi, G. Viesietentramento dei poteri e questione territorialdtalia”, in
Economia italianan. 3, 2001. Ciononostante, si ricorda che, in @@amtrario, alcuni autori hanno piu recentemente
sostenuto la tesi della “retorica del divario” temiale. In particolare, L. Ricolfi ha evidenziata sostegno di tale tesi,
la differenza fra il ‘reddito prodotto’ ed il ‘re@d disponibile’ sostenendo che spesso i due reddit coincidono e
che, “in linea di principio, un territorio pud pragte molto e disporre di poco o, viceversa, progywco e disporre di
molto”. L’autore, dunque, riporta i dati tratti daontabilita nazionale liberale’ e relativi ai dtipi di divario riferibili
all'anno 2006. Tali dati evidenziano che il liveltel Pil ufficiale del Nord Italia coincide conliVello del consumo
effettivo. Contrariamente, nel Sud Italia mentr@IiL si attesta intorno al 60, in una scala chal@azero a cento, il
consumo effettivo si attesta introno al 90. CfrRicolfi, Il sacco ... cit.pp. 123 ss.; i dati citati si trovano a p. 129.
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eccessiva dal Fondo Perequativo e che necessieoelattresi, di ulteriori e differenziati strumient
come gli investimenti pubblici o I'attuazione delfescalita di vantaggio’, per poter conoscere un

apprezzabile sviluppo economico e sociale.

In conclusione e ricapitolando, puo argomentetnsi I'art. 119 Cost. prevede per finanziare
‘integralmente’ le funzioni pubbliche attribuite lagnti territoriali tre diversi strumenti: i trikiu
propri; le compartecipazioni al gettito dei tribetiariali; ed il Fondo Perequativo. Nel nuovo testo
costituzionale nulla si dice sulla possibilitd deyedere ulteriori forme di finanziamento per il

‘normale’ esercizio delle funzioni.

L'analisi del dettato costituzionale in materia mrequazione delle risorse — cosi come
indicato da autorevole dottrina — conduce ad evidee il dato di fatto secondo il quale la
decisione circa 'ammontare del Fondo Perequatiroecanche la sua conseguente ripartizione fra i
territori risulta, in definitiva, “rimessa integraénte alla maggioranza politica del momentb™E,

a tal riguardo, come avremo modo di indicare swgeamente, i meccanismi attraverso cui il

Fondo di Perequazione si alimentera nonché i cobex saranno utilizzati per la sua suddivisione —
in base alla I.n. 42/2009 di attuazione del fedemad fiscale — hanno effettivamente risentito della
maggioranza politica del momento ed, in particqldes gia citati orientamenti della Lega Nord a

sostegno pitl di un ‘federalismo per dissoluziore an ‘federalismo solidaf&®.

3. Prime considerazioni sulla I.n. 42/2009: ‘Delega d&boverno in materia di federalismo
fiscale, in attuazione dell’art. 119 della Costituione’

A distanza di ben nove anni dalla modifica costdnale del Titolo V e dopo il fallimento
del disegno di legge delega licenziato dal Govetinoentro-sinistra (Governo Prodi) nell’agosto
del 2007, nel luglio del 2008 — su impulso dellga®ord — ritornava al centro dell’agenda politica
del nuovo Governo di centro-destra I'attuazione feéeeralismo fiscale. Cosi, il 24 di luglio del
2008 veniva pubblicato uno schema di d.d.l. delatiaativo dell’art. 119 della Costituzione,

meglio conosciuto come ‘bozza Calderoli’, dal natheé ministro leghista firmatario della proposta.

34 Cfr. G. Pitruzella, “Problemi e pericoli ... cit., §82.
3% A tal riguardo si rimanda ai rapporti annuali ®dbnomia del Mezzogiorno elaborati dalla SVIMEZl'iAterno dei
quali veniva espressa la preoccupazione relativeararpossibili effetti della novellata disciplicastituzionale: “ (...)
indubbiamente, la possibilita di mettere in camjgmificative politiche che mirano a rimuovere lesujjuaglianze tra i
cittadini nell’esigibilita dei diritti, dipende dal salvaguardia di un forte (ed effettivo) ruolorgmuativo del centro.
Ruolo che nel suo configurarsi sostanziale non (med dovrebbe) essere soggetto di scelte discrazidarmulate
anno per anno da una maggioranza parlamentaret®mrmagari, da rappresentanti delle regioni ricckidf. SVIMEZ,
Rapporto sul’'economia del MezzogiorBplogna, 2001, p. 465.
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Tale proposta, presentata sin da subito come ‘tgstao’ ad eventuali modifiche e che recuperava
il contenuto del documento approvato dalla Confesettelle Regioni e delle Province autonome di
Trento e Bolzano nel febbraio 2007 ha, di fattdyigudiverse variazioni prima di passare alla
discussione in Parlamento acquisendo molti deicppirfondamentali contenuti nel d.d.l. delega
approvato dal precedente Governo Prodi. Successivanall’approvazione di diversi emendamenti
durante il dibattito parlamentare — inizialmente&Sahato poi alla Camera dei deputati ed in terza e
definitiva lettura nuovamente al Senato — il tdsgpslativo definitivo e stato approvato nella siedu
del 29 aprile 2009 con 154 voti a favore, 6 comega87 astenuti. Via libera, dunque, ad una riforma
fortemente voluta dal partito della Lega Nord ma,ctuccessivamente, si € caratterizzata per una
condivisionebipartisanculminata nella predetta approvazione a larghissiraggioranz&®.

Prima di passare all'individuazione dei contenuingpali della I.n. 42/2009 (‘Delega al
Governo in materia di federalismo fiscale, in attaae dell’articolo 119 della Costituzione&pme
anche di alcuni degli aspetti piu problematicialetdisciplina — che assicura autonomia di entata
di spesa a comuni, province, cittd metropolitarmmegoni — si vuole ricordare che il federalismo
fiscale dovrebbe diventare operativo nell’arco @icdanni: inizialmente il Governo e tenuto ad
adottare, entro due anni dall’'entrata in vigoreladsliddetta legge, uno o piu decreti legislativi
aventi ad oggetto I'attuazione dell'art. 119 de@astituzione. Successivamente, si prevede un
regime cosiddetto ‘transitorig”. A tal fine viene istituita una Commissione bicaate, composta
da 15 senatori e 15 deputati, per I'attuazionefe@éralismo fiscale con il compito di formulare
osservazioni e di fornire al Governo elementi dutazione utili alla predisposizione dei decreti
legislativi. Sugli schemi di decreto legislativarelati da relazione tecnica indicante gli effelii
medesimo decreto, deve essere espresso il pateré&Cdenmissioni parlamentari competenti per le
conseguenze di carattere finanziario. Inoltre,irdérno della Conferenza Unificata nasce una

Conferenza permanente per il coordinamento delten#za pubblica che ha il compito,

%% sulla legge delega n. 42/2009, cfr., aimeno, G.Sdlerno, “Verso I'approvazione finale della legiglega per
l'attuazione del federalismo fiscale”, in www.fedésmi.it, n. 7, 2009; R. Bifulco, “Osservazionilla legge n. 42 del
2009 in materia di federalismo fiscale”, in wwwrabbnline.it, maggio 2009; E. Vigato, “ll federsino fiscale ed i
lavori preparatori. La corsa ad ostacoli di un jttg condiviso”, in www.federalismi.it, luglio 2009. Puzzo, “Prime
considerazioni intorno alla legge delega di attoiazi dell’art. 119 della Costituzione”, in www.adtanline.it, 5
maggio 2009; E. Jorio, S. Gambino, G. D’Ignazicc@aa di), Il federalismo fiscale ... cjtA. Cerri, G. Galeotti, P.
Stancati (a cura difederalismo fiscale.. cit, Conferenza dei Presidenti delle Assemblee |epislalelle regioni e
delle province autonome; “Le parole-chiave del fatiemo fiscale”,ISSIRFA — CNRRoma, 2009; A. Ferrara, G. M.
Salerno (a cura di)| federalismo fiscale. Commento alla legge n. €2 2D09Napoli, 2010; M. Bertolissi, “la delega
per l'attuazione del federalismo fiscale: ragionath& termini di diritto costituzionale”, ifrederalismo fiscalen. 2,
2008, pp. 89-108.
37 A tal riguardo si ricorda che secondo il maxi @ersu autonomia tributaria e fabbisogni standapgrovato in via
preliminare dal Consiglio dei ministri del 7 ottet2010, il federalismo fiscale vedra I'entratavigore nel 2019 dopo
le cosiddette fasi ‘preparatoria’ (2010-2012) estsmentale’ (2013-2015) e cioé quando andra a regimuovo fisco
di regioni, comuni ed enti locali. In particolata,fase preparatoria si chiudera con la quantifoza dei costi standard,
mentre nella fase sperimentale il nuovo meccanigerea gradualmente messo in funzione. Cfr. E. BrdhdVA
«forziere» regionale. Riforma a regime nel 20181 Sole 24 Ore8 ottobre 2010.
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principalmente, di monitorare i flussi perequagwii verificare I'utilizzo dei fondi per gli inteanti
speciali. A tal riguardo risulta necessario speaife sin da ora che il Consiglio dei Ministri, aell
riunione del 20 maggio 2010, ha approvato il prided decreti attuativi concernente 'attuazione
del federalismo demaniale, ovvero I'attribuziondit@lo non oneroso, agli enti territoriali di part
del demanio pubblico. Il testo approvato dal Colsidei Ministri recepisce i pareri espressi dalla
summenzionata Commissione parlamentare per l'atnezdel federalismo fiscale e dalle
Commissioni Bilancio di Camera e Senato e, comeirgitato, sopraggiunge, nel momento piu
accentuato dell’attuale crisi economica internazierche ha portato lo stesso Governo a varare una
manovra economica che prevede una diminuzionerdsietimenti dallo Stato centrale agli enti
territoriali di circa 8,5 miliardi di euro in duenai (circa il 60% della manovra economitd) Una
tale drastica riduzione dei trasferimenti alle oagiha, inevitabilmente, scatenato una sorta di
‘rivolta’ di tutti i presidenti delle regioni (a pscindere persino dalla consonanza politica) iiqual
hanno denunciato I'impossibilita pratica di attwews dell’autonomia finanziaria, dicendosi pronti a
“restituire le competenza allo Stait”

Durante il citato periodo transitorio si inten@ggiungere uno degli obiettivi principali della
riforma e cioé la sostituzione, per tutti i livetli Governo, del criterio della spesa storica con
l'individuazione per ogni servizio erogato (in peolare per la sanita, I'assistenza, le prestazaoni
i servizi riguardanti il diritto allo studio) di ufcosto standard™® a cui bisognera uniformarsi.
Ulteriore fine e quello di diminuire, gradualmente pressione fiscale attraverso l'indicazione nei
decreti attuativi della “determinazione periodia limite massimo della pressione fiscale, nonché

del suo riparto fra i vari livelli di Governo”.

%8 Sulrattuazione del federalismo demaniale si @l “Dossier sul federalismo demaniale”, dispdribsu
www.federalismi.it, maggio 2010; V. Nicotera, RzZetti, “Federalismo demaniale: il primo passd’attlazione del
federalismo fiscale”, in www.astrid-online.it, aeri2010; G. A. Inzaghi, “Il federalismo demanialettd i tempi di
attuazione”, iril Sole 24 Ore31 maggio, 2010.
359 Cfr. “Le regioni inaspriscono lo scontro. ‘Proraerestituire le competenze allo Stato”, in www.tglplica.it, 24
giugno 2010. Ancora, sulla ‘rivolta’ dei governatdwcali, fra i diversi articoli usciti sulla starapnazionale, cfr.,
almeno, “Manovra, la rivolta delle regioni. Formigonorma incostituzionale”, in www.ilcorriere.it5 giugno 2010;
“Regioni in rivolta: ‘Manovra irricevibile e incastizionale, trasferimenti azzerati™, in www.ilmesgero.it, 15 giungo
2010; “Le regioni contro la manovra ‘a rischio istituzionalita™, in www.repubblica.it, 15 giungd)20; “La rivolta
dei governatori: ‘il piano del Governo € insostéleib, in www.iltempo.ilsole24ore.com, 28 maggio P0. Lo stesso
presidente di centro-destra della regione LombaRitberto Formigoni, ha dichiarato che: “il fedéalo fiscale non
ha piu basi. Le norme che dovrebbero garantiredefalismo fiscale hanno valore puramente prograorioa cioé
sono senza copertura finanziaria”, cfr. “La missioimpossibile del nuovo avamposto federalista”, llifFatto
Quotidiano,19 giungo 2010, p. 3.
370 per costo standard si intende I'ideale costo dilpzione ottenuto supponendo condizioni operatowenali. Nella
delega, il costo associato alla prestazione stdffdhbisogno standard & definito come costo dedatpzione standard
o fabbisogno obiettivo che, valorizzando l'efficdare I'efficacia, costituisce l'indicatore rispedioquale comparare e
valutare l'azione pubblica nonché gli obiettivi s#irvizio cui devono tendere le amministrazioni oegli e locali
nell'esercizio delle rispettive funzioni.
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L’attuazione del federalismo fiscale dovrebbe, cqrevisto dalla norma, garantire i principi
di solidarieta e di coesione sociale, lo sviluppalad aree sottosviluppate nella prospettiva del
superamento del dualismo economico del Paesedizione degli adempimenti a carico dei
contribuenti, la trasparenza del prelievo, I'efficta nellamministrazione dei tributi, il
finanziamento integrale di tutte le funzioni pulshk, la responsabilizzazione della classe politica
ed il controllo su quest’ultima, la compatibilitarci patti di stabilita e di crescita.

Nella pratica, fra le principali novita introdottialla legge si evidenzia I'abolizione della
riserva d’aliqguota IRPEF che viene sostituita, damdtuazione al 1l comma dell'art. 119 della
Costituzione, dalla ‘territorializzazione dell'imgi@’ ovverosia dalla disponibilita da parte delle
regioni di compartecipazione al gettito di tribwgrariali riferibili al loro territorio, in “via
prioritaria” al gettito IVA. Dunque, per finanziafkerogazione dei servizi — ossia “il normale
esercizio delle funzioni pubbliche attribuite” —i génti territoriali potranno contare su tali
compartecipazioni, sui tributi propri come ancheando Perequativo, superando cosi in maniera
definitiva il meccanismo dei trasferimenti. || FandPerequativo, come indicato dal dettato
costituzionale, viene istituito a favore delleiogg con minore capacita fiscale per abitante ra fi
di garantire l'integrale copertura delle spese ispandenti ai fabbisogni standard per i livelli
essenziali delle prestazioni e si alimenta attswell gettito prodotto nelle regioni e la
compartecipazione all'lVA. Quest'ultimo aspetto,itamente alla territorializzazione dell’imposta
rappresenta, come vedremo nell'ultima parte elleerca, uno degli aspetti maggiormente
problematici della riforma fiscale che rischia thdrtificare’ ulteriormente i principi costituzional

della solidarieta interterritoriale e dell’eguaglta dei cittadini.

Ancora, oltre al Fondo Perequativo a favore dedigiani, sono previsti altri due Fondi
Perequativi per gli enti locali, uno a favore deimuni e I'altro a favore delle province e delld&it
metropolitane, entrambi inseriti nel bilancio ragate e finanziati dallo Stato, le cui risorse samn
ripartite in base ad un indicatore del fabbisogmmarfziario e ad un indicatore relativo alle

infrastrutture. Le regioni avranno il compito dagferire i fondi stanziati in bilancio agli entchli.

Per la responsabilizzazione dei governanti edspeirenza del controllo democratico — ossia
gli obiettivi principali posti alla base della legglelega per risolvere la principale (e storicajsea
della ‘inefficienza’ dei territori del Mezzogiorne sono previste, dal un lato, sanzioni che possono
arrivare al commissariamento per gli enti che nigpettano i vincoli di bilancio e, dall'altro,
strutture premianti per chi sara in grado di garantna pressione fiscale inferiore alla media
rispetto ad un alto livello di servizi erogati. particolare, secondo lo schema del (futuro) decreto

legislativo concernente la definizione dei costanstard, i governatori regionali che non
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presenteranno sei mesi prima della scadenza deintandato i conti della sanita ‘certificati’ non
potranno ricandidarsi; mentre sono previsti deiuson come quote aggiuntive dei fondi FAS — per

quei governatori che saranno in grado di gestiradado virtuoso la spesa per le infrastrutt(te

Nasce un nuovo ente territoriale, Roma capitat®jiarengono assegnate maggiori funzioni e
si prevede la possibilita di istituire citta metotiane in determinate aree del Paese, mentre le
regioni a Statuto speciale dovranno concorrere @méttivi di perequazione e solidarieta, al patto
di stabilita interno e all'assolvimento degli ofgfli comunitari’®

In maniera essenziale questi risultano esserencipali contenuti della riforma fiscale.
Nell’'ultima parte della ricerca si procedera albdini piu dettagliata della legge delega n. 42/2009
ed alla sua comparazione con l'ultimo modello diafiziamento delle CCAA spagnole. In
particolare, i punti di contatto che vorranno essaaggiormente indagati concerneranno i criteri di
redistribuzione delle risorse fra i territori e, nduwe, i meccanismi attraverso cui si attua la
solidarieta fra gli stessi come anche il consolddella pratica concernente la ‘territorializzawmo
dell'imposta’ ed il relativo legame che si instawa il principio della eguaglianza interpersonale
ed interterritoriale. In chiusura e con riferimeatta dimensione attuativa del federalismo fiseale
ai possibili scenari futuri, si vogliono sin da dralicare alcuni aspetti problematici e questioni
aperte in considerazione del fatto che da taleiplisa dipendera l'esigibilita dei diritti di

cittadinanza, ovvero la garanzia di diritti costitnalmente protetti.

Da una prospettiva piu amplia il problema prinogoasulta la necessita di una stabilizzazione
generale dell’assetto istituzionale mediante, aingso, I'approvazione della Carta delle autonomie
locali nonché attraverso la ben piu complessa noaddell’assetto bicamerale con l'introduzione
del Senato delle autonomie. Un primo segnale e s®mbarrivare con l'approvazione (19
novembre 2009) da parte del Consiglio dei Minid#l disegno di legge di riforma degli organi e
delle funzioni degli enti locali, di semplificaziere razionalizzazione dell'ordinamento (c.d. Codice
delle Autonomie) che oltre ad individuare le fumgidondamentali di province e comuni,
semplificare I'ordinamento regionale e degli enticdli, delega il Governo in materia di
trasferimento delle funzioni amministrative, Cadelle autonomie locali, razionalizzazione delle

province e degli Uffici territoriali del Governadprdino di enti ed organismi decentrati.

371 sul punto, cfr. S. Rizzo “Federalismo fiscale, demuove regole quattro governatori ineleggiti. regioni e le
conseguenze del futuro decreto” lirCorriere della Sera21 settembre 2010; E. Bruno, “Una quota Ires ratgoni
che combattono I'evasione”, InSole 24 Ore21 settembre 2010.
372 A tal riguardo si ricorda che il 17 settembre 2@ Donsiglio dei ministri ha approvato il decreso Roma capitale —
attuativo della delega contenuta nell’art. 24 déla 42/2009 — pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale2818 del 18
settembre 2010. Il decreto configura I'ordinamemrtovvisorio e finanziario di Roma capitale, in adalella attuazione
della disciplina delle citta metropolitane.
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Da una prospettiva piu ristretta e riferibile paetente all’autonomia finanziaria, infine, la
guestione principale resta la ‘sostenibilita’ deldallo per il finanziamento delle funzioni essehizia
(e non) in un Paese dove esiste un forte divariddgale di reddito e di costi dei servizi. Tuita,
si evidenzia I'assenza attuale di un quadro certifetimento di tipo quantitativo, necessario per
comprendere i costi effettivi dell'attuazione diautale riforma, il reale impatto che la stessa avra
sui diversi territori come anche le eventuali rquessioni negative per quegli enti territoriali
‘economicamente’ pill svantaggidfi Le risposte a tali interrogativi — al momento m&gi
rispetto alle certezze — dovrebbero arrivare agrsy i decreti legislativi di attuazione e la
presentazione del Governo alle Camere del ‘Qua@merle di valutazione quantitativa degli
effetti finanziari e redistributivi della riforma’A tal ultimo riguardo, si evidenzia che, in
ottemperanza al disposto dell’art. 2, co VI, délla. 42/2009, il 30 giugno 2010 il Governo ha
trasmesso alle Camere — prima degli schemi di tedegislativo concernenti i tributi propri, le
compartecipazioni nonché la perequazione degli &mtitoriali — una relazione concernente |l
guadro generale di finanziamento degli enti temialoe ipotesi di definizione su base quantitativa
della struttura fondamentale dei rapporti finanzigr lo Stato, le regioni, le province autonome di
Trento e di Bolzano e gli enti locali, con I'indiiane delle ‘possibili’ distribuzioni delle risor&é
Verosimilmente, la principale sfida della cosiddéettforma delle riforme’ risulta il mantenimento
della coesione fiscale territoriale attraverso ulperamento della forte polarizzazione socio-
economica, in modo da rendere possibile il raggmegto di un equilibrio fra i principi di
solidarieta ed autonomia dei territori necessarigr garantire ai cittadini un’eguaglianza

‘sostanziale’ nell'esercizio dei propri dirftfr.

37 Sugli ipotetici scenari di attuazione della rifarfiscale relativamente al dato quantitativo e abstenibilita
effettiva del modello, cfr. F. Pammolli, N. C. Sale, “I numeri del federalismo: una simulazione fgiSanita”, in
Working Paper Cermm. 1, 2010.

3% Tra i primi commenti alla relazione presentata @Gaverno, cfr. G. Muraro, “Federalismo: avanti mi3n
www.lavoce.info., 2 luglio 2010.

375 Sul punto, cfr. S. Gambino, “Autonomia, asimmetiarincipio di eguaglianza: limiti costituzionali federalismo
fiscale”, inPolitica del diritto,n. 1, 2009; T. Groppi, “ll federalismo nel quadstituzionale”, in www.federalismi.it,
novembre 2008.
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CapPiTOLO IV

FEDERALISMO FISCALE E COSTITUZIONE
L A PROSPETTIVA COMPARATISTICA E COMUNITARISTA
AUTONOMIA FINANZIARIA E GARANZIA DEI DIRITTI IN | TALIAE SPAGNA

SOMMARIO: 1. La legge delega n. 42/2009. Riflessialei iure condendsul federalismo fiscale italiano. 1.1. La
definizione dei costi standard e la perequaziorke disorse. Ovvero della (dubbia) ‘omogeneizzagiodei territori
italiani. 1.2. La territorializzazione dell’imposéalo spettro del federalismo competitivo. 1.3Fdberalismo demaniale,
un accenna- 2. El nuevo modelo de financiacion de las CCAA. Risffes sobre el actual sistema de federalismo
fiscal espafiol y algunas referencias a la senterd®l Tribunal Constitucional sobre el ‘Estatut &lin'— 3. Il
régimen especialelle Isole Canarie nel quadro costituzionale ed@en. Un modello per I'attuazione della ‘fiscalita
di vantaggio’ in Italia?. 3.1 Autonomia tributarféscalita di vantaggio e Corte di Giustizia Eueap La tassa sul lusso

della regione Sardegna ed i vincoli europei aliarione del federalismo fiscale

1. La legge delega n. 42/2009. Riflessioteiure condendosul federalismo fiscale italiano

Il lungo vuoto normativo lasciato dal legislatorezionale, a partire dalla riforma
costituzionale del 2001 fino ad oggi, ha piu vatmdotto il Giudice costituzionale a sottolineare
'urgenza dell’attuazione del novellato art. 119s€alefinendo la stessa “doverosa” e delineando,
di conseguenza, i confini all'interno dei quali sarebbe dovuta sviluppare la relativa legge di
attuaziond’®. Tale “latitanza” del legislatore ordinario hanaéintato, nel corso del sopraindicato
periodo, “le storture e le bizzarrie” del govereaitoriale al punto “da indurre parte della dot#ria
parlare di ‘federalismo impazzito™’. Un simile scenario, dai tratti evidentemente odit ha
condotto la Corte costituzionale a ‘stressarekedislatore al fine di indurlo a dare attuazione al
cosiddetto federalismo fiscale, ovvero ad avviara iforma che, certamente, “ha (...) implicazioni
cosi profonde sull’assetto dei rapporti interisgitunali da riguardare l'intera forma di Stato, non
solo nella sua accezione territoriale di distrilbnz del potere sul territorio, ma anche in queila p
ampia di rapporto tra Stato e sociéf&” Difatti, pud argomentarsi, ancora una volta, tlee

disciplina dei rapporti finanziari tra livelli dioyerno incide sulla parte | della Costituzione,

%78 Cfr. sentt. nn. 370/2003, 37/2004, 193/2008 Ccot.
377 Cfr. P. Ciarlo, “La tassa sul tubo. Ovvero deldedismo impazzito”, inQuaderni costituzionali2002, p. 808,
ripreso da C. De Fiores, “Note critiche sul fedisrab fiscale”, in www.costituzionalismo.it, giugi2009, p.2.
378 R. Bifulco, “Osservazioni sulla legge n. 42 ded2Q.. cit., p. 1.
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dedicata ai principi e ai diritti/doveri fondameéintén altre parole, se €& vero che il nuovo art911
Cost., dal punto di vista del contenuto, si ponm&aun testo neutro, cioé aperto a molteplici
possibilita applicative, € altrettanto vero cheiagprione in materia ha dirette ricadute sulloudtat

della cittadinanza”®.

Gli enti territoriali, negli ultimi dieci anni, sanstati protagonisti di innovazioni incisive che,
mediante la nuova cornice costituzionale, ne hanadificato I'organizzazione, le competenze e le
responsabilita amministrative (e di governo). Tuittaal cosiddetto ‘federalismo amministrativo’ ha
tardato ad accostarsi il ‘federalismo fiscale’ cakg stato attuale, risulta pendente non soloperc
ancora non hanno visto la luce tutti i decreti $&givi (i quali dovrebbero fornire maggiori
indicazioni sull’attuazione ‘concreta’ della rifoenma, soprattutto, perché manca un riferimento
guantitativo ed oggettivo sulla ‘sostenibilita’ teakero sistema per il finanziamento delle funzion
essenziali (e non) in un Paese dove esiste un dorégio territoriale di reddito e di costi dei var
servizi. Dove, cioe, alcuni territori non soffronmicamente, come sostenuto da una parte dei
rappresentanti politici, di sprechi dovuti al malgmo (politico e amministrativo) ma altresi di “un

livello della spesa sociale carente e assolutameateguato™’.

Quest'ultimo problematico aspetto richiama e diavd ad uno dei principi fondamentali su
cui si é costruito I'intero lavoro di ricerca, oveeil principio costituzionale dell’eguaglianza che
dalla Costituzione dWeimarin poi recupera, da una parte, “la tradizione atasgche ritiene
intollerabili le discriminazioni fondate sulle diffenze di sesso, di religione e di razza), dalfialt
introduce elementi innovativi (assumendo come letabili anche le differenze che si fondano sul
rapporto economico- e sociale” Di conseguenza, pud sostenersi che I'eguaglithzale solo se

comprende uguaglianza ed effettivita dei diritticiadi”**

, questi ultimi “unitamente a quelli
classici di liberta, sono, dunque, assunti comadaoni costitutive’ ed indefettibili del principi
costituzionale di eguaglianza ed al contempo didreadella persona (art. 2 Cost¥” Il principio
dell’'eguaglianza formale e sostanziale (art. 3 Goshitamente al principio personalista (art. 2

Cost.) che si pone come concetto unificante deisatadiritti di liberta e di quelli sociali, oblgiano

379 |bidem p. 1.
30 Cfr. C. De Fiores, “Note critiche sul federalismo cit., p. 6. Sul punto cfr., inoltre, E. Puglie$ke prestazioni
sociali”, in M. Ruotolo (a cura di},a Costituzione ha 60 anni: la qualita della vitassant’anni dopd\apoli, 2008, p.
186 dove I'autore sostiene quanto segue: “cheacstsito del malgoverno a livello regionale neglbandelle politiche
sociali & innegabile: non & un fatto nuovo. E ¢edate esso si € aggravato in alcuni contesti: lpstsare alla
guestione della sanita nelle regioni del MezzogioiMa qui € opportuno distinguere nettamente lestipe di cattiva
gestione, che pure esistono e sono generalizzatg,elle ancora piu importanti di carenza dei gésaciali di base in
contesti poveri”.
31 Cfr. S. GambinoDiritto costituzionale italiano ... citpp. 27- 28.
382 |bidem,p. 28.
383 |bidem p. 28.
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i pubblici poteri alla loro effettiva realizzazionedipendentemente dal luogo in cui i cittadini
risiedono e, in tale contesto, assicurare la cégpdicianziaria ai diversi livelli istituzionali denta
indispensabile in quanto, come piu volte ribaditon risulta possibile esercitare alcuna capacita

politica (e/o amministrativa) senza la disponibilitei mezzi finanziafi*.

L’attuazione del federalismo fiscale, dunque, desyérarsi ai suddetti principi costituzionali
e, di conseguenza, alla salvaguardia della garashaiadiritti fondamentali su tutto il territorio
nazionale. In particolare, tale attuazione dovretdnelere allo “sviluppo delle aree sottoutilizzate
nella prospettiva del superamento del dualismo @oico del Paese”, cosi come previsto dall’art.
1, co. 1, della legge delega n. 42/2009 (‘Deleg&@verno in materia di federalismo fiscale, in
attuazione dell'articolo 119 della Costituzioneljaver scelto comeouverture della legge di
delegazione un principio di siffatto spessore, dherebbe informare di sé l'intero provvedimento
di attuazione della riforma fiscale, testimonia maaeno dell’avvertita necessita di far riemergere
“cio che il legislatore costituzionale aveva rimmsda ‘questione meridionale’ in versione

federale®®.

Prima di passare alla riflessione sui contenuti rostro avviso piu rilevanti — della legge
delega n. 42/2009, risulta necessaria un’ultermoesiderazione di tipo ‘introduttivo’ al fine di
fornire un quadro completo della situazione coneeta lo stato dell'attuazione del decentramento

finanziario.

Si é gia ricordato che dalla riforma costituziondé 2001 fino all’'approvazione della legge
di delega che da attuazione al federalismo fissat® intercorsi circa dieci anni durante i quali la
riforma federale e rimasta sostanzialmente sulatac. Ebbene, anche adesso, a processo avviato
ma non ancora concluso, esiste il forte rischio @henuova ripartizione delle competenze tra
centro e periferia stabilita dalla Costituzionetnanga “in buona parte una vaga petizione di
principio™®®. Le cause possono essere rinvenute nelle gravéseia imposte dalla presente
congiuntura macroeconomica, nei condizionamentivdeti dall'indebitamento complessivo che

grava sulle amministrazioni pubbliche e, quindillaswcollettivita nazionale come anche negli

384 Cfr. S. GambinoDiritto costituzionale italiano ... citp. 27 ss. Sul punto cfr., inoltre, M. Bertolissketieralismo
fiscale: una nozione giuridica”, lederalismo fiscaley. 1, 2007.
35 Cfr. R. Bifulco, “Osservazioni sulla legge n. 481 @009 ... cit., p. 2. A tal riguardo si ricorda dh&é Novembre
2010 il Consiglio dei ministri ha approvato il cddetto ‘Piano nazionale per il Sud’. Quest'ultimonsiste in un
documento programmatico in cui si fissano alcunétivi sui quali convogliare le risorse europeguelle nazionali al
fine di avviare, finalmente e definitivamente,shaluppo economico del Mezzogiorno. Cfr. C. Trigjl'll Piano per il
Sud nasce zoppo. Dubbi sull'impianto istituzionalsulle risorse finanziarie”, in www.ilsole24orent027 novembre
2010; C. Fotina, C. Tucci, C. Dominelli, “Via liteeidel Consiglio dei ministri al Piano Sud. Trempnteta aliquota
per i capitali investiti”, in www.ilsole24ore.cor@6 novembre 2010; “Sud, si al piano da 100 milia«8i contraltare al
federalismo», www.corriere.it, 26 novembre 2010.
38 G. M. Salerno, “Verso 'approvazione finale dd#gge delega ... cit., p. 1.
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stringenti vincoli di bilancio imposti in sede epea®’. Ed, infine, ma non ultima, la principale
causa puO essere o0ggi rinvenuta nella grave cdenamica che sta ‘travolgendo’ i Paesi
dell’'Unione europea e che ha condotto gli stessadwitare drastiche misure che, verosimilmente,

porteranno nel corso dei prossimi anni ad un dafmiridimensionamento’ dello Stato sociale.

Ciononostante, non bisogna sottovalutare la fasattdazione del federalismo fiscale dalla
guale dipenderanno “I'esigenza unitaria di dispalirgsorse per finanziarie i servizi pubbilici (,..)
I'eguale garanzia di godimento dei diritti civilisociali dei cittadini®*® la tenuta della coesione
sociale ed economica come anche la “ridefiniziogierapporti fra Nord e Sud del Paese e tra ceti e
gruppi sociali”®**°. Ed inoltre, dalle modalita di attuazione del fedismo fiscale discenderanno
conseguenze sulla ricomposizione di “quella rottiraquilibri sociali, economici e politici apertas
all'inizio degli anni Novanta e mai davvero suparabn la scrittura di un nuovo patto nazionale da

cui partire per costruire e consolidare un nuowdilimio, stabile, efficiente e condivisg™.

Tanto premesso, si cerchera ora di individuareagpetti piu problematici della legge di
delega la quale, se da un lato, “rappresenta cert@mun fondamentale tentativo di colmare il
vuoto normativo lasciato dal legislatore naziorddé 2001 ad oggi®*®* dall’altro, lascia insolute
diverse questioni concernenti “la piena realizzazidel coordinamento della finanza pubblica e del
sistema tributario, quale presupposto fondamenpale I'attuazione dell’autonomia finanziaria
regionale e localé®® La legge delega, difatti, come sostenuto da pdeiéa dottrina, appare

1393

“caratterizzarsi per la sua genericita, vaghezpeoevisorieta™ " e relega il Parlamento ai margini

delle procedure di costruzione del federalismaafis*

Proviamo a procedere con ordine.

37 |bidem,p. 1.
38 Cfr. F. Puzzo, “Prime considerazioni intorno ...,qit 1.
39 Cfr. L. Lanzillotta, “La lunga marcia del fedestio italiano”, www.astrid-online.it, luglio 2008n Iparticolare,
l'autrice sostiene che la spinta al federalismagpgaroprio “dal crollo improvviso (ancorché prevaité) del vecchio
equilibrio tra Nord e Sud del Paese, basato sualdlonbio tra cedevolezza degli obblighi fiscali da yarte e spesa
pubblica dall'altra parte, ambedue finanziati dadito pubblico. E, di conseguenza, dalla ricercandinuovo equilibrio
basato sulla assunzione di responsabilita delleuaiten locali, sull’autogoverno, sulla spinta e authotivazione di
ciascuna collettivita locale a ritrovare le ragiaiel proprio sviluppo e della creazione di riccteerla destinare alla
modernizzazione del proprio territorio, alla cresm& delle condizioni per la sua attrattivita enome di un progetto
condiviso della comunita, alla emersione di nudessi dirigenti locali piu vicine, piu controllabipiu accountable. In
altre parole una rivoluzione culturale dei rappticittadini e istituzioni”, pp. 1-2.
399 bidem p. 1.
31 cfr. R. Rolli, “Potesta di prelievo, federalisnisdale e ragionevolezza ... cit., p. 280, dove |'siefinisce la I. n.
42/2009 “una sorta di ‘delega in bianco’ (...) d#fia al governo, che assegna ai decreti legisiatb@mpito di tenuta
dell'intero sistema federale”.
392 |bidem,p. 280.
393 Cfr. F. Puzzo, “Prime considerazioni intorno ...,qit 2.
394 sul punto, cfr. R. Bifulco, “ll Parlamento nellanaglia degli esecutivi: il federalismo fiscale aerlforma del
Senato”, in www.nelmerito.com, 5 marzo 2009 dowitore parla di una “ ‘dismissione’ sostanziale Baflamento
come luogo di decisione e, soprattutto, di formagidell’'opinione pubblica”.
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Gli aspetti piu ‘incerti’ della I.n. 42/2009 — owee quelli che, dal nostro angolo di
osservazione, concernono la sostenibddatituzionaledel disegno politico e normativo prefigurato
— risultano essere: la definizione dei cosiddettisti standard®® che dovranno sostituire il criterio
della spesa storica nonché il loro ‘legame’ coneicoanismi che disciplineranno la perequazione
delle risorse e con la disponibilita da parte degifi territoriali di avere risorse sufficienti per
finanziare integralmente ‘tutte’ le funzioni pulidhle attribuite €x art. 119, co. IV Cost.); la
compartecipazione al gettito di alcuni tributi élr(ovvero il principio della ‘territorializzazioe

dell'imposta’).

1.1 La definizione dei costi standard e la perequaziondelle risorse. Ovvero della
(dubbia) ‘omogeneizzazione’ dei territori italiani

Una delle finalita della legge delega consistéangéterminazionea( priori) — all'interno di
uno dei decreti legislativi di attuazione — deltoos del fabbisogno standard degli enti territotial
come anche dei criteri per l'individuazione deiiddgtti ‘obiettivi di servizio’ (art. 18 |.n. 42/29)
che, unitamente ai primi, rappresentano “gli eletmiemprescindibili, sulla base dei quali dovranno
essere via via determinate le risorse occorrenti gagantire la corretta erogazione dei livelli
essenziali delle prestaziofii”. | costi standard, nella pratica, “riassumono Bneyale I'esito
guantitativo del processo di corretta predetermareezdel costo di riferimento della produzione di

3

un servizio (ma anche di un bene) nella condizidnenigliore efficienza/utilita®®®. Gli stessi,

inoltre, dovranno costituire il nuovo “modello econico di riferimento sul quale imperniare il

3% gj ricorda che per ‘costo standard’ si intendétaretta predeterminazione del costo di riferincedeélla produzione
di un servizio (ma anche di un bene) nella condizidi migliore efficienza/utilita”. Cfr. E. JorioL"attuazione del
federalismo fiscale”, in E. Jorio, S. Gambino, Glgbazio (a cura di), Il federalismo fiscale ... citp. 138; Id., “ll
federalismo fiscale verso i costi standard”, in wéederalismi.it, n.12/2010.
39 Art. 2, co. I, lett.f), I. n. 42/2009 (‘Oggetto e finalitd’) il quale it “Determinazione del costo e del fabbisogno
standardquale costo e fabbisogno che, valorizzando lieffiza e I'efficacia, costituisce l'indicatore rigpeal quale
comparare e valutare l'azione pubblica; definizidegli obiettivi di servizio cui devono tenderedmministrazioni
regionali e locali nell'esercizio delle funzioniconducibili ai livelli essenziali delle prestazioni alle funzioni
fondamentali di cui all'articolo 117, secondo comfatierem) e p), della Costituzione”. A tal riguardo, Bifulco osga
che il legislatore introducendo il riferimento eltche al costo standard anche al ‘fabbisogno’ st@htsi impegna a
determinare non solo il costo dell’esercizio ddllazione ma anche l'obiettivo da raggiungere. Aftiando costi e
fabbisogni standard sara piu facile” secondo I'eutapire dove esistono deficienze strutturalijrabili attraverso
interventi specifici, e dove invece sprechi e iméghza”. Cfr. R. Bifulco, “Osservazioni sulla legg. 42 del 2009 ...
cit., p. 7.
397 Cfr. E. Jorio, “Il federalismo fiscale verso ....cip. 9; A. Gavosto, “Federalismo tra egoismi edsoletd”, La
Stampa,7 giugno 2010. | costi di servizio, come indicatbirderno di un documento redatto a cura del Rarti
Democratico, costituiscono “la variabile ponte te situazione attuale e i lLe.p.” definendo il dpesso di
awvvicinamento” finalizzato a realizzare “la convenga verso standard uniformi di costo e di copartlei servizi su
tutto il territorio nazionale”. Cfr. E. Jorio, “federalismo fiscale verso ... cit., p. 9, nota 10.
398 Cfr. E. Jorio, “Il federalismo fiscale verso ....¢ip. 7 dove I'autore evidenzia come i costi staddaostituiscano il
“risultato di una particolare metodologia applicatiamonetizzazione del prodotto ‘industriale’ chestituisce, da
sempre, un pilastro del’economia aziendale, medgiieconomia politica”.
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finanziamento integrale dell’attivita pubblica atfate I'erogazione ai cittadini dei principali diiri
sociali (la sanita, l'assistenza sociale e I'isione)™. Il costo standard, in altre parole, fissa il
guantum sufficiente, omogeneo e ‘minimo’ per assicurareplastazione dei servizi pubblici
fondamentali, “ovverosia quanto questi dovrannaaresnei diversi territori, in favore dei quali
andranno, rispettivamente, attribuite le risordatnee, da doversi definire in rapporto al proprio
fabbisogno standard meritevole di protezidfi®'Per ‘tutte’le altre competenze regionali — come
gia si poteva leggere nella Relazione al disegrleglie delega in materia di federalismo fiscale —
all'opposto, il concetto di fabbisogno standard sostanzialmente inapplicabile e quindi
sconsigliato, anche perché, per esse, non esiqumeoccupazioni di ordine politico e sociale che
possono suggerire la scelta della perequaziongraie.Rispetto a tali (altre) competenze € invece
prevista «una perequazione alla capacita fiscale,da assicurare che le dotazioni di risorse non
varino in modo eccessivo da territorio a territoeo quindi compatibile con una maggiore
differenziazione territoriale nella composiziondlalespesa pubblica localeQuesta parte della
spesa regionale verra finanziata con il gettitotdbuti regionali nonché, come vedremo, con un
limitato concorso statale in perequazione. Le nmagidifatti, nelle materie non assoggettate a

imposizione da parte dello Stato, potranno isgtgiropri tributi.

Gli obiettivi insiti nell'individuazione dei coststandard, possono essere rinvenuti nella
ottimizzazione nonché nella omogeneizzazione ddorivgroduttivi e, di conseguenza, nel
contenimento dei prezzi, come anche nella valutezei cosiddetti scostamenti dei costi reali e,
dunque, della reale efficienza della sistema ptodumel suo insienf@’. Gli stessi, in sintesi,
dovranno costituire quello strumento economicanariziario attraverso il quale superare il criterio
della spesa storica in base al quale, come giaweeelo Stato forniva alle regioni il ‘rimborso’

delle spese gia sostenute per la prestazione nkzisgubblici essenzialf?

Relativamente all'individuazione del ‘fabbisognoarsard’, parte della dottrina ha
sottolineato che la stessa interverra, paradosséémeenza la preventiva definizione “tanto dei
livelli essenziali delle prestazioni in tema diitircivili e sociali quanto delle funzioni che dpno
ai diversi livelli di governo®® Inoltre, risulta possibile individuare sin da arao dei punti di

contrasto tra la legge di delega ed il dettatoiwasonale il quale prescriveex at. 119, co. IV,

39 Cfr. E. Jorio “L’attuazione del federalismo fise3lin E. Jorio, S. Gambino, G. D’Ignazio (a cuij dI federalismo
fiscale ... cit.p. 138.
4% hidem p. 138.
01 Syl punto, cfr. E. Jorio, “Il federalismo fiscalerso ... cit., p. 8; A. Ancona, C. Cislaghi, “Costandard, no alle
scorciatoie”, inll Sole 24 Ore16 ottobre 2008.
92 Cfr, E. Jorio, “Il federalismo fiscale verso ....cj. 8.
403 Cfr. F. Puzzo, “Prime considerazioni intorno ....qit. 2. Sulle funzioni spettanti ai diversi liiefli governo cfr.,
inoltre ed in senso critico, R. Bin, “Che ha di deale il ‘federalismo fiscale™?, in www.forumcottrzionale.it,
dicembre 2008.
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Cost., che le gli enti territoriali dovranno esseregrado — tramite le risorse indicate nei primi
commi dello stesso articolo — di finanziare intéigrente le funzioni loro assegnatrda ‘tutte’ le

funzioni) e non unicamente quelle definite fondaratnprincipali o meritevoli di protezio&"

Per il finanziamento delle funzioni, dunque, viengodotta la ‘standardizzazione’ dei costi
delle stesse che, oltre a sostituire il criteribadspesa storica, predefinisce il costo (minimeljad
funzione stessa. Gli enti territoriali che non dwanno a raggiungere il cosiddetto ‘livello
sufficiente’, relativo alla funzione attribuita, gpanno ricorrere, come vedremo, a quote del Fondo

perequativo.

La questione della costruzione dei ‘costi standamtérita, ancora, due precisazioni
fondamentali: la prima concerne la diversificaziate costi delle varie funzioni a seconda della
loro appartenenza (0 meno) ad una specifica catedarseconda riguarda i criteri posti a base

della determinazione del costo standard.

Con riguardo alla prima precisazione, ovvero laedbificazione dei costi, la legge delega
prevede che per le materie di competenza legialaggionale il finanziamento venga distinto in tre
categorie. La prima comprende le spese concernéwélli essenziali delle prestazioni (art. 117,
co. I, lett. m, Cost.) ovvero, secondo la legge delega, la sahig&uzione, I'assistenza ed (in
parte) il trasporto pubblico locale. Per il finaswnento di tali prestazioni, regolato dal costo
standard, si prevede una copertura ‘integrale’adsfiesa tramite la compartecipazione all’'lVA,

all'addizionale regionale all'IRPEF e all'lRAP. La seconda categoria comprende quelle materie

%4 In tal senso, cfr. F. Bassanini, “Autonomia e gara nel finanziamento delle regioni e degli eotdli”, in A.
Zanardi (a cura difer lo sviluppo. Un federalismo fiscale responsakilsolidaleBologna, 2006; A. Morrone, “Verso
il federalismo fiscale ?”, i€orriere Giuridico,n. 11, 2008. In senso contrario cfr. R. Bifulcos¥@rvazioni sulla legge
n. 42 del 2009 ... cit., pp. 6-7 dove l'autore — tiglamente al cosiddetto ‘principio di autosuffickn che richiede il
finanziamento integrale di tutte le funzioni attrite agli enti territoriali senza distinzioni — sese che “l'introduzione
del costo standard come ‘indicatore rispetto acomnparare e valutare I'azione pubblica’ (art.22 clett. f) obbliga a
spostare completamente la prospettiva di lettutbade 119, c. 4, Cost. Il finanziamento integralen pud essere
riferito alle spese, pill 0 meno arbitrarie, piu @no efficienti della singola regione, ma a una medittenuta
comparando le spese delle regioni piu efficienti gaelle delle regioni meno efficienti. Dunque,csol quanto riferito
al valore medio dei costi standard, e non all'aidie all'efficienza della spesa storica, puod essgarantito il
finanziamento integrale della funzioni”. Sul pufo., inoltre, Gallo F., “Il nuovo art. 119 delleo§tituzione ... cit.; A.
Zanardi, “Federalismo fiscale ... cit.
“9°A tal riguardo, si ricorda che secondo il maxi @ersu autonomia tributaria e fabbisogni standapgrovato in via
preliminare dal Consiglio dei ministri del 7 otteb2010, presidenti delle regioni con i ‘contiardine’ avranno la
possibilita diazzerare I''RAP (attualmente fissata in un 3,9%jhanovrare I'addizionale IRPEF. Quest'ultima potra
oscillare dal minimo odierno dello 0,9% ad un massdel 3%. Di conseguenza, a partire dal 2013d®né potranno
“infrangere il limite attuale dell'addizionale IRFEche oggi si attesta all'1,4% (1,7% in Lazio, Me| Campania e
Calabria, dove c’é da recuperare I'extradeficitlalelanita): nel 2014 potranno arrivare al 2%, e 2645 si potra
toccare il 3%". Cfr. G. Trovati, “Sulle addizionadlpef 'aumento pud arrivare fino al 300 per cerRer I'lrap un punto
di riduzione vale 10mila euro ogni milione di imploife”, in Il Sole 24 Ore11 ottobre 2010; M. Mobili, G. Trovati,
“Conviene vivere nelle regioni con i conti ok”, ihSole 24 Ore 8 ottobre 2010. Sembra, pertanto, prefigurarsi un
scenario in cui solo le regioni piu competitiveembnomicamente piu sviluppate potranno azzerdRAP ed attrarre,
di conseguenza, maggiori investimenti strutturanda sorta di meccanismo di ‘fiscalita di svilup@otontrario.Le
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che rientrano nella potesta legislativa residuaterecorrente che saranno finanziate ‘parzialmente’
attraverso ulteriori tributi propri e quote del Eonperequativo assegnate in base alla capacita
fiscale per abitante. Nell'ultima categoria, infineentrano (tutte) le altre spese che saranno

finanziate con i contributi speciali (nazionali gatati o comunitarf’®.

Con riferimento alla seconda delle precisazioniraiplicate, ovvero i criteri utilizzati per la
determinazione dei costi standard, pud argomenthesi ancora una volta, il legislatore ha perso
I'occasione di definire dei criteri in grado dilettere in maniera compiuta ed autentica la reddia
Paese. Non é possibile, difatti, rinvenire nellggke delega alcun riferimento ai fattori che
influenzano ‘oggettivamente’ i costi di produziahe beni e dei servizi nei diversi territori quali
mo’ di esempio, la densita della popolazione oua dispersione geografica, le caratteristiche
morfologiche ed orografiche degli stessi, il definfrastrutturalé®”’. In definitiva, come indicato da
una parte della dottrina, la legge di delega “nomikce alcuna soluzione concreta — se non in
termini di perequazione al 100% — a quei bisogffusi che, a causa della particolare composizione
geografica, economica e demografica del nostratdeo nazionale, necessitano di una particolare
cura legislativa e di finanziamenti adeguati, défeziati ma indispensabili, specie nella fase di
transizione dalla spesa storica, in qualche modalpeenni garante, tra innumerevoli sprechi, dei

livelli qualitativi di assistenza e di servizio imui prodotti*°®

Sotto questo particolare aspetto, come vedremdtjmio sistema di finanziamento delle
CCAA autonome — ponendosi come eventuale modellspuarsi — ha senza dubbio compiuto un
notevole passo in avanti dal momento che, perdstrédouzione delle risorse i (nuovi) criteri sono

stati articolati in base, ad esempio, alla variagidotale della popolazione in ogni CA dovuta

regioni in deficit, allopposto, saranno costreti aumentare le addizionali IRPEF rendendo piu eoiente per i
cittadini abitare in una regione con i conti iniorl in evidente lesione del principio costituzitendella eguaglianza
interpersonale ed interterritoriale. Cfr. G. Tray&ulle addizionali Irpef 'aumento pud arrivafiao al 300 per cento.
Per I'lrap un punto di riduzione vale 10mila eurgnomilione di imponibile”, inll Sole 24 Ore11 ottobre 2010; M.
Mobili, G. Trovati, “Conviene vivere nelle regioodn i conti ok”, inll Sole 24 Ore8 ottobre 2010.
4% Cfr. sul punto F. Puzzo, “Prime consideraziondinb ... cit., p. 3.
97 Sulle modalita di computo dei costi e sui criirstandardizzazione, cfr. A. Brancasi, “L'attuarodel federalismo
attraverso i principi contenuti nell’art. 119 C8sin F. Amatucci, G. Clemente Di San Luca (a cdip | principi
costituzionali e comunitari del federalismo fisgalapoli 2008; F. Covino, “Il criterio della stand@ziazione dei costi
e i meccanismi perequativi nel disegno di leggegkelper I'attuazione dell’art. 119 Cost.”, in wwedgralimi.it, n. 7,
20009.
408 Cfr. E. Jorio, “Il federalismo fiscale verso ....cip. 9. L'autore sottolinea, inoltre, che nellimduazione dei
parametri necessari alla determinazione dei cdatidard si dovra tener conto di molteplici varialiib cui, si
ricordano, la dimensione dei territori in rappodtla loro composizione orografica, il sistema isfratturale di
sostegno, le condizioni socio-economiche come anehearatteristiche delle popolazioni interessdte saranno
beneficiarie “della eventuale perequazione compemsagarante dell’esigibilita dei diritti di citthnanza su tutto il
territorio nazionale”, p. 11. Ancora, sugli indiogt economici di spesa necessari per la deterrignazdi costi
standard, cfr. G. Bronzetti, M. Mosconi, F. Palmi#rfederalismo fiscale: principi ed attuazioriegrino, 2010.
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all’attualissimo fenomeno dell'immigrazione ed alnmero (in ogni CA) di persongependientes
con diritto a prestazioffl”.

Come anticipato, altro fulcro della I. n. 40/20@8utta quello relativo alla perequazione delle
risorse in quanto € da questa che dipende I'atinazilel principio solidaristico e dell’eguaglianza,
la tenuta della coesione economica e sociale conobea“la corretta erogazione dei livelli
essenziali delle prestazioni afferenti i cosiddetititti di cittadinanza, unitaria e sociale, da
assicurare ovunque, comunque € a chiunque, noriclednipleto esercizio delle funzioni

fondamentali dei livelli di governo locafi*’.

Nella legge delega, la perequazione viene defigisale strumento volto a ridurre le
differenze tra i territori con ‘diverse capacit®scd@li per abitanté*’. La perequazione, come
abbiamo indicato, interviene nel momento in cuiderse proprie delle regioni non sono sufficienti
a coprire i ‘fabbisogni standard’ per i livelli esxiali delle prestazioni a causa della ridotta
capacita fiscale pro-capite e si alimenta attraveils gettito prodotto nelle regioni e la

compartecipazione all'lVA A tal riguardo, si & sostenuto che una tale irgzisne del sistema

409 Secondo l'art. 2.2. della I. n. 39/2006 (cosidaléty de Dependendizes dependiente “aquella persona que se
encuentra en una situacidon permanente que le imiédar a cabo las actividades bésicas de la vidarid y por
consiguiente precisa ayuda importante de otra a®prersonas para realizarlas”
40 Cfr. E. Jorio “L’attuazione del federalismo figea in E. Jorio, S. Gambino, G. D'Ignazio (a cudd, Il
federalismo fiscale ... cifp. 142; F. Covinol.a perequazione finanziaria nella ... cit.
“11 A tal riguardo si riportano alcuni rilevanti daiell'lSSIRFA-CNR secondo i quali “il gettito pro ji¢e delle entrate
tributarie (proprie o compartecipate in base akeoo geografico), a parita di aliquote, dipendé wdore della base
imponibile di ogni ente. Assumendo come indicatgirgetico di quest’ultimo, il PIL procapite, in li@ si riscontrano
valori estremamente differenziati, essendo il d#tbNord superiore a quello del Sud di 52 punticpatuali. In un
contesto di questo tipo, il gettito standard prpiteadelle entrate tributarie &, necessariamentétonsuperiore al Nord
rispetto alo Sud. Visto il ruolo gia significativdelle imposte nel finanziamento delle spese degliterritoriali, cio
rende indispensabile trasferimenti perequativi offa degli enti localizzati al Sud che, riducenddi tifferenze,
rendano disponibili mezzi finanziari sufficienti affrire ai cittadini ivi residenti — a parita digssione fiscale e a parita
di efficienza nella gestione delle risorse — seére@mparabili con quelli offerti dagli enti a magge capacita fiscale”.
E, ancora, “Considerando solo I'aspetto della ridilne dei divari tra enti in termini di entrate pcapite, i sistemi
attuali di perequazione nei confronti delle regiordinarie e degli enti locali sembrano abbastaffieaci. Infatti, se &
vero che le entrate tributarie per abitante degfii ®rritoriali localizzati al Nord sono nettantersuperiori a quelle
degli enti del Sud (del 11% per le regioni e déi¥8 per comuni e province, come media per il peri2dd1-2005), &
anche vero che, sommando ai tributi i trasferimpatequativi, il vantaggio del Nord in termini diteate pro capite —
e, quindi lo svantaggio del Sud — si riduce in megimente (per le regioni dal 111% al 6% e, peymani e province,
dall’86% al 18%)”. Cfr. Conferenza dei Presiderdlld Assemblee legislative delle regioni e dellevimce autonome;
“Le parole-chiave del federalismo ... cit., p. 22.
#12 gyl rapporto fra livelli essenziali e la pereqoas, cfr. P. Liberati, “Il sistema perequativo”,An Cerri, G. Galeotti,
P. Stancati (a cura dilrederalismo fiscale.. cit., pp. 115 ss. dove l'autore spiega che “la preseezévelli essenziali
ha un immediate risvolto nella teoria della pereipe, in quanto vi & l'interesse del Governo caatche tali livelli
siano forniti effettivamente sul territorio e nooltanto potenzialmente”. La regione, pertanto, “mad derogare dal
fornire quei livelli essenziali e, tecnicamentenrima la discrezionalita di fornire una spesa cpotiglente ai livelli
essenziali inferiore a quella stabilita dal Gowecentrale. E possibile fornire una quantitd maggioma non minore.
Pertanto, i livelli essenziali rappresentano urcela di spesa effettiva che le regioni devono neséamente erogare.
Sotto questo profilo, la presenza dei livelli egsalinrende inutilizzabile quella parte della teodella perequazione che
richiede, invece, che diversi enti locali siano sie®lle stesse condiziopbtenziali di fornire alcuni beni e/o servizi
sui quali essi dispongono di autonomia di scelpa’]17. Relativamente alle modalita attraversoulaligl fondo dovra
alimentarsi, inoltre, I'autore esprime alcune pesglta circa l'utilizzo di una parte dei tributigrenali per il
117



perequativo finisce con il ridurre gli stessi obigetdella perequazione non piu individuabili nella
rimozione degli squilibri economici e sociali fréerrritori, ma solo in un sostegno limitato a favor
delle aree economicamente piu svantaggiate dekePaeguesto perché l'idea dei livelli essenziali
di prestazioni puo ritenersi, tutto al piu, asaatente conciliabile con il principio di solidarietaa

non ha nulla da spartire con la dimensione costihae del principio di eguaglianza.
L’eguaglianza, cosi come recepita all'art. 3 Ceéstinfatti, un principio strutturalmente innervato
nei diritti sociali, il cui fine ultimo & quello giorre le condizioni per un progressivo superaméato

non solo contenimento) delle diseguaglianze soettconomiché®®.

Ancora, puo osservarsi che lo stringente e ‘rigidesso fra il costo standard ed il Fondo
perequativo, in un contesto nazionale fortemergsgeneo come quello italiano, rende difficoltosa
la praticabilita dell'intero meccanismo. Lo stesdiatti, oltre a “non riflettere le reali specifia
delle condizioni di vita delle comunita territorialel Paese le quali, al contrario, conoscono, ad
esempio, evidenti ritardi in termini di sviluppd,dbtazione infrastrutturale”, rischia di avviare u
meccanismo perequativo certamente poco attentoattakizione “dell’eguale posizione

costituzionale dei cittadini, a prescindere dabloidli residenza**

Le maggiori criticita presentate dal Fondo peregoatoncernono, dunque, tanto la limitata
finalita del suo utilizzo ovvero il fatto che il ido assicura copertuiategrale solo delle spese
corrispondenti al fabbisogno standard per i liveBsenziali delle prestazioni, vale a dire che per

guelle funzioni ritenute “ ‘non essenziali’ — maedhessenzialnon sono (...) — ogni regione dovra
provvedere a finanziarsele autonomametite’quanto I'assoluta mancanza di criteri che diano
specificazione al (discutibile) concetto della mm@apacita fiscale per abitante. Relativamente a

guesto ultimo aspetto € stato evidenziato, da to) the al fine di arginare i gravi divari sociali

finanziamento dei livelli essenziali richiesti dabverno centrale. Risulta, difatti, “contraddittorche imposte quali
'IRAP, I'addizionale IRPEF (...) siano inserite ralinbito di questo finanziamento, perché ci6 equ\aldire — dal
punto di vista del Governo centrale — che ai livedisenziali si assegna una parte di quelle impokt costituiscono
invece una parte rilevante dell’autonomia regiohale120.
13 Cfr. C. De Fiores, “Note critiche sul ... cit., p.Sul punto cfr., inoltre, P. Giarda, “Le regold tileralismo fiscale
... Cit.; A. Paraino, “Linee per I'attuazione deltat19”, in Id. (a cura di)ll nuovo modello di finanzia local&overia
Mannelli, 2004; M. Luciani, “I diritti costituzioriatra Stato e regioni (a proposito dell'art. 1témma 2, lett. m), della
Costituzione”, inPolitica del diritto, 2002. Sulla rapporto tra gli standard essenzialil @dincipio di eguaglianza da
una prospettiva contraria a quella sopraindicat#e in favore di una stretta connessione fratgs — cfr., almeno,
A. Brancasi, “Uguaglianza e diseguaglianze neléttssfinanziario di una Repubblica federale”,Diritto Pubblico,
2002; Gallo F., “ll nuovo art. 119 della Costituzé ... cit.; E. A. Ferioli, “Sui livelli essenzialietle prestazioni: le
fragilita di una clausola destinata a contemper@nomia ed eguaglianza”, ipe Regioni,2006; L. Chieffi,
“L'effettivita del principio di eguaglianza neglrdinamenti policentrici: il sistema italiano”, Btudi in onore di Gianni
Ferrara, Torino, 2005; S. Gambino, “Normazione regionaleoeale e tutela dei diritti fondamentali (tra rifoem
costituzionali, sussidiarieta e diritti fondameitain A. Ruggeri (a cura di),Tecniche di formazione e tutela
giurisdizionale dei diritti fondamentali;orino, 2007; Pinelli C., “Sui livelli essenzialetle prestazioni .. cit.
14 Cfr. F. Puzzo “Le Costituzioni finanziarie italim spagnola: esperienze a confronto”, in A. C&riGaleotti, P.
Stancati (a cura dif;ederalismo ... citpp. 324-325.
15 Cfr. C. De Fiores, “Note critiche sul ... cit., p. 4
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esistenti tra i territori si sarebbe dovuto conterape il criterio della capacita fiscale “con altri
coefficienti sociali di ponderazione quale, ad esiemil fabbisogno oggettivo di spe$&”
dall'altro, si € rilevato come il riferimento alleapacita fiscale per abitante “rischia di rendere
inutile il positivo riferimento all’articolo 53 dil Costituzione: € infatti evidente che in un tend

piu ricco, la ‘capacita fiscale per abitante’, pegsere, anche in presenza di alta evasione, assai
superiore a quella di un territorio piu povero mera ‘pressione fiscale’ in rapporto al PIL puo
essere assai pill bassa (vedi i casi Veneto/CampahiaDi conseguenza la perequazione dovrebbe
“avvenire in relazione ad una capacita fiscale chisurata in modo coerente all’articolo 53 della

Costituzione, dovrebbe essere crescente con tareslel redditd™,

1.2. La territorializzazione dell'imposta e lo spettro del federalismo ‘competitivo’

Per il finanziamento (integrale) delle funzioniridiuite, come previsto dall’art. 119 Cost, co.
I, gli enti territoriali possono disporre di conrpecipazioni al gettito di tributi erariali rifenib al
loro territorio. Tale ultima possibilita, criticatha una parte della dottrina tanto in Spagna quianto
Italia, costituisce una assoluta novita rispettpraligente testo costituzionale e viene ripreska da
legge di delega all'art. 7 (‘Principi e criteri eitivi relativi ai tributi delle regioni e alle

compartecipazioni al gettito dei tributi erariali’)

Nell’affrontare la ‘spinosa’ questione della tesritlizzazione dell’imposta — ovvero la
modalita di riparto del gettito di tributi statéta le regioni — bisogna, prima di tutto, ricordate
parte della dottrina ha provato a sfatare il “falsorema” secondo il quale gli enti territorialil de
Nord possono contare su gonantumdi risorse inferiore rispetto a quelle del Mezzwgp. Cio in
guanto “sulla base di studi e ricerche anche reclentealta dei dati disponibili (...) fa emergere
una situazione alquanto diversa: infatti, si regishe nelle regioni meridionali la spesa per aléta
risulta inferiore di 23 punti rispetto a quella ldelegioni del Nord, mentre con riguardo al livello

della pressione tributaria (riferibile alle impostariali, IRAP e addizionali regionali) si riscomt

“1% |bidem p. 4. In particolare, I'autore sostiene che iterio del fabbisogno oggettivo di spesa “avrebloéum
consentire al legislatore di intervenire non sallbesdisparita derivanti dalla differente capadistalestrictu sensuma
anche sugli altri fattori di squilibrio (territot&) interpretati alla luce diltri parametri di ponderazione (quali il costo
delle funzioni o I'entita del fabbisogno). E quegterché — a fronte di gravi squilibri economici ecisli che
attraversano il Paese — non € detto che due dittatippure ‘affini’ per capacita fiscale (ma abftan due diverse
regioni) abbiano una qualita della vita affine, god delle medesimehancesusufruiscano (alla stessa maniera e alle
stesse condizioni) dei medesimi beni e servizi§.p.
1" Cosi F. Bassanini, G. Maciotta, “A.S. 1117. DelafGoverno per l'attuazione del federalismo fisc@sservazioni
a prima lettura sulla bozza governativa di emenadinaétesto del relatore — vers. 9 gennaio 2009Astrid Rassegna,
n. 1, 2009, p. 4.
18 |bidem p. 4.
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che quest’'ultima in molte regioni del Sud sostdnzémte si attesti allo stesso livello, e anzi in
alcune addirittura superiore, cosicché (...) ne dideeche per il Sud si spende meno, ma si tassa

ugualmente™?.

Le compartecipazioni al gettito dei tributi erairialin via principale al gettito dell'imposta sul
valore aggiunto (IVA¥° — risultano ‘senza vincolo di destinazione’ e cseévono per finanziare le
spese derivanti dall'esercizio delle funzioni netteaterie che la Costituzione attribuisce alla
competenza esclusiva e concorrente delle regiomihle spese relative a materie di competenze
esclusiva statale, in relazione alle quali le regiesercitano competenze amministrative. Le
compartecipazioni sono definite in conformita, apjoy al principio della territorialita vale a diad
luogo di consumo per i tributi aventi quale presagip i consumi, al luogo di prestazione del lavoro
per i tributi basati sulla produzione ed in basealae localizzaziofif™.

Le imposte ‘territorializzate’, dunque, sarannoegssite (secondo il meccanismo gia previsto
nel d. Igs. 56/2000) non gia in rapporto alla ‘etalecessita di spesa dei diversi territori ma in
proporzione al reddito prodotto dai residenti deiedsi territori. In particolare, il criterio di
attribuzione dell’'lImposta sul valore aggiunto (IVA) presta a forti critiche in quanto lo stesso
rischia di garantirebbe ‘l'autosufficienza’ finaama solo ad alcuni territori. Quest’ultima
affermazione puo essere spiegata, seguendo umaaganto logico, dal fatto che se da un lato i
consumi per abitante nelle diverse regioni presentdelle minori differenze rispetto a quelle
relative alla produzione del reddito, dall’altra glessi vanno ad alimentare un criterio che sapas
appunto, sul consumo e che favorisce, di conseguémaree che consumano di piu, che hanno un
reddito piu elevato e, inoltre, che producono magdieni poi rivenduti (con relativa IVA) anche

in zone diverse rispetto a quelle di produzféhe

Una simile impostazione del meccanismo delle cotepgrazioni sembra difficilmente

conciliabile con i principi costituzionali dellalgtarieta e dell’eguaglianza in quanto, in presenza

19 Cfr. F. Puzzo, “Le Costituzioni finanziarie itafia ... cit., p. 331.
20 gj ricorda che la quota di compartecipazione g all'lVA & stata recentemente rideterminatdanglisura del
44,72% tramite il decreto del Presidente del Cdiosidei ministri del 30 settembre 2009 recante &@minazione
delle compartecipazioni regionali allimposta sublore aggiunto e all’accisa sulle benzine e dellguate
dell'addizionale regionale allIRPEF per I'anno B)@&i sensi dell'art. 5, comma2, del d.lgs. 19 feld 2000, n. 56
(GU n. 259 del 6/11/2009), art. 1, co. .
“21 Cfr. C. Pugliese (a cura di), “Federalismo fistaile Osservatorio legislativo interregional®oma, settembre 2009.
22 A tal riguardo si ricorda che secondo il maximée su autonomia tributaria e fabbisogni standapgrovato in via
preliminare dal Consiglio dei ministri del 7 ottel2010, I'IVA restera il vero forziere delle regiomifatti, andando in
contro alle richieste dei governatori, il Goverre ffreferito lasciare all'lVA il compito di finanzia la spesa sanitaria
attraverso una compartecipazione che fino al 2@h8irnuera ad essere del 44,7% e a partire dal 28 determinata
tramite un decreto del Presidente del Consigliondeistri in base al primo impatto dei fabbisogtarglard. Inoltre, a
partire dal 2013 il gettito dell'lVA sara distritoisulla base dei consumi registrati sul territo@dr. E. Bruno, “L'IVA
«forziere» regionale ... cit.
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dei piu volte richiamati squilibri territoriali dirdine economico e sociale, rischia di strutturare
sistema di finanziamento in cui le risorse tendanbeneficiare unicamente le regioni in cui le
stesse vengono prodotte e cioe quelle economicamgiit sviluppate.Sotto tale profilo si
prospetterebbe, verosimilmente, I'attuazione di faderalismo piu di tipo ‘competitivo’ che
‘solidale’ basato — come indicato nella prima pal¢da ricerca — su quella teoria secondo la quale
il federalismo fiscale deve promuovere le ‘ragiokeilla diversita’ collocandosipor encima de
todas formas de unién, de las obligaciones de antidd y de las clausulas de homogeneidad”

Un sistema di federalismo fiscale in cui, in ddfim, il diritto di ciascuna regione di fruire del

gettito dei tributi in essa riscossi rischia diyatkere sui sopraindicati principi costituziofali

In tal caso, a nostro avviso, il richiamo al cordatb sistema della ‘territorializzazione
dell'imposta’ presente in Spagna gia da diversopeprobabilmente non costituisce — a differenza
dei sopraindicati criteri utilizzati per la rediszione delle risorse — un buono ‘specchio’ in cui
riflettersi. Si ricorda, difatti, che in seguitdeahovellate previsioni in materia di compartecipak
contenute nello Statuto della Cataluiia come andhap@ovazione dell’ultimo modello di
finanziamento per le CCAA, in Spagna si € giuntiua@ percentuale di partecipazione sui tributi
ceduti pari al 50% dell'IRPF e dell'lVA ed al 58% alcune imposte speciali come quelle sugli

idrocarburi, sul tabacco e gli alcolici.

1.3. Il federalismo demaniale, un accenno

Un ultimo ragguaglio vuole essere diretto, infiaéprimo decreto di attuazione della legge
delega approvato dal Consiglio dei Ministri nellanione del 20 maggio 2010 e concernente |l
cosiddetto ‘federalismo demaniale’ — ovvero l'dttizione, a titolo non oneroso, agli enti territbria
di parte del demanio pubblico — cosi come prewdstifart. 119, VI co., Cost. Secondo tale decreto,
lo Stato determina “i beni da attribuire seconditedrdi territorialita, sussidiarieta, adeguatezza
semplificazione, capacita finanziaria, correlaziom®n competenze e funzioni, nonché
valorizzazione ambientale. Il decreto stabilisceltre che gli enti locali in stato di dissesto
finanziario, non possono alienare i beni ad essibatti, fino a quando perdura lo stato di

425

dissesto™”. Oggetto dell’attribuzione a regioni ed enti loacno “i beni del demanio marittimo,

“2Cr. P. Haberle, “Comparacién Constitucionalit., p. 176
24 sul punto, da una prospettiva sociologica, cfrFBntozzi, “Crisi economica e Mezzogiorno. La qioest mai
risolta puo diventare opportunita”, Adista,suppl. n. 2 al n. 6018, 2009
425 Cfr. Presidenza del Consiglio dei MinistBossier sul federalismo demanialeyww.palazzochigi.it, 20 maggio
2010, p. 2.
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idrico, gli aeroporti di interesse regionale o lecde miniere e gli altri beni immobili dello Staed
i beni mobili ad essi collegaff.

Il rischio (manifestamente) insito in tale novitesutta essere quello della progressiva
‘privatizzazione’ dei beni pubblici ora ceduti aginti territoriali. Questi ultimi, difatti, potramn
ottenere a titolo gratuito una serie di beni -uil&lenco e gia stato stilato dall’Agenzia del Daima
— al fine della loro valorizzazione ed, eventualteemlella loro ‘alienazione’, vale a dire la loro
vendita con il vincolo di destinare una parte daitbito (75%) all’abbattimento del debito dell'ent
e la parte residua alla riduzione del debito stamibblic4®’. Tanto basta per immaginare uno
scenario in cui gli enti territoriali, portati dallannuali leggi finanziarie alla totale paralisi
finanziaria, si ritrovino a costretti a vendere (s addirittura a ‘svendere’) i beni pubblici per
poter far fronte al progressivo indebitaméftoL’ipotesi della graduale ‘privatizzazione’ deirtie
pubblici — dalle spiagge ai monumenti storici -tltig particolarmente plausibile in quelle aree del
Paese in cui si registra un forte debito pubbligeeno le aree del Mezzogiorno. In queste ultime,
inoltre, tali (eventuali) processi di ‘privatizzapne’ dei beni pubblici piu che tendere alla
valorizzazione degli stessi rischiano di innescare meccanismo di speculazione edilizia ed
immobiliare all'interno del quale la criminalita ganizzata non vorra certo giocare un ruolo di
secondo piano. In conclusione, come osservato d@a pante della dottrina, relativamente al
contenuto di tale decreto legislativo attuativorg&ono (...) alcune perplessita sull’opportunita
della particolare modalitd normativa dedicata allacessiva trasferibilita a terzi, da parte degfii e
territoriali, del patrimonio immobiliare alienato loro favore. Si €, infatti, ingenerata, in propms
una naturale preoccupazione sull’entita della degtone dell’eventuale realizzo ricavato, da parte
degli enti beneficiari, resisi successivamente naliei, mediante la successiva dismissione dei

cespiti, da effettuarsi a mezzo di procedure diditanper evidenza pubblica. Una eventualita

2% |bidem p. 2.
427 ’Agenzia del Demanio ha indicato per ogni benewatore di inventario’ che ammonta complessivareeatirca
tre miliardi di euro. Nella lista del’Agenzia cbso 11.009 schede per un totale di 19.005 ce3péii palazzi storici si
possono ritrovare, ad esempio: il museo di Villalfaidi Roma; I'Archivio generale della Corte deirfli alla Bufalotta
(quasi 67 milioni di euro); un complesso immob#iar via della Rustica del valore di quasi 90 milidireuro. Ancora,
in centro, a Bologna, ritorviamo I'ex convento ddllaritd a 330mila euro, mentre a Trieste c’eé o di Stato (del
valore di inventario di quasi 5 milioni di euro). Benova c'e I'ex cinta fortilizia detta Mura degligeli mentre a
Venezia € reso disponibile I'ex forte di Sant'Eragquasi 7 milioni di euro). Cfr. “Dalle dolomitila Isole sarde, a
porta Portese I'elenco dei beni trasferibili agitidocali”, in www.repubblica.it, 27 giugno 2010 Demanio stila
I'elenco dei beni trasferibili agli Enti locali. Na lista ci sono anche pezzi di Dolomiti”, wwwalg24ore.com27
giungo 2010; A. Cianciullo, “Federalismo, allarme ¥erdi. Rischio assalto al patrimonid’a Repubblica27 giugno
2010.
28 Sj ricorda che il debito pubblico & pari al valo@minale di tutte le passivita lorde consolidatéedamministrazioni
pubbliche (amministrazioni centrali, enti localistituti previdenziali pubblici). Il debito & costito da biglietti, monete
e depositi, titoli diversi dalle azioni — escludi girumenti finanziari derivati — e prestiti. All3dicembre del 2009 il
debito pubblico italiano, calcolato in milioni dum, era pari a 1.760.765 a fronte di un PIL di20.870. Fonte:
Ministero dellEconomia e delle Finanz&otifica del deficit e del debito pubblico invist#la Commissione europea
ex Reg. CE 3605/93, cosi come modificato dal REIB/R5, in www.dt.tesoro.it
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frequentabile nell'ipotesi in cui I'ente, divenutoriginariamente cessionario, riterrebbe non
conveniente la sopportazione dei costi di gestork valorizzazione del bene pervenuto nel suo

patrimonio fisso*?°.

2. El nuevo modelo de financiacion de las CCAA. Reflaxes sobre el actual sistema de
federalismo fiscal espafiol y algunas referenciagaasentencia del Tribunal Constitucional
sobre el ‘Estatut Catalan’

Il 15 luglio 2009, dopo un processo di negoziazipoktica durato oltre un anno, all'interno
del CPFFé stato raggiunto I'Accordo per leeforma del sistema de financiaciéon de las
Comunidades Auténomas de régimen comun y CiudadeEstatuto de Autonomi€io grazie al
voto favorevole delle sette Comunita Autonome goats dalPartido Socialista Obrere- PSOE —
(Andalucia, Aragon, Asturias, Islas Baleares, @adta Mancha, Catalufia e Extremadura), della
Cantabria governata dd&tartido Regionalistade Cantabriae dal PSOE, delle Isole Canarie
governate dall&oalicion Canariae dalPartido Popular (PP) e, infine, della Citta autonoma di
Ceuta, governata con maggioranza assoluta dal @Redtanti CCAAde régimen comdurtutte
governate dal PP e la Citta Autonoma di Melillas@no astenute dal voto, mentre la Navarra ed il
Pais Vasco, Comunita che godono di un regime dnfitamento particolare, non hanno preso parte
alla votazione. Successivamente, I'l1 novembre 200Qonsiglio dei Ministri ha approvato la
riforma delle LOFCA ed ilProyecto de Ley de Financiacidtelle CCAA. Da ultimo, il 12
novembre 2009, il Congresso dei Deputati ha appoow@n appena 176 voti - numero esatto di

deputati per raggiungere la maggioranza assollt@ergresso - la riforma della LOFCR

L'ultimo modello di finanziamento delle CCAA spadeasi fonda, come puo leggersi nella
Introduccionall’Accorso raggiunto in seno al CPFF, sul princigiostituzionale dellsolidaridad
entre todos los espafioléart. 156 CE)che dovra essere garantito tramite I'azione deléadS(art.
138 CE).

In particolare, la riforma si pone come obiettiVoaiggiungimento di unriivel minimo en la

prestacion de los servicios publicos fundamentatesodo el territorio espafiol y la correccion de

29 E_ Jorio, “Il federalismo fiscale verso ... cit.,%
30 Sul nuovo modello di finanziamento, cfr. F. Balag€allejon (coord.)Manual de derecho ... cit/ol. I, IV ed.,
pp. 387-390; F. Puzzo, “Le Costituzioni Finanziat&iana... cit; G. G. Carboni, “Il federalismo fiscale dinamiao i
Spagna”, in www.federalismi.iRivista di diritto pubblico italiano, comunitario@mparate 5 maggio 2010.
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los desequilibrios econémicos interterritorialesrt(al58 CE”)**' Le motivazioni che hanno
portato ad una (ennesima) riforma del sistema derismo fiscale spagnolo possono essere
rintracciate, da un lato, nell’'esigenza di dotaeCICAA di un maggior numero di risorse (circa
11.000 milioni di euro) da destinare alla prestagialei servizi pubblici per far fronte ad un
rilevante aumento della popolazione dovuta prifoieate al fenomeno dellimmigrazioté
dall'altro, come piu volte ricordato, nella necéssili ‘dar respuestaa quella che all'interno
dell’Accordo viene definita lacualizacion del marco normativavvenuta in seguito alla riforma
di sei Statuti di autonomia. Nell'esigenza, perawli riequilibrare il rapporto tra quelle normee¢h

in materia di finanziamento, integrano il cosiddditoque de constitucionalidaé che, in seguito

alle riforme statutarie, rischiava inevitabilmedialterars 33

Come per la riflessione sulla I. n. 42/2009 — chetluazione al federalismo fiscale in Italia —
anche per il nuovo modello di finanziamento spagrsdlanalizzeranno in maniera piu dettagliata
qguelli che dalla nostra prospettiva appaiono esgkraspetti piu rilevanti dello stesso in quanto
maggiormente riconducibili ai principi costituzidnalella solidarieta, dell’autonomia e della
eguaglianza. Quest'ultima e da intendersi comeolinmei confronti di “tutti i pubblici poteri,
nell’esercizio delle rispettive competenZ€” e da specificare nel quadro di un ‘bilanciato
equilibrio’ con il principio autonomistico il qual&hon impone che tutte le Comunita autonome
ostentino le stesse competenze, né, tanto mendlecbiesse) debbano” essere esercitate in “forme,

contenuti e risultati identici o simift®>.

Saranno analizzate, pertanto, le modalita attraviersjuali le sopraindicate risorse saranno

ripartire e, dunque, l'intervento del nuovo modedioi meccanismi di solidarietd come anche i

431 Cfr. Consejo de Politica Fiscal y FinancidPappuesta de acuerdo para la reforma del sisteméirdenciacion de
las Comunidades Autbnomas de régimes comuin y a@gdeawh Estatutos de Autonmi luglio 2009, reperibile sul
sito del Ministerio de Economia y Hacienda, wwwhnes, p. 6.
32 5j ricorda, ancora una volta, che anche in Spamseoppio dellarisis econémicatarendenddi fatto difficoltosa
la ‘effettiva’ attuazione del nuovo modello di fimdamento.
“33 Ci riferiamo al rapporto tra la Costituzione, I®ECA, gli Statuti di Autonomia e la Legge statalecessione dei
tributi. In particolare, i maggiori dubbi sorti sugssivamente alla riforma di alcuni Statuti di Awmia, hanno
riguardato la facolta di stabilire all'interno de@itatuti stessi le percentuali della cessioneediefiposte statali. Tale
facolta secondo parte della dottrina realizzerehipaa “violazione tra le norme che integrano il blocdi
costituzionalita”. Cfr. F. Puzzo, “Le Costituziofmanziarie italiana ... cit., p. 374. Sul punto ¢inoltre, M. Medina
Guerrero, “Financiacion Autonomica y control de sfitncionalidad (alguna reflexiones sobre la STG2Q37),
Revista d’estudios Autonémics i Federais 6, 2008. Sul rapporto fra la Costituzione ieSthtuti di autonomia in
materia di finanziamento, cfr. J. Garcia Ruiz, Eré6 Reguera, “La financiacion autonémica. ¢Compate
constitucional o estatutaria?”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional?5, 2005.
434 Cfr. SSTC nn. 76/1983; 83/1984; 37/1987; 150/19986/1993; 319/1993. Con riferimento al principio
costituzionale dell’eguaglianza pud sostenersiloh&esso “non presuppone un’assoluta identitdandinkiamento per
tutte le Comunita Autonome, ma fondamentalmenteligdoba non trattare disugualmente situazioni iddgi
(eguaglianza formale di cui all'art. 14 CE.), eplessibilita di trattare disugualmente situazioniagli (eguaglianza
materiale di cui all’art. 9, 1l co. CE.), il cheusitifica I'esistenza di strumenti di finanziamermtome il Fondo di
Compensazione Interterritoriale”. Cfr. F. Puzzoe ‘Costituzioni finanziarie italiana ... cit., p. 372.
% Cfr. SSTC nn. 37/1987 e 186/1993.
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possibili effetti del’'aumento sostanziale dellagentuale sui tributi ceduti ai territori al fine d
aumentare lacorresponsabilidad fiscaldegli stessi. Quest'ultima, in particolare, viene
esplicitamente inserita — insieme al principio aajaranzia di un livello base equivalente per il
finanziamento dei servizi pubblici — nella nuokay Orgéanica 3/2009, de 18 de diciembre, de
modificacion de la Ley Orgéanica 8/1980, de 22 detisenbre, de Financiacion de las
Comunidades Auténomds

Il nuovo modello di finanziamento, applicato ‘regtbvamente’ a partire dall’'l di gennaio del
2009 e gradualmente fino al 2012, prevede diveos@ae ‘ribadisce’ il percorso intrapreso, sotto
il profilo del finanziamento, con le riforme ded@iatuti di autonomia avvenute negli ultimi anni.
Proprio tali riforme avevano acceso il dibattito sma ulteriore modifica del modello di
finanziamento che a partire dal 2002 (ultimo anmaedisione della LOFCA) avrebbe dovuto

vantare carattere di ‘permanenza’.

In realta e prevedibilmente, nonostante la rifofpgmanente’ raggiunta nel 2002, si é presto
ripreso a parlare di una nuova riforma del modstiprattutto per via dell'evidentaalestardella
Comunita autonoma della Catalufia la quale, aspiragdraggiungimento di un modello di
finanziamento assimilabile a quello presente nés Rasco, lamentava il cosiddetto meccanismo
della ‘sobre-nivelacion’ Cio in quanto, una volta ridistribuite le risorattraverso ilFondo de
Suficiencia la Catalufia otteneva un rapporto negativo freeddito familiare disponibile ed il
prodotto interno lordt’. Tale inceppatura del meccanismo & stata imptitagearte, al fatto che
'aumento della popolazione non risultava ben doitizzata al fine del trasferimento delle risorse
quando, contemporaneamente, attraverso il fenordetffaimmigrazione si e assistito, negli ultimi
anni, ad un aumento esponenziale della popolazietie grandi cittd spagnole. Dunque, sotto il
profilo del finanziamento, quest’'ultimo aspettogcanismos de nivelacipe risultato fondamentale
per la riforma statutaria cataldia seguita poi da altre CCAA in maniera pidl 0 meimils.
Riforma statutaria che, sotto il profilo del fingamento, ha creato, di fatto, una situazione

‘paradossale’ (all'interno ddiloque de constitucionalidadn assenza di una modifica generale del

43¢ Artt, 2, co. |, lettc) ed) LOFCA.
37 In meccanismo dellaobre — nivelaciérconsiste, nella pratica, in un apporto di tale Coitdualle entrate fiscali
dello Stato maggiore rispetto al totale delle gsoricevute. Durante 'attuazione del modello dafiziamento per il
2002-2008, difatti, I'indice delle risorse della iBonita catalana prima dellavelacidnrisultava pari a 121 mentre
dopo lanivelaciénsi attestava intorno a 94. Con l'applicazione dedwvo modello e tramite iFondo de Garantia de
Servicios Publicos FundamentalBisidice delle risorse successivo alévelaciondovrebbe attestarsi intorno a 105.
Dati reperibili su www.gencat.cat.
%38 Titolo VI (‘De la financiacién de la Generalitt’ In particolare, cfr. art. 206.5 Estatuto CatatatEl Estado
garantizara que la aplicacion de los mecanismasivdgacion no altere en ningln caso la posiciorCdealufia en la
ordenacion de rentas per capita entre las Comuesdadtonomas antes de la nivelacion”.
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sistema mediante I'’Accordo del CPFF e la riformBadeOFCA** ed ha riaperto I'aspro dibattito
sulla possibilita dello Statuto di regolamentaresiioni non propriamente di sua competéffza
‘precario equilibrio’ instauratosi negli ultimi annpertanto, non poteva che essere ‘sanato’
attraverso una modifica generale del modello dariziamento delle CCAA che puntasse alla
restaurazione dell’equilibrio normativo ed alla otizzione delle controversie politiche sorte
successivamente alla riforma degli Statuti. Risoloe politica che ha dato vita nel luglio del 2009
ad un nuovo modello di finanziamento ma che, tidgtava operato — eccentricamente — in assenza
della tanto attesa pronuncia del Tribunale costnade sullo stesso Statuto cataldfloPronuncia
che, dopo circa quattro anni, & sopraggiunta ig2§no 2016** ma che, nella sostanza, non ha

alteratoil nuovo sistema di finanziamento autonomico.

Obiettivi e ragioni della riforma, si legge in apea dell’Accordo, risultano il miglioramento
dei servizi pubblici che le CCAA prestano ai cittadin particolare la sanita, listruzione ed i
servizi sociali), la diminuzione delle differenzefahanziamento esistenti fra le CCAA, 'aumento
dellautonomia e della corresponsabilita fiscaleneoanche la riduzione della differenza nel
finanziamento pro-capite fra le CCAA. A tal fine, $tato destinera risorse aggiuntive (circa 11.000
milioni di euro) al fine di garantire un’eguale ptazione dei servizi pubblféf. In particolare,
I'80% delle risorse del sistema sara destinatingbfementazione del principio di solidarieta alefin
di garantire il finanziamento dei servizi pubblichdamentali, inclusi quelli offerti alla popolani®
migrante. Quest'ultimo aspetto, fondamentale a®#ino della riforma, si lega strettamente
al’aumento della popolazione avvenuto negli ultanhi in Spagrid”.

Prima di tutto bisogna evidenziare che, all'intershel nuovo Accordo per la riforma del

sistema di finanziamento, si fa espresso richialfedaguamento nonché alla valorizzazione delle

439 Sul punto, cfr. E. Girén Reguera, “La incidencéald reforma ... cit.
40 A tal riguardo, cfr. E. Girén Reguera “La finangign autonémica. ¢ Competencia constitucional ciesid@a?”, in
Revista Espafiola de Derecho Constitucional?5, 2005.
*4L syl punto, cfr. F. Balaguer Callejon, “Punto magrin www.publico.es, 30 maggio 2010.
*42 5j ricorda, ancora una volta, che il ricorso didstituzionalita n. 8045-2006 & stato presentat®%laeputati del
Gruppo Parlamentare Popolare @@dngresocontro diversi aspetti dellaey Organican. 6/2006 di riforma dello
Statuto di autonomia catalano. Tra i primi commatiti sentenza del Tribunale costituzionale sutiiuo catalano, n.
31/2010, cfr. F. Balaguer Callejon (coordanual de derecho ... cityol. I, V ed., in particolare pp. 395-396; Id.,
“Las cuestiones institucionales en la STC 31/204@8l de junio”, irEl Cronista del Estado social y democratico de
Derechq n. 15, 2010; R. Blanco Valdés, “El Estatuto catay la sentencia de nunca acabar”,Qtaves de Razén
Practica,n. 205, 2010.
443 A tal riguardo risulta necessario ricordare chenmemento in cui si scrive — a causa della grav@ economica che
ha investito i paesi dell'Unione europea ed in ipathr modo la Grecia — l'attuale premier José LRisdriguez
Zapatero ha annunciato una manovra finanziariggrefronte a tale crisi. La manovra prevede, fraltee cose, una
riduzione degli investimenti pubblici (6.045 miliodi euro) nonché dei trasferimenti alle CCAA. Cftas nuevas
medidas con las que el Gobierno quiere ahorra05flllones”, in www.elpais.com, 12 maggio 2010.
444 per lo studio di tale fenomeno — ovvero 'aumedtdla popolazione dovuto fondamentalmente al fermame
dellimmigrazione — come anche per I'analisi dridfttori vincolati alla prestazione del serviganitario fu creato, nel
2005, un appositGrupo de Trabajall'interno del CPFF.
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modifiche approvate nei nuovi Statuti di autonomianateria finanziarid". Oltre all'influenza dei
novellati Statuti di autonomia, punto chiave defitorma del modello di finanziamento & la
necessita di prestare alle CCAA maggiori risorsepgemettere alle stesse di offrire migliori serviz
ad una popolazione che dal 1999 — anno di rifertm@er i precedenti modelli di finanziamento
— €& cresciuta (in maniera asimmetrica fra le dige€CCAA) di oltre sei milioni di persone,
soprattutto per via del consistente numero di innatigextra europei che viene espressamente
richiamato all'interno dell’Accordo. Parte consrsie delle risorse apportate dallo Stato, pertanto,
vengono destinate destinate, inizialmente (2009)¢dnsiderazione della variazione totale della
popolazione in ogni CA fra il 1999 ed il 2008 Successivamente, le risorse saranno distribuite i
relazione al peso relativo della popolazione ini @@, alla dispersione della popolazidfieed alla
densita della stessa (minore densita rispetto alkdia) nonché al numero delle persone
potenzialmentedependientescon diritto a prestaziofif Quest'ultima previsione rappresenta
un’ulteriore novita del modello di finanziamentafadti, per la prima volta si integrano, nel siseem
generale, dei fondi destinati a finanziaré.é&y de Promocion de la Autonomia Personal y Atencio
a las personas en situacion de dependencia y afdaslias de Espafian. 39/2006 meglio
conosciuta coméey de Dependendi®. Nell’lanno 2010, difattila distribucion de los recursos
adicionales aportados por el Estado tendra en caidambién el peso relativo del nimero de
personas reconocidas como dependientes con deeephestacion. A diferencia de otras partidas,
gue se han visto sometidas a reducciones, el Proykr Presupuestos Generales del Estado para

el afio 2010 ha incrementado en un 36,5% los fonlesistos para la aplicacion de la Ley de

#45 Sullafinanciacion autonémicaei novellati Statuti autonomia, cfr. A. M. PitagBdal (direccién)La financiacién

. cit; F. Pérez Royo, M. Medina Guerrero, “Estudio sola® disposiciones ... cit.; C. Elias Méndez, C. @hec
Gonzalez (a curadi),a financiacion en la reforma ... GiE. Giron Reguera, “La incidencia de la reformait.
4% e CCAA con una popolazione totale pit alta risndt, per I'anno 2007: I'Andalucia (8.059.461 abijara
Cataluia (7.210. 508 abitanti) e la Comunidad dedrida(6.081.689). FonteReal Decreto 1683/2007, de 14 de
diciembre, por el que se declaran oficiles lasadfrde poblacion resultantes de la revision del Badmunicipal
referidas al 1 de enero del 2007 (BOE del 28 déeedibre).
447 Relativamente al criterio della dispersione, leABCcon una dispersione pit alta risultano, nellar2007: la
Gallicia (30.088); il Principado de Asturias (6.938pstilla y Ledn (6.162). Seguono con una dispessipilt 0 meno
uguale: Castilla-La Mancha; Aragén; Comunitat Valana e Islas Canarias. Fonbestituto Nacional de Estadistica
(INE).
“48 Le CCAA con un maggiori numero di persone ricoiaeccomo tdependienteson diritto a prestazioni sono, per
'anno 2009: Andalucia (29,18%) e Catalufia (18,11@4}., Propuesta de Acuerdo para la reforma del sistema de
financiacion de las Comunidades Autonomas de Régiomnun y Ciudades con Estatuto de Autononma,
www.meh.es,p. 74.
49 Anche con riferimento a tale legge bisogna evideazche una delle misure annunciate dal Goveragrsgo per
contrastare I'attuale crisi finanziaria consisteedla eliminazione dell&etroactividad en el cobro de la prestacién. No
obstante, el Gobierno se compromete al mismo tiempoe todas las solicitudes se resuelvan en upoptie seis
meses para minimizar el impacto econémico de estsida. Ademas, los derechos de retroactividad @useyhayan
generado podran pagarse en un maximo de cinco dfiasta ahora, cuando una persona comenzaba a calmar
prestacion econdmica, junto a la primera mensualida pagaba una cantidad Unica equivalente al ndrder meses
que hubieran transcurrido desde su solicitud. Ah@laEjecutivo defiende que ‘no tendra sentidoaestroactividad,
porque no habra retrasos que compensar en la reéapte los servicios y prestaciofiesfr. “Las nuevas medidas con
las que el Gobierno quiere ... cit.
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Dependencia. Un aumento sustancial, pero todavisuficiente en relacion con muchas
comunidades autonomas que tienen dificultades ppliaar la ley (aunque en Canarias, Baleares
y Murcia parece que los medios econOmicos actualgsen sobradamente las necesidades

financieras de la Comunidad autonéma por este quioye**°

Ancora, oltre a tali fondi destinati alla prestamodei servizi pubblici essenziali, vengono
previste risorse aggiuntive per la cosiddetta jalitdi normalizacion linguistica diretta
conseguenza delle richieste avanzate da parte dic@Ae la Galicia e la Cataluiia per |l

finanziamento delle politiche linguistiche.

Relativamente allautonomia finanziaria delle CCAAed allincremento della
corresponsabilita fiscale saranno aumentate leeptrali di partecipazione ai tributi ceduti.
Precisamente, sono previste: la cessione del S0BARE&E e dell'IVA, rispetto al 33 ed al 35 %
precedenti, ed il 58% rispetto al 40% di alcuneastp speciali come quelle sugli idrocarburi, sul
tabacco e gli alcolici come anche il relativo autoettella capacita normativa sugli stessi. Viene
cosi aumentata notevolmente [l'autonomia finanziadalle CCAA mentre si prevede,
contemporaneamente, l'instaurazione diRondo de Suficiencia Globdinanziato integralmente
dallo Stato che dovra assicurare il mantenimentibo dgtatus quodelle CCAA attraverso |l
finanziamento di tutte le competenze trasferigeanto anche dei servizi non fondamen@ilice
al Fondo de Suficiencia Globaill nuovo modello prevede la creazione di altel Fondi. IIFondo
de Garantia de los Servicios Publicos Fundamentg@anita, istruzione e servizi sociali) che sara
finanziato mediante un 75% dei tributi ceduti ZIEAA ed un 5% procedente dallo Stato e le cui
risorse saranno ripartite in base ad alcuni criggrécifici (unidad de necesidad poblacion
ajustadg che vogliono individuare con maggiore precisidaenecessita della popolazione. In
concreto, i fondi verranno distribuiti in base ahmero egli abitanti (30%), alla popolazione con piu
di sessantacinque anni (8,5%%) alla popolazione fino a sedici anni (20,3%) alla sanita
(‘popolazione protetta’, 38%), alla superficie defritorio (1,8%), alla dispersione (0,6%) ed

all'insularita (0,6%).

Tramite l'instaurazione di suddetto Fondo si inerghre una risposta concreta alla reali
necessita di spesa delle CCAA e, allo stesso tesipajole risolvere il problema (catalano) della

sobre-nivelacion— principale ‘scoglio’ della negoziazione — favwwde il passaggio ad una

40 Cfr. F. Balaguer Callején, “Financiacién autonémjcdependencia”, in www.publico.es, 13 novembr@a20
41 Le CCAA con il piu alto numero di abitanti al dipga dei 65 anni sono, per I'anno 2007: Catalufia8@.628);
Andalucia (1.179.308); Madrid (875.550); Comunifaienciana (793.917). Fonténstituto Nacional de Estadistica
(INE).
%52 Le CCAA con il pitl alto numero di abitanti da (& anni sono, per I'anno 2007: Andalucia (1.502)3Gatalufia
(1.176.573); Madrid (997.956); Comunitat Valenci§d@5.294). Fontenstituto Nacional de Estadistica (INE).
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nivelacién parcial che, indubbiamente, getta alcune ombre sull’aituez del principio di
solidarieta (art. 138 CE) nuovi criteri stabiliti per la redistribuzioneelie risorse deFondo de
Garantia de los Servicios Publicos Fundamentatifatti, dovrebbe garantire il passaggio ad una
nivelacion parcialrealizzabile tramite I'impegno dello Stato a gair@nche dall'applicazione dei
meccanismi di ‘livellamento’ “non derivi, in ogniaso, un’alterazione della posizione della
Catalogna, in riferimento al livello di reddito pcapite; ovvero detto diversamente, I'apporto delle
entrate fiscali statali deve corrispondere allerge ricevute®. Per una parte della dottrina, un tale
meccanismo “esplicita un principio in contrasto cbeffetto redistributivo del modello di
finanziamento (...) ove il contributo delle Comunitatonome alle entrate fiscali dello Stato risulta
direttamente proporzionale, mentre i finanziameo&vuti sono inversamente proporzionali al loro
livello di reddito e ricchezz&** Secondo una tale impostazione, il ‘limite’ aalidarieta,

altrimenti conosciuto comtprincipio de ordinalidad™*>

, risponderebbe a quelle logiche proprie
del federalismo competitivo e si ispirerebbe aliddatto criterio della prohibicion de nivelacién
(Nivellierungsverbot) introducido por la jurisprudeia del Tribunal Constitucional federal
aleman, en virtud del cual, se veda que las traesfg@as niveladoras tengan como consecuencia
gue un Estado, inizialmente de capacidad fiscal meducida que otro — adoptando como
parametro, basicamente, los ingresos por habitanteupere a este Ultimo en la clasificacion de

los Landers segun ese criterfG®.

Ancora, al fine di favorire la convergenza fra IEAA cosi come un maggior sviluppo di
guelle Comunita con minor reddito pro-capite, sprevisti due Fondi di Convergenza autonomica:
il Fondo de Cooperacided il Fondo de Competitividad.e risorse del primo saranno distribuite fra
le CCAA con minor reddit§’ e fra quelle con una densita di popolazione nega@l fine di
promuovere gli stessi livelli di vita indipendentente dal luogo di residenza. Tramite il secondo si
vogliono ridurre le differenze nel finanziament@{mapite e scoraggiare la cosiddetta competenza
fiscale al ribasso; per tanto, la dotazione annwsal& calcolata in funzione degli obiettivi di
convergenza del finanziamento pro-capite ed i Faatanno distribuiti tra le CCAA con un

finanziamento pro-capite inferiore alla media, amsiderazione della popolazione relativa.

453 Cfr. F. Puzzo, “Le Costituzioni finanziarie itatia ... cit., p. 374.
454 Cfr. F. Puzzo, “Le Costituzioni finanziarie itafia ... cit., p. 374. In senso contrario cfr. F. BakgCallejon, “La
riforma dello Statuto di Autonomia dell’Andalusia cit., il quale, relativamente alla questione dslire nivelacion
sostiene che “(...) la diminuzione del reddito faemé disponibile in una Comunita non pud considéerapsne
qualcosa di positivo in quanto potrebbe risultacame un ostacolo allo sviluppo economico della stedsra
comprensibile, pertanto, che la Catalogna pretesgsdasa modifica del modello che le permettesseillippare una
propria politica e dare impulso alla propria ecoredp. 154.
45 Cfr. cfr. E. Girén Reguera, “La incidencia de édarma ... cit., p. 98, nota n. 33.
“5% |bidem p. 33.
57 E cioé con un reddito pro-capite inferiore al 96éla media delle CCAA.
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Da ultimo, oltre all’attualizzazione annuale dellariabili che determinano le necessita di
finanziamento, sulla base dei lavori di un Comitalecnico Permanente di Valutazione
(direttamente dipendente dal CPFF) che avra il ¢mngh valutare le possibili digressioni del
sistema rispetto ai suoi obiettivi iniziali, si pexlera, ogni cinque anni, alla realizzazionerdi u
valutazione degli elementi strutturali del sistem alla proposta di eventuali soluzioni. La
disposizione relativa al principio della lealta ttnzionale, cosi come previsto dalla novellato art
2.2., lett.g) della LOFCA, costituira il parametro per la valutae quinquennale delle previsioni

legislative statali e autonomictié

Alcune riflessioni sulla sentenza del Tribunaletitosionale n.3172010 si rendono, infine,
necessarie per meglio inquadrare gli obiettivi erdgioni dell’'ultima riforma del sistema di
finanziamento spagnolo. Cio, in quanto, il piu edlichiamato processo di riforma statutaria ha, di
fatto, influenzato se non addirittucandotto all’elaborazione del un nuovo sistemaediefalismo
fiscale fin qui analizzato. Gli aspetti principdklla riforma statutaria catalana — ripresi alBimto
della sentenzade quo - risultano essere tanto quello relativo al cosittd meccanismale
nivelacion concernente la ripartizione delle risorse travedsi territori e, quindi, strettamente
collegato al principio della solidarietd intertéoriale, quanto quello relativo al ruolo della
Comision Mixta de Asuntos Econdmicos y FiscalesdésGeneralitat riguardante, pertanto, il
rafforzamento della cooperazione bilaterale Stat@omunitd autononf?®. La modifica del
meccanismo dellaivelacion altresi, pud essere considerata uno dei puntiafgei dell'ultima
riforma del sistema di finanziamento delle CCAAliTaspetti sembrano essere, cosi, quelli piu
rilevante ai fini delle successive considerazioni sontenuti della sentenza del Tribunale

costituzionale n. 31/201€bbre el Estatut de Cataluiiiaerenti allafinanciacion autondmica.

In generale, la STC n. 31/2010 conferma le dispasizn materia di finanziamento previste
dallo Statuto catalano e, ad ogni modo, come giargato, la stessa non avrebbe potuto avere una
incidenza diretta sul nuovo sistema di finanziarefito che lo stesso oltre ad essere ormai entrato
in vigore non risultava essere oggetto del giudimetituzional®®. Con riferimento ai principali
aspetti sopraindicati il TC chiarisce, innanzitutehie risulta incostituzionale la norma statutaria
secondo la quale il contributo della Comunita @atalalla solidarieta ed altavelaciondei servizi
potra essere realizzata sempre e quanto le altfAGealizzino il ‘medesimo sforzo fiscale’ (art.

8 Cfr. G. G. Carboni, “Il federalismo fiscale dinami... cit.
9 Sulla cooperazione bilaterale nelle riforme stiet cfr. J.A. Montilla Martos, “Relaciones mudtiérales y
bilaterale”; M. Azpitarte Sanchez, “Comisiones talales de cooperacion con el Estado”; M. A. RetaidBirela
“Comisiones Mixtas de asuntos econdémicos y fuscalgti in F. Balaguer Callejon (direccioreforma Estatutarias y
organizacion InstitucionalSevilla, 2010.
60 Cfr. F. Balaguer Callejon (coordNlanual de derecho .. citVol. I, V ed., p. 395.
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206.3 EAC). Tale norma, come afferma il TC, risutteostituzionale in quantdd determinacion

de cual sea el esfuerzo fiscal que hayan de raalémaComunidades Autbnomas es cuestion que
s6lo corresponde al Estado, tras la actuacionesrespondientes en el seno del sistema
multilateral de cooperacion y coordinacion constithalmente previsto. Se trata, en suma, de una
cuestién que, en ningun caso, puede imponer eltlista las demas Comunidades Autbnomas,
pues al hacerlo asi se vulneran, a la vez, las Iselda competencias del Estado y el principio de

autonomia financiera de aquéllagFJ 134).

Per quanto concerne il principio di solidarigtai, nel FJ 131 della sentenza si afferma che
“el art. 138.2 CE cuando proclama que las diferes@atre los Estatutos de Autonomia ‘no podra
implicar, en ningun caso, privilegios econémicosoaiales’ no esta imponendo una homogenidad
absoluta en dichos ambitos, pues ello iria contrarigerio del apartado 1 del mismo articulo, que
configura al principio de solidaridad como instrunte para alcanzar un ‘equilibrio econémico
adecuado y justo entre las diversas partes deltteio espariol. Por tanto, lo que la Constitucion
proscribe son las diferencias que carezcan de fjoation objetiva y razonable, conllevando
beneficios que otras Comunidades Auténomas, emis®as circunstancias, no podrian obtener”
Secondo tale prospettiva, come osservato da une gelta dottrina, il TC ritiene che il principio
contenuto nell'art. 201.4 EAC — e cioé la necessfhia il finanziamento dell&eneralitatnon
produca degli effetti discriminatori per la Catau#ft non risulta illegittimo in quanto lo stesso

risponde direttamentéa contrario”

, @ quanto stabilito nell'art. 138.2 CE che, comedatb,
impedisce il sorgere di privilegi economici e sticiea le CCAA™ Di conseguenza, il Giudice
delle leggi considera costituzionale la disposieiostatutaria secondo la qual&l Estado
garantizara que la aplicacion de los mecanismosigielacion no altere en ningun caso la posicion
de Catalufia en la ordenacién de rentas per capittieelas Comunidades Autbnomas antes de la
nivelacion” (art. 206.5 EAC)fintanto che tale ultima garanzia operi nel momemocui la
alteracion della posizione della Comunita autonoma catalanadsvuta non all'applicazione
generale dei meccanismi divelacion,ma esclusivamente allgportacionche la Cataluia realizzi

come conseguenza della sua possibile partecipaaicneldetti meccanismi (FJ 13%)

**1STC n. 31/2010, FJ 131.
%2 Cfr, F. Balaguer Callején (coordNlanual de derecho .. citvol. I, V ed., pp. 395-396. A tal riguardo si rida che
Il TC, nel FJ 134 dichiara, inoltre, ch&l*Estado viene constitucionalmente obligado a prac un ‘equilibrio
econdémico, adecuado y justo’ entre las Comunidagigs no perjudique a las mas prosperas mas alla ae |
razonablemente necesario para el fin de la promodié las menos favorecidas”.
“63R. Blanco Valdés, “El Estatuto catalan ... cip, p8-19.
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Relativamente al rafforzamento della cooperaziafegdoale, il TC nel FJ 135 effettua una

“interpretacién constitucionatestricitva”*®*

in quanto afferma che le funzioni di cooperazione
assolte dall@Comision Mixta de Asuntos Econdmicos y FiscaleadésGeneralitat “no excluyen

ni limitan la capacidad de las instituciones y ongeamos de caracter multilateral en materia de
financiacion autondémica, no afectan a la reservaldg organica prevista en el art. 157.3 de la
Constitucion, ni sostituyen, impiden o menoscalbdibre y pleno ejercicio por parte del Estado de
sus propias competenciasNel FJ 140, infine, viene dichiara incostituziandh possibilita di
includere — tra le competenze deB&neralitatin materia di finanziamento degli enti locali — la
capacita legislativa finalizzata a stabilire e tagtentare tributi propri degli enti locali (art. 22
EAC). Tale potesta, come affermato dal TC, spettdusivamente allo Stato che non consente
l'intervento delle CCAA nella istituzione e nellagolamentazione dei tributi propri delle entita

locali.

3. Il régimen especialdelle Isole Canarie nel quadro costituzionale ed eopeo. Un
modello per I'attuazione della ‘fiscalita di vantagio’ in Italia?

Ai fini comparatistici, come anticipato nella primaarte della ricerca, un (necessario)
supplemento di indagine vuole ora essere dedidatatadio delRégimen econdmico y fiscadll
Isole Canarie le quali — pur appartenendo al sistgenerale di finanziamento — hanno goduto
tradizionalmente di un sistema fiscale e tributagiccezionale rispetto al resto del territorio
spagnolo per via della specialita derivante datofansulare. La I. n. 30 del 22 luglio 19%2bre
régimen econdmico-fiscal de Canaridstituisce, difatti, il “Regime economico fiscaleeltd
Canarie” (REF) con I'obiettivo di promuovere lolsyipo economico e sociale della Comuffité,
inoltre, una clausola costituzionale ne riconosceef 1978, la gpecialidad territorial

Nell'introdurre tale argomento — per una completezfindagine — bisogna ricordare
I'esistenza, in Spagna, di due territori che goddnaleterminatiderechos histérico®ssia delle
cosiddette Comunidades Foralesla Navarra ed il Pais Vasco. Queste ultime CCAos
riconosciute dallaDisposicion Adicional 12 CE — la quale dmpara y respeta los derechos
historicos de los territorios forales”-e non appartengono al sistema generale di finamziton

A6G6

rientrando nel sistema finanziario e tributarioatigine forale™”. Il coordinamento fra tale sistema

%4 |bidem p. 19.

%> Sj legge in apertura di tale leggéEl caracter insular y las condiciones geoldgicasciimatolégicas de las

provincias canarias dan a su economia unas espeiehracteristicas que aconsejan, en algunos aspeque se

adopten en aquellas provincias medidas distintiessajue se aplican en el resto del territorio nanaty.

%% |'origine storica di entrambi i sistemi risale Medioevo, quando I'unita politica della Spagna venjarantita dai

fueros,regimi speciali concessi ad ogni territorio. Il tamuto dei diritti forali consisteva principalmernteesenzioni
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e gquello generale avviene attraverso regimi giarigpeciali, definiti, nel caso della Navarra,
Convenio econémicoe, in quello del Pais Vasc@oncierto econémié¢8’. Tali regimi forali
conferiscono alle rispettive CCAA un’elevata autmi@ di finanziamento, tanto sul versante della
spesa quanto su quello delle entrate che si carzaet anche per via della concessione di ampi
poteri normativi in materia — nella possibilita asicurarsi (direttamente) la maggior parte delle
risorse finanziarie necessarie all’esercizio detb@momia politica. Dunque, in virtu di tale
possibilitd e contrariamente a quanto avviene t&kma di finanziamento generale fin qui
analizzato, questi territori trasferiscono allot8tana determinata quantita di risorse finanziatie
fine di contribuire al finanziamento delle spesaagali*®.

Come evidenziato, i regimi forali della Navarraed Bais Vasco non verranno ulteriormente
approfonditi in quanto appartenesatd initio ad un regime di finanziamengspecial intendendo
piuttosto ritornare all'analisi del regime previgd applicato nelle Isole Canarie. Si ritiene, ttiifa
che tale regime possa rappresentare un adeguaimgian di comparazione applicabile ai territori
italiani economicamente piu svantaggiati al findadpromozione del loro sviluppo economico e
sociale, anche attraverso misure equiparabili #i&gpagnole.

Le circostanze geografiche e la lontananza datdeo peninsulare giustificano I'esistenza di
un regime specialegégimen especialnella Comunita autonoma delle Isole Canarie. Quigmo,
come indicato, e riconosciuto dallasposicion AdicionaB? CE come anche dall'art. 138 CE nella
parte in cui stabilisce che lo Stato garantisceffiettiva realizzazione del principio di solidadéet
(...) atendiendo en particolar a las circunstanciasd Hecho insular’.Ancora, tale regime, che
potra essere modificato solo previo parere delaRerhto canario, viene legittimato dall’'art. 46
dello Statuto della Comunita autonoma delle CangEikCan), ed € regolamentato dalle Il. nn.
20/1991 REF fisca) e 16/1994REF econémicoi®®.

tributarie, militari o commerciali. Dopo l'unifiz@gone del diritto pubblico e delle istituzioni pithe amministrative
del Regno di Spagna, raggiunta all’inizio del XVékcolo, i citati territori — come ricompensa pappoggio prestato
al monarca Borbone nella Guerra di Successionetergquo conservare buona parte dei vantaggi deriintali
peculiari regimi. Cosi, fino all’arrivo del costtionalismo, essi mantennero numerose peculiagtiptorganizzative
guanto normative, tra le quali figura la potestatebilire e riscuotere i tributi. Cfr. M. Medinau€rrero,Los regimenes
financieros ... cit.
“67 EssenzialmenteConvenioe Conciertosono identici. Le imposta trasferite alle due CCAAa relativa capacita
normativa sono le medesime. L'unica differenzavelge consiste nel fatto che, nel caso della Nayder imposte
vengono trasferite ad un unico Gover@obierno de Navarrg mentre nel Pais Vasco le imposte vengono trigesfair
tre territori che compongono la Comunitiizcaya, Guiptzcoa, AlayaNel’amplia bibliografia cfr., almeno, M.
Medina Guerrerol.os regimenes financieros ... ciE; De La Hucha Celadonntroduccion al régimen juridico de las
Haciendas foralesMadrid, 1995; E. Acosta Simén, “Fuentes de ingresndos regimenes forales”, in J. Lasarte
(coord.),Hacienda autonémica general y for&@ranada, 1998, pp. 113-146; C. Lambarri GOmez, latrea Jiménez
de VicufiaEl Concierto ... cit.
%8 Tale quantita di risorse viene definitaponel caso del Pais Vasc@portaciénnel caso della Navarra.
9 La I. n. 20/1991 é stata modificata dalla I. n.det 29 dicembre 2008e Medidas fiscales, administrativas y del
orden social.
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Nella pratica, tale regime di finanziamento si getizza nella liberta commerciale di
importazione ed esportazione, esenzione dallddatdganali e dai monopoli fiscali, franchigia sul
consumo ed una minore imposizione indiretta rispett resto dello Stato spagndid Tra le
imposte particolari presenti nell'isola, la piu iorfante risulta essere quella Generale Indiretéa ch
sostituisce I'IVA e che, pur simile ad essa nel fwmionamento, presenta importanti esenzioni e
alcuni tipi di aliquote sensibilmente inferibfi Sebbene si tratti di un’imposta prevista dalla
normativa statale, si presenta come una “figurarimédia tra le imposte autonomiche e quelle

cedute*’?

, poiché la Comunita Autonoma possiede il poteiaidiativa legislativa per modificare
i tipi di aliquota, il potere di gestione, contmk liquidazione e la potesta regolamentare sutgues
materie.

Come anticipato, la previsione di un regime ecomonispeciale’ era finalizzata, sin dal
1972, allo sviluppo economico e sociale di un terid che soffriva di una particolare posizione
geografica svantaggiosa come anche di condizionarrétratezza economica. Pertanto, oltre a
guella che abbiamo indicato come ‘copertura’ costitnale, offerta dal legislatore costituente nel
1978, l'arcipelago delle Isole Canarie, gode di apalicazione speciale del Diritto comunitario.
Le Isole Canarie, difatti, non rientrano nell'anabitli applicazione dell'imposizione indiretta
armonizzata dall’'Unione europea (d’ora in avanti)UBurante i primi anni di adesione della
Spagna alla UE, tuttavia, si era piu volte postguastione della compatibilita del regime fiscale
canario con la normativa comunitaria in quanto @graindicate agevolazioni fiscali erano
suscettibili di falsare o minacciare la libera ammenza, incorrendo per tale ragione all'interno
dell’orbita degli aiuti di Statd>. Tuttavia,el Estatuto del ultraperificidad de Canariaglla UE fu
riconosciuto, tanto nella Dichiarazione XXVI del EUTrattato di Maastricht), quanto nell’art.

299.2 del TCE (Trattato di Amsterdam). Lo stesswltie, risultd ulteriormente preservato nel

470 Cfr. J. F. Lépez Aguilar, “El Régimen econémicadil canario”, in F. Balaguer Callején (coorddanual de
derecho ... citYo. I, IV ed., p. 363.
" 'imposta Generale Indiretta fu creata attravér&egolamento CEE n. 1911/1992 e la . n. 20/19@la Modifica
del modello di finanziamento delle Isole Canarie.
472 Cfr. J. L. Rodriguez Alvarez, A. Gonzalez Alonéb,finanziamento delle Comunita autonome in Spdgia V.
Atripaldi, R. Bifulco (a cura di)Federalismi fiscali ... cit.,p. 229. Inoltre, si ricorda che, sul presupposttiadnon
applicazione delle imposte armonizzate sui consgpecifici, la Comunita Autonoma delle Isole Candré potuto
creare un’'imposta propria con grande capacita tlitgeli cui non possono disporre le altre Comuniftanposta sui
combustibili derivati dal petrolio che si applicella fase della vendita all'ingrosso e che gravéasiornitura di
prodotti petroliferi destinati al consumo nel terio delle Isole Canarie.
473 Sugli aiuti di Stato si rimanda, senza pretesaaipletezza, a G. Tesauirito Comunitariq V ed., Padova,
2008; Commissione Europea - Direzione Generala dafincorrenzayademecum. Regole comunitarie applicabili agli
aiuti di Statq disponibile su http://ec.europa.eu/competitiathiéix_it.html, settembre 2008; O. Porchigrocedimento
di controllo degli aiuti pubblici alle imprese: trardinamento comunitario e ordinamento interidapoli 2001; E.
Triggiani, Gli aiuti statali alle imprese nel diritto internamale e comunitarioBari, 1989; G. M. RobertiGGli aiuti di
Stato nel diritto comunitarioPadova, 1997; E. Cannizzaro, “Misure stataliseiglina comunitaria sulla concorrenza”,
in Dir. comm. int, 1991, p. 113; J. Y. Cherdtes aides d’Etat dans les Communautées européeRasgs, 1998.
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Trattato di Nizza del 2001 e si ritrova, adessdl'ate 349 del TFUE (Trattato di Lisbor{d}.
Quest'ultimo, difatti, consolida labase juridica de las regiones ultraperiféricas,agendo en el
Tratado de Funcionamiento de la Union las mejoragoducidas por el proyecto de Tratado
constitucional™’®. Cosi, I'art. 135 TFUE prevede che le disposizioel @rattato siano applicate
alle regioni ultraperiferiche mentre I'art. 349 TEUiporta tutte le ‘regioni periferiche’, definiste
caratteristiche della ‘ultraperifericita’, stabdes 'ambito di applicazione delle misure specifiche
segnala le modalita per I'adozione di tali misiwe ultima rilevante novita prevista dal Trattato di
Lisbona concerne, infine, l'introduzione all'interde las disposiciones sobre las ayudas estatales
de finalidad regionaldi un riferimento alle regioni ultraperiferiche hatt. 107.3 a) che stabilisce
il diritto a riceve aiuti pubblici indipendentemental livello di reddito delle stes¥é

Il combinato congiunto di tali previsioni, costitamale e comunitaria — che hanno reso
possibile I'attuazione di una sorta di ‘fiscalittvdntaggio’— ha dato origine, negli ultimi decenni
ad un consistente sviluppo economico dell’arcipelagnario, in particolar modo nel settore
turistico. Per tali ragioni, il sistema di autonanfinanziaria previsto per questo territorio viene
analizzato in prospettiva comparata. Si vuole rentihevidenziare, in altre parole, che delle nasur
di sviluppo ‘similari’ a quelle presenti nelle IsolCanarie — se dotate di una ‘copertura’
costituzionale e comunitaria — potrebbero essepdicape ai territori italiani economicamente piu
svantaggiati. Con il termine ‘similari’ si vuolebadire ulteriormente il fatto che, comunque, lddso
Canarie godono, insieme ad altri territori, deliddstto $atusdella ultraperifericita il quale, come
indicato, rientra in una trattazionsui generisda parte del diritto comunitario. Pertanto, la
comparazione vuole tendere, piu che altro, ad evidee i vantaggi che possono trarsi
dall'attuazione di misure di fiscalita di vantaggiQueste ultime da adottarsi in base al dettato

costituzionale come anche alla normativa vigentd’aese di riferimento.

474 sul rapporto tra il regime economico e fiscaleladésole Canarie e L'Unione europea cfr., almeno,CRéz
Hochleitner, “La situacion de las Islas CanariadaeEE tras la reforma del protocolo nim. 2 y eévo régimen
econdémico fiscal”, in M. Esteban, C. Amorés (coprta reforma del régimen econémico-fiscal de Canakiteslrid,
1992; C. Portugués Carrill6 El criterio de selectividad en las ayudas fiscaéggonales: andlisis de la sentencia del
Tribunal de Justicia de 6 de septiembre de 2006esebRégimen Fiscal de las islas Azores y su &lela para el
Régimen Econdémico y Fiscal de CanariasHacienda Canaria2006; M. Asian Gonzaléz, “El régimen econémico y
fiscal de Canarias. La zona especial canariaNaticias de la Unién Europea, 262, 2006; M. M. Pascual Gonzélez,
Las ayudasle Estado de caracter fiscal. Su incidenefael régimen econémico y fiscal de Canaltimsyersidad de la
Laguna, 2001.
47> Cfr. |. Barrios Bel, C. Dominguez Beautell, “Uni&uropea. El Tratato de Lisboa. Una nueva etapa proceso
de integracion europea: la Union en el siglo XXi"Revista Hacienda Canaria, 30, 2010, p. 62.
478 Articulo 107.3 a) TFUE'Podran considerarse compatibles con el mercaderior: a) las ayudas destinadas a
favorecer el desarrollo econémico de regiones endae el nivel de vida sea anormalmente bajo cemue exista
una grave situacién de subempleo, asi como el sleelgiones contempladas en el articulo 349, habigenta de su
situacion estructural, econémica y social (...)".
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La riflessione sull’'attuale fase di attuazione fdeleralismo fiscale in Italia, dunque, si conclader
con il riferimento alla (timida) previsione nellegge delega della ‘fiscalita di vantaggio’ in fagor

delle ‘aree sottoutilizzate’ del Paé&e

Il tema della fiscalita di vantaggio (nel testo ldelegge delega n. 42/2009 ‘fiscalita di
sviluppo’) € previsto, in via generale, all’art.@. Il, lett. mm) (‘Individuazione, in conformita con
il diritto comunitario, di forme di fiscalita di §uppo, con particolare riguardo alla creazione di
nuove attivita di impresa nelle aree sottoutilizdahonché nella parte dedicata al coordinamento

della finanza delle regioni a statuto specialesdptbvince autonome, all'art. 27, co. II, left*"®

Innanzitutto, bisogna sottolineare che la fiscatitasviluppo dovra essere conciliata con il
diritto comunitario all’interno di uno dei decrdéigislativi di attuazione, per evitare che la stess
possa incorrere nell’orbita degli aiuti di Statod Agni modo, come osservato da parte della
dottrina, “sulla compatibilita delle misure di fata di vantaggio (...) rispetto ai parametri
comunitari in materia di aiuti di Stato” molte delperplessita espresse “dovrebbero essere state
fugate®’® dalla recente sentenza della Corte di GiustiziliUteone europea (d'ora in avanti
CGUE), Unién general de trabajadores de la Riof&® dove la CGUE era chiamata a valutare il
carattere selettivo delle misure fiscali adottaaeTeerritorios Histéricosdel Pais Vascdn questa
recente sentenza, preceduta dalla sentenza PdstogaCommission&”, per il giudice europeo
'autonomia procedurale “non esclude che, allo scdp prevenire i conflitti, venga istituito un
procedimento di concertazione a condizione che daistbne finale presa in esito a tale
procedimento sia adottata dall’'ente infrastatalroa dal governo centra®? Pertanto, risulta

possibile, secondo l'ultimo orientamento giurispndiale della CGUE, introdurre ‘agevolazioni

"7 Sulla fiscalita di vantaggio, cfr. A. Giannola, itlito comunitario, legge delega e fiscalita dilsppo ... dei pi
forti”, in www.nelmerito.com, marzo 2009; L. Antanj M. Barbero, “E’ necessario attuare il fedenmalis!, in Il Sole
24 Ore,7 settembre 2006.
*8 A tal riguardo si ricorda che l'art. 40 della pidlte richiamata Manovra finanziaria per il 2009uta dal Ministro
del’Economia e delle Finanze Giulio Tremonti prégeall’art. 40, I'introduzione della “Fiscalita siantaggio per il
Mezzogiorno” nei seguenti termini: “Possibilita pdoruzzo, Basilicata, Calabria, Campania, Moliseglia, Sardegna
e Sicilia di modificare le aliquote dell'impostdleattivita produttive, con proprie leggi, fino adzerarle o a concedere
esenzioni, detrazioni e deduzioni relative allssteimposta, in favore delle nuove iniziative pttde”. Cfr., Il Sole
24 ore,2 giugno 2010.
479 Cfr. R. Bifulco, “Osservazioni sulla legge n. 481 @009 ... cit., p. 11. Su tale sentenza cfr., heol6. Cozzolino,
“La CGCE torna a fare il punto sul rapporto traielig di aiuti di Stato e fiscalita di vantaggioavére delle imprese
attuata da enti infrastatuali”, Rivista Italiana di Diritto Pubblico Comunitari&009.
%0 Sent. CGUE, 11.9.2008, cause riunite da C-428/08434/06.
“81 Sulla sent. CGUE, 6.9.2006, C-88/03, PortogaloCommissione, cfr. L. Antonini, G. Vitaletti, “L’uenza del
federalismo fiscale e la proposta dell'Alta Comrigas”, in Federalismo fiscalen. 1, 2007, p. 112.
“82 Cfr. R. Bifulco, “Osservazioni sulla legge n. 48 @009 ... cit., p. 11.
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regionali’ se I'ente territoriale gode di “pienatamomia istituzionale, procedurale e finanziafta”

costituzionalmente riconosciuta rispetto al livedentrale.

In considerazione di tale orientamento giurispratide come anche della previsione
contenuta nell’art. 119, co. V, Cost., ovvero lavsione concernente gli ‘interventi speciali’
parrebbe possibile, dunque, introdurre “forme €fiedénziazione fiscale all'interno del Pae&&"al
fine di “promuovere politiche di sviluppo in contesiazionali dualistici, connotati da forti
asimmetrie sotto il profilo socio-economico e istratturale, ovvero mettendo in campo interventi
che comportino, per periodo transitori, condizifiscali vantaggiose per territori svantaggidt”

A ci0 si uniscono, poi, le deroghe previste datksso art. 87 TCE (oggi, art. 107 TFUE) in materia
di aiuto di Stato e, in particolare, quella preaisl paragrafo terza) secondo il quale possono
considerarsi aiuti compatibili gli interventi dewsdti a favorire lo sviluppo economico di regionieov

il tenore di vita sia anormalmente basso, oppuabkia una grave forma di sottoccupazione.

Sembrerebbe offrirsi, cosi, anche per I'ltalia tué&topertura’ (costituzionale e comunitaria)
che in Spagna, come indicato, ha reso possibifgplieazione della ‘fiscalita di sviluppo’ per la
Comunita autonoma della Isole Canarie e che hegmseguenza, avviato nella stessa un processo

di sviluppo economico e sociale.

Ciononostante, si rileva che tale strumento € steserito nell’art. 2 della legge delega e non
nella parte dedicata al V comma dell'art. 119 C@stvero l'art. 16, ‘Interventi di cui al quinto
comma della Costituzione’). Tale collocazione atéirno della legge delega potrebbe portare ad
una applicazione di tipo ‘orizzontale’ dello strumi@ comportando, di conseguenza, una maggiore
competizione tra i territori a svantaggio di quedin una minore capacita fiscale. Inversamente,
come osservato da una parte della dottrina, “selssse effettivamente dare impulso allo sviluppo
delle economie regionali in ritardo, I'intervent@wilebbe conservare un carattere ‘verticale’ e
quindi disponibile,in primis, alla regia statale nell’'esercizio della funziaegistributiva®®®. Un
simile scenario sarebbe, peraltro, in linea camdppo sbrigativa eliminazione, ad opera della éegg
costituzionale n. 3/2001, di ogni riferimento essiee alla valorizzazione del Mezzogiorno e delle
Isole. Contrariamente a quanto sopraindicato,skeafita di vantaggio rischia di non presentarsi piu

483 Cfr. sent. CGUE, 6.9.2006, C-88/03, Portogalla Commissione. In particolare, la Corte ha precisctie
'autonomia deve avere una triplice natura: istinale (nel senso che I'ente autore delle misuke @ssere autonomo,
dal punto di vista costituzionale, rispetto al gonecentrale), decisionale o procedurale (nel sehsonon deve essere
permesso al governo centrale di determinarne itezwio); finanziaria (nel senso che le misure nemodo essere
compensate da sovvenzioni 0 contributi provenidatialtre regioni o dal governo centrale (p. 67). K. Bifulco,
“Osservazioni sulla legge n. 42 del 2009 ... cittan®il.
84 Cfr. F. Puzzo, “Le Costituzioni finanziarie it@fia ... cit., p. 329.
“85 |bidem p. 329.
“8% |bidem p. 329.
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come una possibilita per lo sviluppo di taluni item ma, bensi, come un ‘rischio’ che, in teoria,
deriverebbe dal nesso che potrebbe instaurardi ‘fiegionalismo asimmetrico’ (di cui all’art. 116

Cost.) e la stessa fiscalita di vantaggio. Potredde istituirsi una correlazione tra tale strunoesd

il finanziamento delle funzioni aggiuntive nell’amd di un forte ‘regionalismo differenziato’ —

assimilabile a quello spagnolo — “non necessariaen@fiavore delle regioni piti povef&®

3.1. Autonomia tributaria, fiscalita di vantaggio e Corte di Giustizia Europea. La
tassa sul lusso della regione Sardegna ed i vinceliropei all’attuazione del federalismo
fiscale

Le misure relative alla fiscalita di vantaggio, amsopraindicato, si sono mosse per un lungo
periodo all'interno dei vincoli comunitari in materdi aiuti di Stato €xart. 87 TUE) in quanto la
CGUE - ponendosi in una posizione di chiusura mgfronti dell’autonomia impositiva degli
territoriali e indi, del federalismo fiscale — haiolte “ritenuto di dover affrontare la questione
delle asimmetrie fiscali all'interno di un singoBtato non gia secondo i principi elaborati in
materia fiscale, bensi applicando quelli ben piti momateria di aiuti di Stato, giovandosi di una

definizione quanto mai lata di aiuf§®

Ciononostante, negli ultimi anni si e potuta ragist una ‘apertura’ della Corte europea che,
a partire dalla sentenzszzorredel settembre 2006, ha sostanzialmente rivisitatoiterio della
selettivita territoriale chiarendo, di conseguenitaapporto fra il divieto di aiuti di Stato ed i
modelli di federalismo fiscale ed “operando unaiesel distinzioni che aprono la strada alla
possibilita che misure di vantaggio possano essdétate da enti sub-statdf®

87 Cfr. R. Bifulco, “Osservazioni sulla legge n. 48l @009 ... cit., p. 12. Al contrario Antonini espenmolta fiducia
nelle misure di fiscalita di vantaggio che consideome un&hanceper attrarre risorse per le regioni meridionalir. Cf
L. Antonini, “I principi innovativi del nuovo dise® di legge”, in quaderni di italianieuropein. 1, 2009.
88 Cfr. R. Cafari Panico, “Il principio di non disaminazione e la cittadinanza dell’Unione europeardpporto
allautonomia impositiva regionale”, in G. VenturinS. Bariatti (a cura di),Diritti individuali e giustizia
internazionale”, Milano, 2009, p. 36. Sul punto cfr., inoltre, V. RBurcz, D. Vallindas, “Can general measure be ...
selective ? Some thoughts on the interpretation sthte aid definition”, ICMLRev,2008, pp. 159 ss. Sulla sovranita
fiscale ed il processo di integrazione europea, EfrPuzzo, “Sovranita fiscale ed integrazione pead, in Id.,ll
federalismo ... cit.p. 159 ss.
89 n tale sentenza la Corte ha ritenuto che “nopusi escludere che un’entita infrastatale sia datatao statuto di
fatto e di diritto che la renda sufficientementdéomoma rispetto al governo centrale di uno Statonbre affinché,
grazie alle misure adottate, sia la detta entit@or il governo centrale, a rivestire un ruolo faméntale nella
definizione dell’ambito politico ed economico inicoperano le imprese. In tali circostanze, il temio nel quale
esercita la sua competenza I'entita infrastatake lehn adottato il provvedimento, e non il territon@zionale nella sua
totalita, rappresenta il contesto rilevante peredere se un provvedimento adottato favorisca deteate imprese
rispetto ad altre” (punto 58). Cfr. R. Cafari Rami“ll principio ... cit., p. 37. Sull'apertura dallcorte di Giustizia cfr.,
inoltre, L. Antonini, M. Barbero, “Dalla Cgce un’portante apertura verso la fiscalita di vantaggifawore delle
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Tale sentenza, come indicato nel precedente pdoagianserisce nel piu ampio contesto di
una giurisprudenza comunitaria che ha aperto —stante la manifesta ritrosia della Commissione
europea — la strada all'introduzione di ‘agevaaziregionali’ fintanto che: I'ente territoriale da
di una piena autonomia istituzionale, procedural@nanziaria (costituzionalmente riconosciuta)
rispetto al livello centrale; I'agevolazione (neloscontenuto) sia stata adottata senza l'intervento
del governo centrale; l'onere derivante dalla atgzione non risulti ovviato da contributi

provenienti e da altri territori e dal Governo caie®.

Quest'ultimo orientamento giurisprudenziale, tutawon risulta scevro di problematicita
soprattutto in considerazione del fatto che la CQuEesaminato, principalmente, casi in cui i
legislatorisubstatali hanno disciplinato tributi nazionali e ngia tributi propri (regionali o locali).
Dunque, una delle principali problematicita rigugrdertamente, la differenziazione tra I'esercizio
del potere di autonomia all’interno di un sistemafatleralismo ‘simmetrico’ o all'interno di
sistema di ‘federalismo asimmetrico’, ovvero sed®ith autonomia sia concessa a tutti gli enti
territoriali 0 solo ad alcuni di questi. In quediimo caso (autonomia solo per alcuni enti
territoriali), & stato indicato che a differenzauli sistema di federalismo ‘simmetrico’ (eguale
autonomia per tutti), potrebbero sorgere dei probldi compatibilita con il diritto comunitario

potendo le misure adottate (tributi propri) ristdtain questo caso, di carattere ‘selettfvb’

In generale, nella delineazione del contesto @rirfento, bisogna ricordare che “il potere
tributario, pur restando nella piena disponibitiggli Stati membri, € soggetto ad una serie ditlimi
di natura extrafiscale di derivazione comunitartee groducono gli effetti di una sostanziale

progressiva erosione delle competenze nazidfialiln particolare, e relativamente ai vincoli

imprese”, iINnRDFSFE 2006; S. Perazzelli, “Poteri regionali in matediafiscalita di vantaggio: la Corte di Giustizia
amplia i limiti. Osservazioni a sentenza 6 settan{l¥-88/034), in www.forumcostituzionale.it, settma, 2006.
9| e sopraindicate condizioni vengono definite r@blinsieme ‘test di autonomia’. Cfr. sent. 6.9.80C-88/03,
Portogallo vs. Commissione nonché sent. 11.9.2008, cause riudateC-428/06 a C-434/08J)ni6n general de
trabajadores de la RiojaCorte di Giustizia. Per un approfondimento dellarigprudenza della Corte di Giustizia
dell’'Unione europea sui sistemi tributari terriedij cfr. J. Martin y Pérez de Nanclares, M. Ur@arres, “Union
Europea y financiacion autonémica: la jurisprudarel Tribunal de Justicia sobre los sistemastaiins de los entes
terriotoriales subestatales”, REAF,n. 8, 2009.
91 Cfr. R. Cafari Panico, “Il principio ... cit., p. 3%ote 16 e 17. L'autore, inoltre, evidenzia cheianuncia della
Corte di Giustizia (UGT-Rioja) non ha modificato paiassi restrittiva della Commissione di recenta fitenuto
incompatibili con le regole sugli aiuti di Statoi ghcentivi fiscali disposti dalla regione Sicilishe con due leggi
regionale aveva previsto la possibilita di esenzjam comunque, di forte riduzione, dell’'aliquotaAR per imprese
sorte ed attivita avviate sul territorio regionaldécisioni del 7.2.2007, 2007/493/CE e 2007/498/8ltali incentivi
fiscali disposti dalla regione Sicilia, cfr. V. &. La Scala, “Il divieto di aiuti di Stato e le agéazioni fiscali nella
regione Sicilia”, inRassegna Tributaria2005, dove I'autore sostiene che il sistema taba della Sicilia rappresenta
“un modello ate litteramdi federalismo fiscale, per molti versi precursdedle recenti riforme del Titolo V della
Costituzione introdotte con la novella del 18 oteoB001, n. 3", p. 1503.
492 D, Immordino, “La sentenza della CGE sulla tasséosscalo turistico della regione Sardegna neltesio dei
rapporti tra autonomia tributaria regionale e regmbmunitarie”, in www.forumcostituzionale.it, p. Sugli strumenti
fiscali previsti dal Trattato CE cfr. G. Bizioliilmposizione e Costituzione europea”,Rivista di diritto tributariq I,
n. 3, 2005, pp. 233-259.
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comunitari allautonomia impositiva regionale e lilemti locali — ovvero ad eventuali limitazioni
nei confronti dell’attuazione del federalismo fikcan Italia — si vuole ora analizzare la sentehza
novembre 2009 nella causa C-106/08 con cui la CGURronunciandosi su alcune questioni
pregiudiziali proposte dalla nostra Corte costinaie ai sensi dell’art. 234 TCE — ha messo un
punto alla vicenda delle cosiddette ‘tasse suldusgrodotte dalla regione Sardegna nel 2386
L'intento e quello di evidenziare come nonostargtesbpraindicata giurisprudenza della CGUE
sottragga oramai alla regola degli aiuti di Stzatbnomia impositiva di quelle regioni che godono
delle predette caratteristiche, tale autonomiantreocomunque — e sul piano comunitario — il
limite del rispetto dei principi fondamentali poatbase dell’ordinamento di cui I'ergabstatale fa
parte; anche se la differenziazione sul piano intiposriguarda unicamente i rapporti tra tali eati

si verifica all'interno del medesimo Statd
Proviamo a procedere in maniera piu sistematica.

La Corte costituzionale italiana — nel giudicaredsie ricorsi del Governo contro due leggi
della regione Sardegna che istituivano un seriengbste (le cosiddette ‘tasse sul lus$8’}- ha
emanato la sentenza n.102 e I'ordinanza n. 102mbe del 15 aprile 2088. Nell'ordinanza, in

particolare, veniva sottoposta alla CGUE — tranhipgimo rinvio pregiudiziale’’

— la questione di
interpretazione del Trattato CE relativamente pplecabilita dell'imposta regionale sullo scalo

turistico degli aeromobili e delle unita da dipon@ solo periodo estivo ed in maniera differereziat

“93 Sul punto, cfr. M. Barbero, “Bocciatura definitiper Iimposta sarda di scalo”, in www.forumcostinale.it; D.
Immordino, “La sentenza della CGE ... cit.; G. F#dsitLe imposte della regione Sardegna sulle imdngioni ed altri
beni di ‘lusso’ nelle ‘secche’ dei parametri castibnali e comunitari”, irCorriere Giuridico,n. 7, 2008. Sul rapporto
tra il potere tributario e I'ordinamento comunitaricfr. P. Boria,L’anti-sovrano. Potere tributario e sovranita
nell’ordinamento comunitarioT orino, 2004. La regione Sardegna, come notatraetra le regioni a Statuto speciale e,
a tal riguardo, risulta importante ricordare cheldy lo Statuto sardo “al fine di favorire lo syilpo economico
dell'isola, introduce particolari esenzioni od agkzioni di natura fiscale a favore di nuove imgresscludendo ogni
nuovo regime in tema di imposizione. In tutti dliriacasi, le regioni a Statuto speciale non possan alcun modo,
disporre modificazioni al sistema delle impostectiedtasse di natura erariale, conseguendone, egnwte il Giudice
costituzionale, «che la regione puo disporre nwesanzioni, purché trovino riscontro in un tipo siéezione delle leggi
statali, e rispondano ad un interesse regionalemtt(snn. 58/57 e 155/86 Corte cost.)”, cfr. F. #yzLa finanza
regionale”, in S. Gambino (a cura dbiritto regionale e degli enti localiviilano, 2009, p. 198.
494 Cfr. R. Cafari Panico, “Il principio ... cit., p. 46
49 |a compatibilita con la Costituzione riguardavalisposizioni istitutive di suddette imposte e,gsamente, gli artt.
da 2 a 5 della legge regionale sarda n. 4/2006edamparte modificati dalla successiva legge regliem. 2 /2007. Il
Governo, nello specifico, denunciava la violazialee principi costituzionali contenuti negli arttL 4, 119, 3, 53 e 120
Cost. come anche di quelli contenuti negli ar2t.49, 81 e 87 del Trattato CE.
9 Sj ricorda che nella sentenza n. 102/2008 il Giedielle Leggi ha dichiarato I'incostituzionalitaliimposta sarda
che andava a colpire la plusvalenza dei fabbraxdibiti a seconda casa e di quella che colpiv&tarsda casa ad uso
turistico. Giudicava invece non fondate le questoamcernenti 'imposta di soggiorno e quella retatad aeromobili e
unita da diporto.
497 'ordinanza n. 103 del 2008, come indicato, cagite il primo rinvio pregiudizialeek art. 234 del Trattato CE)
della Corte costituzionale italiana alla CGUE ertamente, € destinata ad essere ricordata primegdae per tale
ragione. All'interno del presente lavoro di ricertattavia, si analizzera la ‘questione fiscalegetio del rinvio. Sul
primo rinvio pregiudiziale della Corte costituzidmecfr., per tutti, E. Cannizzaro, “La Corte castibnale come
giudice nazionale ai sensi dell'art. 234 del TtattLE: I'ordinanza n. 103 del 2008", iRivista di Diritto
internazionalen. 3, 2008.
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a seconda che le imprese esercenti I'attivita siarqmssesso (0 meno) del domicilio fiscale nella
regione Sardegfi®. Precisamente, si chiedeva al Giudice europeettiificare la compatibilita di
suddetta imposta regionale con le norme europeeecoenti la libera prestazione dei servizi (art.
49 TCE) ed il divieto di aiuti di Stato (art. 87 EJ°>°.

Relativamente alla libera prestazione dei servlizgiudice delle Leggi chiedeva al Giudice
europeo se la stessa — quale forma di espressiein@ricicipio della non discriminazione —
impediva I'adozione da parte di una regione autamainun’imposta applicabile soltanto a quelle
imprese che non hanno il loro domicilio fiscale’iaierno della regione stessa esentando, al
contrario, le imprese domiciliate all’interno detritorio. Da una prospettiva piu ampia e secondo
un consolidato orientamento della giurisprudenzauwataria, deve innanzitutto argomentarsi che il
principio della libera prestazione dei servizi impol'eliminazione delle discriminazioni e delle
limitazioni che ostacolano il prestatore del saovindipendentemente dallo Stato di appartenenza.
Nel caso specifico, poi, 'imposta sarda venivasiderata dal Giudice europeo come un ‘costo
supplementare’ in quanto la stessa si applicagalasoggetti con domicilio fiscale al di fuori ¢kel
regione mentre restavano esonerati dal pagameéedadorrenti’ con domicilio fiscale nel suddetto
territorio. Nondimeno, bisogna sottolineare che tala imposta non sarebbe risultata censurabile
dall'Unione europea se la stessa avesse interessatosivamente la circolazione dei servizi a
livello nazionale e, cioe, fra la Sardegna e leeategioni italiane essendo acquisita la regola
secondo la quale le regole di matrice UE non siiegm alle fattispecie puramente intetife
Tuttavia, la normativa tributaria della regione &gna — basandosi su una differenziazione dettata

dal possesso 0 meno del domicilio fiscale — colgava@ircolazione ‘transfrontaliera’ dei servizi

98 pji precisamente, oggetto del ricorso & I'artd, I, della legge della regione Sardegna 29 na@§i07, n. 2 che
istituisce una imposta regionale sullo scalo tingstlegli aeromobili e delle unita da diporto a ateere dall’anno
2006. Soggetto passivo dell'imposta € la persmieafo giuridica avente domicilio fiscale fuorilderritorio regionale
che assume l'esercizio dellaeromobile o dell'urdiadiporto. Cfr. M. Bonacina, “L’evoluzione dellgiurisprudenza
delle Corte costituzionale in merito ai rapportnddrdinamento comunitario: I'ordinanza 103/2008&peribile su
http://www.giuripol.unimi.it/dirittoeuropeo/LezioBilancia/ ORDINANZA%20103_2008.pdf,
499 Con riferimento alla libera prestazione dei sémiieva, innanzitutto, la centralitd che I'ordinanto comunitario
attribuisce alla stessa in quanto forma di espwassdel principio della non discriminazione chemeonoto, tende a
preservare la neutralita della transazioni comraér@ll’interno del mercato comune ed a ammonire iglenti
protezionistici degli Stati 8art. 90, 91 e 92 TCEjttavia, quando si fa riferimento al principiordin discriminazione
fiscale in ambito comunitario, risulta necessaniaenziare che lo stesso, come sostenuto da ute gealfa dottrina,
non persegue dei fini di tipo solidaristico tendeaita rimozione delle disuguaglianze sostanziah si limita,
semplicemente, ad imporre la riduzione di queiofattli accesso al mercato come, ad esempio, I'éppanza dei
soggetti passivi ad ordinamenti giuridici diver§ifr. P. Boria, “ll principio di non discriminaziontibutaria ed i
rapporti con l'interesse fiscale nella disciplinamunitaria dellimposizione diretta”, iRivista italiana di diritti
pubblico comunitario2005, p. 475 ss.; F. Fichera, “Fisco e Unione eegopacquis communitaires”, iRivista di
diritto finanziario e scienza delle finanZ003, pp. 437-439; D. Immordino, “La sentenza d€IGE ... cit., p. 4.
*0 D, Immordino, “La sentenza della CGE ... cit., pShilla ‘spinosa’ nozione di «situazioni puramemteine» cfr.,
inoltre, D. Diverio, “La Corte di giustizia ancoedla prova delle situazioni puramente interne:agticoli 43 e 49 del
Trattato CE sono applicabili agli appalti pubbligiservizi non prioritari”?, irDPCE, 2008, p. 432 ss; R. Cafari Panico,
“Il principio ..., cit., p. 43.
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rendendo difficoltosa la prestazione degli stessii fdiversi Stati membri rispetto a quella offerta
all'interno del territorio sardo pregiudicando, ;da libera prestazione dei servizi garantita’dgll

49 TCE e costituendone una limitazione illegittiffaln definitiva, secondo la CGUE, I'imposta
sarda costituiva una limitazione alla libera prestae dei servizi in quanto gravava solo su quegli
operatori esercenti aeromobili al trasporto privdtgersone e imbarcazione da diporto aventi il

domicilio fiscale fuori dalla regione.

Con riferimento al divieto di aiuti di Stato il Glice europeo ha ritenuto, per le medesime
ragioni, che I'imposta sarda introduceva una “nmasiiscale territorialmente selettiva la quale — in
guanto non neutrale per i bilanci pubblici, inciteersugli scambi tra gli Stati membri e
potenzialmente lesiva della concorrenza — da(vapgduad un aiuto di Stat®> Pertanto,
considerato che la normativa sarda assoggettavap@stade quosolo gli operatori economici
non residenti, risultava innegabile tanto la foedatd di un vantaggio competitivo a favore di
alcune imprese quanto la natura pubblica dell'afatteso che I'esclusione di soggettivita passiva
di alcuni operatori determina una contrazione donse a carico dell’erario regionale che, nel
giudizio delle istituzioni comunitarie, € del tuttassimilabile alla erogazione di una
sovvenzione™? Il Giudice europeo, dunque, ha ritenuto irriletvde argomentazioni proposte
dalla regione Sardegna secondo le quali, in prinogd, il tributo risultava funzionale alla tutela
dell'ambiente e, in secondo luogo, i residenti sardn vi erano assoggettati in quanto gia
contribuivano — attraverso il pagamento delle inpa@generali — alla tutela del’ambiente (finalita
del tributo stesso). Secondo la CGUE, inversamemte,solo gli aeromobili e le imbarcazioni dei
non residenti danneggiavo I'ambiente quanto qudli non residenti ma lI'imposta di scalo non
possedeva la medesima natura ed i medesimi olbigéile altre imposte corrisposte dai residenti
per il sostentamento generale dell’erario regiandiacompatibilita del tributo sardo con le regole
comunitarie, dunque, si € prodotta a causa di woaretta valutazione di quelle condizioni di

legittimita che I'Unione europea pone in materianisure fiscali.

Ricostruito il contenuto della sentenza, risulta mecessario provare a dare una risposta
all'interrogativo iniziale e cercare di comprendese la stessa — unita ad un determinato
orientamento della Commissione europea in matérapossa costituire un (eventuale) limite alla
attuazione nel nostro Paese dell’autonomia imp@siiegli enti territoriali come anche alle future

forme di fiscalita regionale e locale di sviluppo.

1D, Immordino, “La sentenza della CGE ... cit., p. 5.
92 M. Barbero, “Bocciatura definitiva per I'imposta cit., p. 2.
°% D, Immordino, “La sentenza della CGE ... cit., p. 10.
94| riferimento va alle sanzioni adottate nei comiii di alcune misure introdotte dalla regione I8ick sostegno del
tessuto produttivo locale. Cfr. le Decisioni d&lammissione europea 2007/493 e 2007/498 del hdrééo 2007.
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Innanzitutto, il riconoscimento effettuato dal Geleuropeo della violazione degli artt. 49 e
87 TCE da parte della normativa tributaria sardai peotivi sopraindicati ci porta ad evidenziare
che — nonostante il recente accoglimento da p&ita diurisprudenza della CGUE delle ‘misure di
vantaggio’ adottate dai territori e la sottrazialetle stesse alle regole in materia di aiuti dicta
'autonomia legislativa ed impositiva delle regiancontra comunque il limite del rispetto dei
principi fondamentali posti a base dell'ordinamentonunitario. Nondimeno, come sostenuto da
una parte della dottrina, sembra necessario oleeragionevole “procedere ad una valutazione,
caso per caso, della rilevanza comunitaria detleasione in esame in relazione al perseguimento
degli obiettivi del Trattato e in particolare, reelnateria fiscale, di quello della integrazione dei

mercati’®®.

La necessita di procedere a tale valutazione détlganza comunitaria per ogni caso concreto
dovrebbe spingere, di conseguenza, i legislatgiorali ad appurare la compatibilita delle misure
fiscali adottate (0o da adottare) con le norme catatia che rappresentano — come puo dedursi
dall'analisi della sentenza sul tributo sardo — decoli all'esercizio dell’autonomia impositiva.
Cio in virtu, altresi, dell’art. 117, co. |, Cosinitamente all’art. 119 Cost. ed al fine di potar dita
a future misure di fiscalita di sviluppo adattahilie specificita economiche e sociali dei terir

In conclusione, se da un lato la posizione dellaUEGpotrebbe costituire un limite
all'attuazione del federalismo fiscale, dall'altqmjo argomentarsi che la stessa, sul piano pratico,
fornisce delle indicazioni da poter seguire neliiigazione dei principi comunitari “a situazioni di
disparita di trattamento create dal sussistere ateria di tributi di disposizioni differenti nelle
diverse regioni, indicando i limiti (d’origine comitaria) al processo in corso di costruzione del
federalismo fiscale®’. Dunque, una volta entrata in vigore la cosiddétfarma delle riforma’
sara compito delle regioni acquisire una “adeguta@estichezza con le regole comunitarie che
direttamente o indirettamente disciplinano, inflz@mo o condizionano I'esercizio della potesta

tributaria™®®

%% Cfr. R. Cafari Panico, “Il principio ..., cit., pg7-48 dove l'autore rileva che una simile soluzipoe “condurre al
risultato che I'incidenza stessa dell’applicaziai® diritto comunitario sulla normativa fiscale dggetto sia diversa a
seconda delle singole situazioni considerate; aotohseguenza che la normativa nazionale debbeeatisapplicata
laddove l'interesse comunitario appaia significdgtoerto»), trattandosi, ad esempio, di una discrazione basata sulla
cittadinanza, e possa invece continuare a prodwguei effetti per la parte in cui lo stesso insm& comunitario non
giustifichi la sottrazione alla sfera di applicamodelle norme interne”.
*% Syl punto, cfr. L. Antonini, “Federalismo fiscale: manovrabilita dei tributi”, in www.astridonlirie (di prossima
pubblicazione nel Commento ANCI sulla legge deleglaederalismo fiscale); Id., “La fiscalita di Byppo. Commento
all'art. 2, lett.hh), l.n. 42 del 2009, in www.astridonline.it (di prosa pubblicazione nel Commento ANCI sulla legge
delega sul federalismo fiscale).
>7 Cfr. R. Cafari Panico, “Il principio ..., cit., p. 49
*% D, Immordino, “La sentenza della CGE ... cit., p. 13.
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CONCLUSIONES

En las conclusiones de esta investigacion queremlosr a ilustrar la relacién directa entre
el objeto especifico de la misma, la base tedrig lgpmos construido y los resultados a los que
hemos llegado mediante el método cientifico deolaparacion juridico-constitucional. Al hablar
de resultados nos referimos a las respuestas dddaguestiones planteadas en el punto de partida
del presente trabajo. Interrogantes que afectaws gliiincipios constitucionales de solidaridad e
igualdad, al derecho a la autonomia de los teiwiprl a la disponibilidad y garantia de recursos
financieros suficientes para que éstos puedanegjsics propias competencias, a la par que los
ciudadanos resulten garantizados en el ejercicisfyute de iguales derechos y servicios publicos
en todo el territorio nacional. Es decir, nos dimigs a la igualdad sustancial e interpersonal que
afecta a la posicion social del individuo que eoriendo en los gastos publicos de igual manera,
en todo el territorio, tiene derecho de gozar denera individual de un mismo trato
indiferentemente de donde tenga su residencia.

El analisis comparado que hemos desarrollado stdsesistemas constitucionales y
normativos del federalismo fiscal en lItalia y Espaf junto a la evaluacién de los factores
econdémicos, politicos y sociales en cada uno ds éstnos lleva a concluir que, en presencia de
situaciones sociales particulares — es decir, damteupolarizacion econdémica, asi como de
determinadas decisiones institucionales, o de faeincia al respecto de partidos politicos
territoriales —, la opcién en favor de un acentufedieralismo fiscal puede determinar una agresion
al principio de igualdad; y, sin un adecuado dedlarieconémico de los territorios, dificilmente
puede desarrollarse un adecuado equilibrio detrastpublico y de la garantia de los derechos
civiles y sociales. En patrticular, la posicion cahtle los partidos territoriales, junto al deskoro
de politicas bilaterales entre el Estado y cad@dgo - como nos ensefa la experiencia espafjola -
puede condicionar profundamente la evolucion dedaeteode financiacion y abrir un escenario en
el que cada territorio intente obtener mas recussosatender al principio de solidaridad y de
cooperacion leal.

Semejante perspectiva, sin embargo, podria sexgidar tanto por el aumento de la capacidad
econdémica y de la corresponsabilidad fiscal dedo#torios mas pobres, como por la afirmacion de
un equilibrio entre los principios de solidaridadles autonomia. Es decir, un equilibrio que pueda
preservar la cohesion territorial en estos doseBatonde las Constituciones admiten y reconocen
el derecho a la autonomia y, a la vez, la indidelubnidad de la nacion, la igualdad sustancial y la
solidaridad interterritorial. Realizar el federalis fiscal significa, por lo tanto, buscar este
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equilibrio entre las pretensiones autonomistasodetérritorios, el principio de solidaridad y la
garantia de las cuentas publicas.

Ademas, la reconstruccion y la comparacion conatetts sistemas de federalismo fiscal en
los dos Paises, y el estudio del proceso juridicbis€drico que ha caracterizado la propia
financiacion — en una perspectiva que es comus Bdtados de la Union europea y que se refiere a
la constitucionalizacion de la autonomia en cugraide de la cultura juridica europea —, nos ha
mostrado un camino dirigido hacia una fuerte ddsalracion (administrativa, politica y
financieras) de los territorios y, al mismo tiempola ‘crisis’ del Estado nacional en cuanto que
comprimido por el proceso de integracion europeaacreciente crisis econdmica y la propia
descentralizacion territorial interna. Esta sitdagisin la especificacion del mencionado equilibrio
podria ser causa del surgimiento de una nueva fdertastado social que podriamos definir como
‘territorial’, en el que, por un lado, se vuelvéaaorganizacion federal ‘de separacion’ y, por otro
solamente algunos territorios son capaces de geaatd determinacion de los niveles esenciales
para las prestaciones relativas a los derechoke<iyi sociales, planteandose, de este modo, un

hipotético escenario de ‘regionalismo social’.

Todo esto nos indica la importancia y la necesiakdna ‘constitucionalizacion’ mas puntual
de los sistemas de federalismo fiscal, pues lafimdeén constitucional puede ser la causa de los
conflictos que se producen en la materia de firen@n autondmica. Tal constitucionalizacion
deberia basarse en el equilibrio entre la soliddriglla autonomia, y poner limites a la promocién
de la competitividad fiscal entre los territoridssta vision de la ‘constitucionalizaciéon fiscal’
tendria que reflejarse, ulteriormente, en la cpoasabilidad fiscal y en el desarrollo econémico de
los territorios mas pobres por medio de inversigndsdicas, de la intervencion de medidas fiscales
particularesf(scalita di vantaggipy de la determinacion de criterios objetivos dardistribucion
de los recursos entre los territorios; pues estoemsla especificacion de los mecanismos de
nivelacion. Por lo que se refiere a este Ultimdilpespecialmente, el legislador deberia fijar sino
criterios capaces de indentificar la real situadéros territorios; es decir, los factores quéuyen
de manera objetiva en la produccion de los semwieiolos distintos territorios como, por ejemplo,
la densidad y la dispersion de la poblacion, eicdéén infraestructuras y las caracteristicas
geograficas y morfolégica del territorio. Tal pleamiento del federalismo fiscal podria garantizar
la correccion de los desequilibrios econdmicosrietgtoriales tanto para los territorios mas
pobres, como para aquellos territorios mas rices-gqaomo en el caso de la Comunidad Automona
de Catalufia — piden una aplicacion de los mecasisteonivelacion que no altere su propia
posicion en la ordenacion de rentas per capita éosrterritorios antes de la nivelacion (art. 306.
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EAC); instancia, ésta, declarada constitucional ebrTribunal Constitucional espafol en la
Sentencia n. 31/2010.

El lo que se refiere a la distribucion de los reosrentre los territorios, la comparacion
juridica de estos asuntos nos ha llevado a afiguarel sistema espafiol de federalismo fiscal — que
resulta mucho mas detallado y consciente de lageegias de los territorios — podria indicar el
modus operandbara el sistema italiano, donde el Unico critedcada distribucion de los recursos
econdémico sigue siendo la capacidad fiscal porthatd. En particular, por lo que se refiere a la
proxima defincion en ltalia de los costos estanrdas decir, efuantumsuficiente, homogéneo y
minimo para asegurar la prestacion de serviciodiqngbfundamentales — se ha criticado la
ausencia, en la Ley n. 42/2009 sobre federalissualfi de referencias a los factores que pueden
influir objetivamente en los costes de produccidn lds bienes y servicios en los distintos

territorios. Factores que el referido e inminergerdto de actuacion deberia contener.

Aln mas, la comparacién entre los dos sistemagplarticipacion en los impuestos estatales
ha presentado algunos problemas; esto es porgper, 8h lado el sistema espariol intenta procurar
una mayor corresponsabilidad fiscal, por otro jaflel posible planteamiento de un nuevo
federalismo competitivo que disminuye la solidadidaterterritorial y afirma aquel derecho segun
el cual los recursos producidos deben beneficiarestndo los territorios en los que los mismos se
producen. Por todo ello hemos afirmado que el da&aiad infinitumde la autonomia financiera
por medio de las coparticipacion en los impuesttat@les — si no esta acompafiado por el
crecimiento econdémico, por una mayor correspongabiifiscal y por un imparcial planteamiento
de los mecanismos de coparticipacion y de soliddridterterritorial — no constituye un espejo en

el que reflejarse.

Otra cuestion que se ha planteado — para la codrede los desequilibrios econdmicos entre
los distintos territorios — es la relativa a laemencion de medidas fiscales particulafesdlita di
vantaggig. La comparacion juridica en este ambito ha s@oia la importancia de tener tanto un
reconocimiento constitucional, como un reconocingiea nivel europeo de dichas medidas. Asi
pues, el analisis del régimen econdmico de las Bknarias — distinto al de las demas CCAA en
razon al hecho insular — nos ha puesto de mamfiést importancia del reconocimiento
constitucional para el desarrollo de medidas fesxgbarticulares y, por consiguiente, nos ha
indicado que: la eliminacién, por parte del legislade revision constitucional italiano, de la
referencia constitucional a la valorizacion dékzzogiornoy de las Islas, no puede resultar
favorable en un Pais donde la polarizacion ecoreisigue siendo una de la mas alta de Europa.

Por otro lado, a las referencias constitucionalesusen las referencias europeas, siendo
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fundamental, por tanto, el estudio de la jurispnaite del Tribunal de Justicia de la Unién europea
y de los principios fundamentales en materia fismattenidos en el Tratado de Lisboa para
singularizar los vinculos comunitarios a la autorefinanciera de los territorios. El analisis del

marco europeo nos ha llevado a concluir que — mtaoke el actual reconocimiento por parte del
Trinubal europeo de medidas fiscales particuladespt@das por los territorios — la autonomia
legislativa y financiera de los mismos conoceraitd de los principios fundamentales que forman

parte del ordenamiento europeo Yy, sobre todo, ritedipio de no discriminacion.

Desde la perspectiva estrictamente constitucioeal,fin, esta investigacion muestra la
dificultad de alcanzar el referido equilibrio entos principios constitucionales de autonomia, de
igualdad y de solidaridad en estos dos Paises,edosddistintos territorios tienen (en Espafia), o
tendrdn muy pronto (en lItalia), una fuerte autorsoffigcal. Sin embargo, la efectividad de los
derechos fundamentales en estas formas de Estadal stgue constituyendo el requisito
fundamental de la cohesidn social y territorialleyla garantia de la unidad nacional. Desde esa
perspectiva, el Estado resulta protagonista delgsmfederal y tiene que respaldar: por un lado, el
desarrollo econdémico y la autonomia financieraadedistintos niveles territoriales para que cada
ciudadano pueda gozar de los mismos derechos déqumraparte del territorio; y, por otro, la
solidariedad interterritorial, entendida como instento de garantia de la ciudadania social y del
sistema de persecucién corrector de los deseqadilecondmicos entre los distintos territorios. Se
pueden, de esta forma, reducir las diferencias@uomas y sociales entre los territorios y, a la, vez
garantizar tanto la autonomia como los derechdagipersonas que suponen, invariablemente, el

limite de la traslacion de los postulados del felieno fiscal a la realidad estatal y territorial.

En este sentido, finalmente, para afrontar la cuesjue nos proponiamos al principio del
trabajo tenemos que evidenciar como la autonontidotéal financiera de los dos modelos
analizados — menos en Espafia, y mas en Italia A@adomplen con todos los requisitos necesarios
gue hacen de la misma, segun la concepcion hateerlian logro para la comunidad politica y el
ciudadano, pues aun queda camino para una magdiptacion de la solidaridad, la garantia de

las prestaciones sociales, y la cooperacion epdreelritorios.

147



BIBLIOGRAFIA

- AAVV., vol. LI, n. 48, “Federalismo e localisma iltalia”, Quaderni di sociologiaTorino,
2008

- AAVV., “Dossier sul federalismo demaniale”, in wwederalismi.it, maggio 2010

- AAVV., Revista Catalana de dret publit, 32, 2006

- AAVV., 25 afios de Financiacion Autondmicantabria, 2004

- AAVV. (Seminario A.l.C.),ll nuovo Titolo V della Parte Il della Costituziardilano, 2003

- AA.VV., Organizacion territorial de los Estados europebkgdrid, 2006

- AA.VV., Revista de Derecho Constitucional Europea reforma del federalismo aleman, afio 3,
n. 6, Julio-Diciembre 2006

- Abbamonte G.Principi di diritto finanziario,Napoli, 1978

- Acosta Simon E., “Fuentes de ingresos en los reggmiorales”, in Lasarte J. (coorddacienda
autonOmica general y foraGranada, 1998

- Agenzia delle Entratell linguaggio del fisco. Dizionario pratico dei teini tributari, in
www.agenziaentrate.it

- Ainis M., “Azioni positive e principio di eguagliaa”, in Giurisprudenza Costituzionale. 1,
1992

- Aja E., “La reforma constitucional del Senadin’ Revista de Occident2003

- Aja E., “La riforma dello Statuto catalano del 2006 Diritto Pubblico Comparato ed Europeo,
[, 2007

- Aja E.,El Estado Autondmico. Federalismo y hechos difeades, Madrid, 2001

- Alberti Rivira E.,Autonomia politica y unidad economidéadrid, 1995

- Alonso de Antonio J. AEl Estado AutonGmico como colaboracién legislat@angreso de los
Diputados, Madrid, vol. |, 1986

- Alvarez Arza M., “El nuevo sistema de financiaci@utonémica de las Comunidades
Auténomas”, in Lasarte J. (a cura @) debate sobre el sistema de financiacion autonami
Jornadas de estudios organizadas por el Parlaméeté\ndalucia. XX aniversario del Estatuto,
Granada, 2003

- Ambrosini G., “Un tipo intermedio di Stato fra I'ilario e il federale caratterizzato
dall’autonomia regionale”, iRiv. dir. pubbl. 1933

- Ancona A., Cislaghi C., “Costi standard, no allers@toie”, inll Sole 24 Ore16 ottobre 2008

- Amparo Grau Ruiz M..a coordinacion legislativa en los impuestos cedjditadrid, 2007

148



- Antonini L., “Dal federalismo legislativo al feddisano fiscale: il quadro giuridico dei principi
fondamentali di coordinamento della finanzia putdble del sistema tributario anche alla luce
della giurisprudenza costituzionale sull’art. 118s€C’, Relazione tenuta &eminario dell’Alta
Commissione di studio sul federalismo fisc&®ema, 3 maggio 2004

- Antonini L., “I principi innovativi del nuovo disew di legge”, inl quaderni di italiani europei,
n. 1, 2009

- Antonini L., Barbero M., “Dalla Cgce un’importanggertura verso la fiscalita di vantaggio a
favore delle imprese”, iIRDFSF, 2006

- Antonini L., Barbero M., “E’ necessario attuardaberalismo"!, inll Sole 24 Ore,7 settembre
2006

- Antonini L., Il regionalismo differenziatoMilano, 2002

- Antonini L., Vitaletti G., “L'urgenza del federahso fiscale e la proposta dell’Alta
Commissione”, irFederalismo fiscalen. 1, 2007

- Antonini L., “Federalismo fiscale: la manovrabilidei tributi”, in www.astridonline.it (di
prossima pubblicazione nel Commento ANCI sulla &dglega sul federalismo fiscale)

- Antonini L., “La fiscalita di sviluppo. Commento l'alt. 2, lett. hh), l.n. 42 del 2009, in
www.astridonline.it (di prossima pubblicazione r@bmmento ANCI sulla legge delega sul
federalismo fiscale)

- Aquino C., “La tutela dei livelli essenziali deiriii fondamentali nella legge n. 42/2009 sul
federalismo fiscale”, in Cerri A., Galeotti G., Btati P. (a cura di)Federalismo fiscale tra
diritto ed economia. Scenario e prospettive, Nduas Interpretatio Quaderno monografico,
2009

- Arachi G., Zanardi A., “La riforma del finanziamerdelle regioni italiane: problemi e proposte”,
in Economia Pubblica2000

- Arachi G., Zanardi A.lL.a riforma del finanziamento delle regioBiplogna, 1999

- Aragon Reyes M., “Comunidades Auténomas y Tribu@alnstitucional; en Organizacion
Territorial del Estaddyalencia, 1984

- Arnold R., “La ripartizione delle potesta fra BupdLander alla luce della giurisprudenza della
Corte costituzionale tedesca”,lie Regionin. 4

- Asian Gonzaléz M., “El régimen econdmico y fiscal @anarias. La zoana especial canaria”, in
Noticias de la Unién Europea, 262, 2006

- Aubert J. F.Traité de Droit Constitutionnel Suisdearis, 1967

- Azpitarte Sanchez M., “Comisiones bilaterales depewvacion con el Estado”, in F. Balaguer

Callejon (direccién)Reforma Estatutarias y organizacién Institucioryvilla, 2010

149



- Azzariti G., “Dopo il referendum costituzionale &8-26 giugno: le prospettive del Titolo V”, in
Quaderni costituzional2006

- Balaguer Callejon F. “Las cuestiones instituciosade la STC 31/2010 de 28 de junio”,&h
Cronista del Estado social y democratico de Derechd5, 2010

- F. Balaguer Callején (direccibnReforma Estatutarias y organizacion InstitucionSkvilla,
2010

- Balaguer Callejon F. (a cura derecho constitucional y cultura: estudios en hoajenle Peter
HaberleMadrid, 2004

- Balaguer Callejon F. (coordManual de derecho Constitucion&¥, ed., vol. | e vol. Il, Madrid,
2009

- Balaguer Callejon F. (coordYanual de derecho Constituciona&,ed, Vol. I, Madrid, 2010

- Balaguer Callejon F. (direccion), “Naturaleza juc&d del Estatuto de Autonomia para
Andalucia”, inCurso de derecho publico de Andaludfalencia, 1997

- Balaguer Callejon F. (direccionReformas estatutaria y declaraciones de derecl8®villa,
2008

- Balaguer Callejon F. (direccioniReformas estatutaria y distribucion de competenceavilla,
2007

- Balaguer Callejon F. (direccion)Estatutos de autonomia y normas complementarias,
comentadas y anotadagol. | - II, Sevilla, 2005

- Balaguer Callejon F., “Financiacion autondémica ypeteencia’, in www.publico.es, 13
novembre 2009

- Balaguer Callejon F., “La financiacion de las Coidades Autonémas”, ikstudios de Derecho
Constitucional. Homenaje al profesor dr. D. JoagGiarcia Morillo, Valencia, 2001

- Balaguer Callejon F., “La financiacion de las Comdades Autbnomas y la constitucionalizacion
del Estado autondmico”, in M. A. Garcia Herrera,Ml. Vidal Beltran (coord.),El Estado
Autonomico: integracion, solidaridad, diversidadadrid, 2005

- Balaguer Callejon F., “La riforma dello StatutoAlitonomia dell’Andalusia nel contesto della
pluralita di spazi costituzionali di ambito europeim S. Gambino (a cura diRegionalismi e
Statuti. Le riforme in Spagna e Italiilano, 2008

- Balaguer Callejon F., “Notas sobre la estructumastitucional del Estado espafiol”, Revista de
derecho politicon. 32, 1991

- Balaguer Callejon F., “Punto muerto”, in www.pulblies, 30 maggio 2010

- Balaguer Callejon F., “El Estado social y democratde derecho. Significato, alcance y

vinculacion de la clatsula del Estado social”, imlida Navarrete C., Monero Pérez J. L.,

150



Moreno Vida M. N. (coord.),Comentario a la Constitucidbn socio-econémica de aBsp
Granada, 2002

- Balassone F., Franco DOl,federalismo fiscale e il patto di stabilita eescita: una convivenza
difficile, Servizio Studi banca d’ltalia, 1999

- Balboni E., “Governo regionale e locale”, in Am&q Barbera A. (a cura dianuale di diritto
Pubblico,Bologna, 1997

- Baldassarre A., “Diritti sociali”, ifEnciclopedia Giuridica X11989

- Baldassarre A., Cervati A. (a cura diyitica dello Stato socialeBari, 1982

- Barbera A., Califano L., “Dall’attuazione dell’ordamento regionale ai progetti di riforma del
Titolo V della Costituzione”, in Barbera A., Califa L. (a cura di)Saggi e materiali di diritto
regionale Rimini, 1997

- Barbero M., “Bocciatura definitiva per I'impostarda di scalo”, in www.forumcostituzionale.it

- Barbero M., “Dalla Corte costituzionale wademecunper l'attuazione dell’art. 119 della
Costituzione (nota a sentenza Corte costituzional@7/2004)”, in www.federalismi.it, maggio
2004

- Barbero M., “Tipizzazione delle entrate di regiexi enti locali e modalita di finanziamento delle
funzioni amministrative: la posizione della Cortestituzionale (nota alle sett. n. 16 e n. 49), in
www.federalismi.it, maggio 2004

- Barrios Bel I., Dominguez Beautell C., “Union Eueap El Tratato de Lisboa. Una nueva etapa
en el proceso de integracion europea: la Unidreesigli XXI”, in Revista Hacienda Canaria,
30, 2010

- Bassani L. M., Stewart W., Vitale A.concetti del FederalismdJilano, 1995

- Bassanini F., “Introduzione”, in Bassanini F., M#th G. (a cura di),L’attuazione del

federalismo fiscale, una propostdjlano, 2003

- Bassanini F., “Autonomia e garanzie nel finanziatoestelle regioni e degli enti locali”, in A
Zanardi (a cura di)Per lo sviluppo. Un federalismo fiscale responsalal solidale Bologna,

2006

- Bastida F. J.l sistema di finanziamento regionale spagnoldniversidad de Oviedo, in
WWW.uniovi.es

- Bertolissi M., “Federalismo fiscale: una nozionarglica”, in Federalismo fiscalen. 1, 2007

- Bertolissi M.,Lineamenti costituzionali del federalismo fiscdadova, 1982

- Bertolissi M., “la delega per l'attuazione del fealesmo fiscale: ragionamenti in termini di

diritto costituzionale”, irfFederalismo fiscale). 2, 2008

151



- Bifulco R., “Il Parlamento nella tenaglia degli eagvi: il federalismo fiscale e la riforma del
Senato”, in www.nelmerito.com, 5 marzo 2009

- Bifulco R., “Osservazioni sulla legge n. 42 del 20n materia di federalismo fiscale”, in
www.astrid-online.it, maggio 2009

- Bin R., “Riforma degli Statuti e riforma delle fomégionali”, inle Regioni,2000

- Biscaretti Di Ruffia C., “Profili costituzionali fadamentali del federalismo negli Stati Uniti
d’America”, in AAVV, Il federalismo statunitense fra autonomie e ceitralzione Bologna,
1973

- Biscella M., Dell'Oste C., Parente G., “Tre tapp prrivare al fisco federale”, ihSole 24 Ore,
20 settembre 2010

- Bizioli G., “Imposizione e Costituzione europeai Rivista di diritto tributariq I, n. 3, 2005

- Blanco Valdés R., “Cinque tesi sul decentrament&jragna”, in Gambino SRegionalismo,
federalismo, devolutiomMilano, 2003

- Blanco Valdés R., “La reforma del Senado”(laves de Razén Practicadadrid, 2005

- Blanco Valdés R., “La seconda decentralizzazionggispla tra riforma confederale e Stato

possibile”, in Gambino SRegionalismi e Statuti. Le riforme in Spagna edtaWlilano, 2008

- Blanco Valdés Rl a constitucion de 1978/adrid, 2003

- R. Blanco Valdes, “El Estatuto catalan y la sentem® nunca acabar”, irClaves de Razén
Préactica,n. 205, 2010

- Bobbio N., “Sui diritti sociali”, in Neppi Modona Ga cura di),Cinquant’anni di Repubblica
italiana, Torino, 1997

- Bobbio N.,Eguaglianza e libertalorino, 1995

- Bognetti G., “Le regioni d’Europa: alcune riflessisui loro problemi e sul loro destino”, ire
Regioni,n. 6, 1984

- Bognetti G. |l Federalismo,Torino, 2001

- Bonacina M., “L’evoluzione della giurisprudenzaldeCorte costituzionale in merito ai rapporti
con l'ordinamento comunitario: I'ordinanza 103/2008 www.giuripol.unimi.it

- Bondino D., “Modelli di perequazione per il fedesaho fiscale”, inEconomia Pubblican. 3,
1997

- Bonelli E.,Governo locale, sussidiarieta e federalismo fisc@itenino, 2001

- Bonelli E.,Governo locale, sussidiarieta e federalismo fiscalarino, 2001

152



- Bordignon M., Emiliani N., “Federalismo e perequam in Italia. A proposito dell’art. 10 della
l.n. 133/1999", inDisposizioni in materia di perequazione, razionzdizione e federalismo
fiscale,Documentazione Tecnica, CNEL, 1999

- Bordignon M., Emiliani N., “L'IVA ‘paracadute’ defederalismo’, inil Sole 24 ore29 gennaio
2000

- Boria P.,L'anti-sovrano. Potere tributario e sovranita nefdinamento comunitarioTorino,

2004.

- Boria P., “Il principio di non discriminazione trkaria ed i rapporti con l'interesse fiscale nella
disciplina comunitaria dell'imposizione diretta”n iRivista italiana di diritti pubblico
comunitario,2005

- Borraz Perales S., Garcia de Bustos F., “Reflesismbre el actual modelo de financiaciéon

autondmica”, inAnalisis Localn. 69, 2006

- Borraz S., Pou V., “La reforma del modelo defimtide financiacion autonémica”, @uadernos

de Informaciéon Econdmica. 190, 2006

- Borrero Moro C. J., “la Constitucidn como limite tedoctrina constitucional en materia de

financiacion autondémica”, iPresente y futuro de la Constitucion espafola dé819Yalencia,
2005

- Bosi P., Guerra M. Cl,tributi nel’economia italianaBologna, 2001

- Brancasi A., “Uguaglianza e diseguaglianze nelé#issfinanziario di una Repubblica federale”,
in Diritto Pubblico, 2002

- Brancasi A., “Annotazioni in materia di potesta wsjtiva e di misure perequative”, in AA.VV.,
Federalismo, regionalismo, welfare statéijano, 1997

- Brancasi A., “Gli orientamenti della Corte sull’anbmia finanziaria di regioni ed EE. LL.”, in
www.astrid-online.it, aprile 2004

- Brancasi A., “ll coordinamento della finanzia pubhlcome potesta legislativa e come funzione
amministrativa (nota alla sentenza n. 376 del 2888 Corte costituzionale)”, in www.astrid-
online.it, aprile 2004

- Brancasi A., “L’attuazione del federalismo attrasger principi contenuti nell’art. 119 Cost.”, in
Amatucci F., Clemente di San Luca G. (a cura dprincipi costituzionali e comunitari del
federalismo fiscaldNapoli 2008

- Brancasi A., “L’'autonomia finanziaria degli entirtiéoriali: note esegetiche sul nuovo articolo
119 Cost.”, inBimestrale di analisi giuridica e istituzionale Hkdtituto di Studi Giuridici

regionali, Le Regionin. 1, 2003

153



- Brancasi A., “La finanza regionale e locale nellarigprudenza costituzionale sul nuovo Titolo
V della Costituzione”, irDiritto pubblicon. 3, 2007

- Breton A., “Public sector decentralization and cetitpve federalism”, in Cerri A., Galeotti G.,
Stancati P. (a cura dilrederalismo fiscale tra diritto ed economia. Scéna prospettive, Nova
Juris Interpretatio Quaderno monografico, 2009

- Breton A., “Towards a theory of competitive fedesad”, in European Journal of Political
Economyn. 3, 1987

- Bronzetti G., Mosconi M., Palmieri Fl| federalismo fiscale: principi ed attuazion&prino,
2010.

- Brosio G., “Equita ed efficienza nei sistemi fedeiiarasferimenti di perequazione”, in Catanoso
P. (a cura di)Federalismo fiscale e Mezzogiornitti del Convegno tenuto a Reggio Calabria il
13/14 dicembre 1996

- Brosio G.,Equilibri instabili. Politica ed economia nell’euatione dei sistemi federall,orino,
1994

- Brunetti M. (a cura di)Riflessioni sul Mezzogiorn&overia Mannelli, 2004; Pica F., Stammati
S., “La finanzia delle regioni deboli nel Titolo Wella Costituzione italiana”, irRivista
economica del Mezzogiornegl. 1-2, 2002

- E. Bruno, “Una quota Ires alle regioni che combaitd’evasione”, inll Sole 24 Ore,21
settembre 2010

- E. Bruno, “Ecco i numeri del federalismo fiscalegdvernatori potranno elevare I'lrpef fino al
3% e azzerare I'lrap”, il Sole 24 Ore 5 settembre 2010

- Buchanan J. M., “Federalism and fiscal equity”American Economic Review, 40, 1950

- Buchanan J., Tullock GThe calculus of conserthe University of Michigan, 1962

- Cafari Panico R., “Il principio di non discriminaxie e la cittadinanza dell’'Unione europea in
rapporto all’autonomia impositiva regionale”, in Marini G., Bariatti S. (a cura dipiritti
individuali e giustizia internazionale’Milano, 2009

- Calamo Specchia MUn nuovo «regionalismo» in Europiljlano, 2004

- Calzaretti F. (a cura di), “Le discussioni in Ass#ea Costituente a commento degli articoli della
Costituzione”, in disponibile su http://www.nascibatituzione.it/index.htm.

- Cannizzaro E., “La Corte costituzionale come giacdiazionale ai sensi dell’art. 234 del Trattato
CE: l'ordinanza n. 103 del 2008”, Rivista di Diritto internazionalen. 3, 2008

- Cannizzaro E., “Misure statali e disciplina comarnd sulla concorrenza”, iDir. comm. int,
1991

- Caravita B.La Costituzione dopo la riforma del Titolo Vgrino, 2002
154



- Carboni G. G., “Il federalismo fiscale dinamico $pagna”, in federalismi.iRivista di diritto
pubblico italiano, comunitario e comparats maggio 2010

- Caretti P., “ll nuovo assetto delle competenze mdinre”, in Berti G., De Martin G. C. (a cura
di), Le autonomie territoriali: dalla riforma amministtiza alle riforma costituzionaleMilano,
2001

- Carruba C., “L’allocazione delle funzioni ammingive dal 1948 ad oggi: il quadro
costituzionale e la legislazione ordinaria. Uno asdo alle regioni a Statuto speciale”, in
Mezzetti L. (a cura di).a Costituzione delle Autonomidapoli, 2004

- Cassano F., “Tre modi di vedere il Sud”, Bologr202

- Castells A., “Autonomia y solidaridad en el sisteteafinanciacion autonémico”, iRapeles de
Economia Espafio)&000, n. 83

- Castells A., “Balance y perspectivas de la finatidia autonomica”, in Pau | Vall F. (coordBl
futuro del Estado Autondmico. VII Jornadas de laodacion Espafiola de Letrados de
ParlamentosNavarra, 2001

- Cayon Galiardo A. M., Gimeno Ullastres G. A., HeoreAlcalde A. (a cura di),
Corresponsabilidad fiscal y financiacion de los\seios publicos fundamentalggladrid, 2006

- Cerri A., “L’autonomia finanziaria e tributaria degenti territoriali”, in Osservatorio
costituzionald_UISS,12 dicembre 1997

- Cerri A., "Uguaglianza (principio costituzionalg'giin Enciclopedia GiuridicaRoma, 1994

- Cianciullo A., “Federalismo, allarme dei Verdi. Bligo assalto al patrimoniol,a Repubblica,
27 giugno 2010

- Ciarlo P., “Federalismo, federalismo fiscale, Megipono”, in Ciarlo P., lavarone T., Vasquez P.
(a cura di) FederalismgoMezzogiorno e federalismo fiscaNapoli, 1997

- Ciarlo P., “La tassa sul tubo. Ovvero del fedenatisimpazzito”, inQuaderni costituzionali,
2002

- Coletta G. P., “L’art. 117, comma 2, latt), della Costituzione come rimedio alla frammentarie
del sistema”, in Chieffi L., Clementi Di san Luca (@& cura di),Regioni ed enti locali dopo la
riforma del Titolo V della Costituzione fra attuame ed ipotesi di ulteriore revision&€prino,
2005

- Chieffi L., “L’'effettivita del principio di eguagtinza negli ordinamenti policentrici: il sistema
italiano”, in Studi in onore di Gianni Ferraralorino, 2005

- Comba M.,Esperienze federaliste tra garantismo e democrakiajJudicial Federalism» negli
Stati Uniti, Napoli, 1996

155



- Commissione Europea - Direzione Generale della @oanszaVademecum. Regole comunitarie
applicabili agli aiuti di Stato disponibile su http://ec.europa.eu/competiticaeéix it.html,
settembre 2008

- Conferenza dei Presidenti delle Assemblee legigatielle regioni e delle province autonome;
“Le parole-chiave del federalismo fiscalé3SIRFA — CNRRoma, 2009

- Consejo de Politica Fiscal y FinancieRappuesta de acuerdo para la reforma del sistema de
financiacion de las Comunidades Autonomas de régiocoenun y ciudades con Estatutos de
Autonmia”jn www. meh.es, 12 luglio 2009

- Corte dei Conti, Sezione Centrale di controllo agéstione delle Amministrazioni dello Stato,
Relazione sulla gestione delle risorse statali idesé alla riduzione strutturale del disavanzo del

servizio sanitario nazionale approvata con delibar&2/2009/Gwww.cortedeiconti.it

- Convenevole RProcesso inflazionistico e redistribuzione del riéoldTorino, 1977

- Corwin E. S.Constitutional RevolutiorClaremont, 1941

- Corwin E. S.,The passing of dual federalistdniversity of Virginia, 1950

- Covino F., “Autonomia finanziaria e solidarieta. €st., commento alla sent. 282/2002", in

Giurisprudenza Italiana2002

- Covino F., “ll criterio della standardizzazione desti e i meccanismi perequativi nel disegno di
legge delega per l'attuazione dell’art. 119 Cosh'www.federalimi.it, n. 7, 2009

- Covino F., “L’art. 119 tra linerzia del legisla®re i tentativi della Corte costituzionale di
definire un modello di autonomia finanziaria regitef, in Giurisprudenza italianan. 7, 2004

- Covino F., “La ‘Costituzione finanziaria’ italiartea federalismo fiscale e formule cooperative”,
in Atripaldi V., Bifulco R. (a cura di)f-ederalismi fiscali e Costituziontorino, 2001

- Covino F., “La Corte ricerca un bilanciamento tmaitéas del sistema e autonomia finanziaria

regionale”, inGiurisprudenza italianan. 2, 2005

- Covino F.,La perequazione finanziaria nella Costituziohjpoli, 2008

- Cozzolino G., “La CGCE torna a fare il punto sypparto tra divieto di aiuti di Stato e fiscalita
di vantaggio a favore delle imprese attuata da ieftastatuali”’, inRivista Italiana di Diritto
Pubblico Comunitario2009.

- Checa Gonzalez CRropuestas para un nuevo modelo de financiaciorladeComunidades
Auténomas de régimen comuan, en materia de Impupstp#os y cedidgdNavarra, 2008

- Cherot J. Y.Les aides d’Etat dans les Communautées européeihaggi, 1998

- D’Alessandro D.Solidarieta, sussidiarieta e azione amministrativilano2004

156



- D'Alessio F. (a cura di),Alle origini della Costituzione italiana: i1 lavoripreparatori
‘Commissione per gli studi attinenti alla riorgamazione dello Stato (1945-194@ologna,
1979

- D’Amico M., Ferrara A., Zanon N., “Federalismo eMd&izione (2)”,in www.federalismi.it, 11
dicembre 2002

- D’Atena A., “Costituzione e principio di sussidietd”, inQuaderni costituzionalr. 1, 2001

- D’Atena A., “ll principio di sussidiarieta nella Gttuzione italiana”, inRivista italiana diritto
pubblico comunitaria). 2, 1997

- D’Atena A., “La nuova autonomia statutaria dellgiomi”, in Rassegna parlamentgr2000

- D'Atena A., “La reforma Constitucional del regioisaho italiano”, in Revista de Estudios
autonomicos y federales, 4, 2007

- D’Atena A.,Federalismo e regionalismo in Eurogdjlano, 1994

- D’Atena A.,L’Europa delle autonomidvlilano, 2003

- D’lgnazio G., “Asimmetrie e differenziazioni regialn dopo la riforma del titolo V della
Costituzione”, in Gambino S. (a cura di)huovo ordinamento regionale, competenze e dgiritt
Milano, 2003

- D’lgnazio G.,“ Il regionalismo asimmetrico”, in Jorio E., Gambiig D’Ignazio G. (a cura di)l
federalismo fiscale. Commento articolo per articalta legge 5 maggio 2009, n. 42epubblica
di San Marino, 2009

- D’lgnazio G., “L’attuazione del federalismo ammingivo ed il ‘nuovo’ regionalismo™, in.

Gambino S (a cura dill, nuovo ordinamento regionale, competenze e giMtlano, 2003

- Dahrendorf R.Al di la della crisi Roma - Bari, 1984

- De Cabo Martin C., “La solidaridad como principionstitucional en el actual horizonte
reformista”, in AA. VV., El Estado Autondmico. Integracion, solidaridad yedsidad vol. |,
Madrid, 2005

- De Cabo Martin C.Contra el consensio. Estudios sobre el costingiemo de la crisis del

Estado socialBogota, 2006

- De Cabo Martin ClLa crisis del Estado sociaBarcelona, 1986

- De Fiores C., “Note critiche sul federalismo figain www.costituzionalismo.it, giugno 2009

- De loanna P., “Diritti di cittadinanza e federalspossibile. Una prima analisi ricostruttiva”,
Atti del Convegno Diritti di cittadinanza, federalismo fiscale e pidia di bilancio”, Roma, 13
maggio, 2002

- De loanna P., “L’autonomia finanziaria: una ipotdsiricostruzione interpretativa tra diritti di

cittadinanza e federalismo possibile” Gsservatorio sul Federalismétuglio, 2002.

157



- De La Fuente A., Gundin MLa financiacion autonémica en los nuevos Estatusgidhales,
Fundacién de Estudios de Economia Aplicada, 2007

- De La Hucha Celador Flntroduccion al régimen juridico de las Haciendasales, Madrid,
1995

- De Mita E., “fantasia e acrobazief, Il Sole 24 ore15 ottobre 1997

- De Mita E.,Fisco e Costituzione vol. Blilano, 2003

- De Mita E.,Fisco e Costituzione. Questioni risolte e questaperte (1984-1992Milano, 1993

- De Mita E.,Le basi costituzionali del federalismo fiscdlé|ano, 2009

- De Mita E.,Principi di diritto tributario, Milano, 2007

- De Siervo U., “Ill regionalismo italiano fra i linnitella riforma del Titolo V e la sua mancata
attuazione”, in Cerri A., Galeotti G., Stancati(B.cura di),Federalismo fiscale tra diritto ed
economia. Scenario e prospettive, Nduas Interpretatio Quaderno monografico, 2009

- De Siervo U., “Il sistema delle fonti”, ibe Regioni2000

- De Tocqueville A.De la democratie en Amériguearis, 1835

- De Vergottini G., “Stato Federale”, Enciclopedia del DirittoMilano, 1990

- Demuro G., “art. 114", in Bifulco R., Celotto A, li@etti M. (a cura di),Commentario alla
Costituzioneyol. I, Torino, 2006

- Di Pietro A., “Le regioni nella nuova Costituziofieanziaria”, in AAVV, Il federalismo preso
sul serio,Bologna, 1996

- Di Pietro A., “Le regioni nella nuova Costituziofi@anziaria”, in Mariucci L. (a cura di)|
federalismo preso sul seriBologna, 1996

- Dickmann R., “Spetta allo Stato la responsabilitigarantire il pieno soddisfacimento delle
istanze unitarie previste dalla Costituzione”, wwifederalismi.it, settembre 2003

- Diéz Hochleitner R., “La situacion de las Islas @@as en la CEE tras la reforma del protocolo
nam. 2 y el nuevo régimen economico fiscal, in BEateM., Amorés C. (coord.),a reforma del
régimen econdémico-fiscal de Canaridsdrid, 1992

- Diez Picazo L. M., “Concepto de ley y tipos de Byén A. Garronera (ed.El Parlamento y sus
transformaciones actualesladrid, 1990

- Diverio D., “La Corte di giustizia ancora alla peodelle situazioni puramente interne: gli articoli
43 e 49 del Trattato CE sono applicabili agli apgalbblici di servizi non prioritari”?, iDPCE,
2008

- Dogliani M., “ll nuovo assetto delle competenzemative”, in Berti G., De Martin G. C. (a cura
di), Le autonomie territoriali: dalla riforma amministtiza alle riforma costituzionaleMilano,
2001

158



- Domimguez Martinez M., Sanchez Pino A. J., “Ladaidad interterritorial y la financiacion
autonémico”, inRevista de Estudios Regionales66, 2003

- Dominici D., Falzea G., Moschella G. (a cura diyegionalismo differenziatdylilano, 2002

- Duran J. M., Esteller A., “El ejercicio de la capkd normativa de las CCAA en los tributos
cedidos: una primera evalucacion a través de pus timpositivos efectivos del IRPRstituto
de Estudios Fiscale®. T. N. , n. 20, 2004

- Dye T.,A Theory of Competitive FederalisAt]anta, 1988

- Elazar D. J.American Federalism: a view from the Stafdew York, 1966

- Elazar D. J.ldee e forme del federalismililano, 1995

- Elazar D. J. The American partnership : intergovernmental gemtion in the nineteenth-
century United State€hicago, 1962

- Elias Méndez C., Checa Gonzalez C. (a curagi)financiacion en la reforma del Estatuto de
autonomia de Extremadura y en otros modelos autmusne internacionaledladrid, 2008

- Esposito C., “Eguaglianza e giustizia nell'arddla Costituzione”, irLa Costituzione italiana.
Saggj Padova, 1954

- Esposito M.Chi paga la devolutionBari, 2003

- Esser S.ll federalismo fiscale della Germania occidentalano, 1981

- Falcon Y Tella R., “Los tributos cedidos y las catgmcias normativas de las Comunidades
Autonomas”, inPapeles de Economia Espanata 83, 2000

- Falsitta G., “Le imposte della regione Sardegnéesutbarcazioni ed altri beni di ‘lusso’ nelle
‘secche’ dei parametri costituzionali e comunitaim’Corriere Giuridico,n. 7, 2008

- Fantozzi P., “Crisi economica e Mezzogiorno. La djiome mai risolta pud diventare
opportunita”, inAdista,suppl. n. 2 al n. 6018, 2009

- Fausto D., Pica F., “Introduzione”, in Fausto DcaPF. (a cura di)Jeoria e fatti del federalismo
fiscale,Bologna, 2000

- Ferioli E. A., “Sui livelli essenziali delle pregiani: le fragilita di una clausola destinata a
contemperare autonomia ed eguaglianzal,a@riRegioni2006

- Fernandez Amor J. A., “Jurisprudencia del Tribur@bnstitucional sobre financiacion
autonOmica”, irRevista catalana de dret puhlic. 32, 2006

- Fernandez Llera R., Delgado Rivero F. J., “Soldkd inversiébn publica y Fondos de
Compensacion Interterritorial”, iRresupuesto y Gasto Publian,53, 2008

- Ferrando Badia JEI Estado unitario, el federal y el Estado autonéopMadrid, 1986

- Ferrara A., Salerno G. M. (a cura dl)federalismo fiscale. Commento alla legge n. 422009,
Napoli, 2010

159



- Ferrari G. F. (a cura difederalismo, sistema fiscale, autonomie. Modellirigici comparati,
Roma, 2010

- Fichera F., “Fisco e Unione europea: I'acquis comitaires”, inRivista di diritto finanziario e
scienza delle finanz2003

- Fossas Esapdaler El principio dispositivo en el Estado Autonémibadrid, 2007

- Fossati A., Levaggi RDal decentramento alla devolution. Il federalismecéle in Italia e in
Europa,Milano, 2001

- Friedrich C.,Trends of federalism in theory and practicendon, 1968

- Fromont M., “L’évolution du fédéralisme allemandsgais 1949”, inMélanges offerts a G.
Burdeay Paris, 1977

- Frosina L., “L’evoluzione dello stato autonomicdligtimo decennio (1996-2007). Momenti e
tappe fondamentali”, i€ronache della Spagna 2000-2007

- Galeotti Flori M. A., “L’lrap inciampa anche sui st dell’indeducibilitd”, inll Sole 24 ore 23
luglio 1997

- Galli G., Nannei A.]Jl Capitalismo assistenzial®jilano 1976

- Gallo F., “Il fisco riparte dall'lrap”, ifl Sole 24 ore3 maggio 1997

- Gallo F., “ll nuovo art. 119 della Costituzioneaeslua attuazione”, in F. Bassanini, M. Macciotta

(a cura di).’attuazione del federalismo fiscale, una propostdano, 2003

- Gallo F., “Prime osservazioni sul nuovo art. 118ad€ostituzione”, inrRassegna tributaria. 2,
2002

- Gambino S. (a cura diRiritto regionale e degli enti localivlilano, 2009

- Gambino S. (a cura dilRegionalismi e Statuti. Le riforme in Spagna edtalilano, 2008

- Gambino S. (a cura digtati nazionali e poteri locglRimini, 1998

- Gambino S., “Autonomia, asimmetria e principio djuaglianza: limiti costituzionali al
federalismo fiscale”, ifPolitica del diritto,n. 1, 2009

- Gambino S., “Autonomie territoriali e riforme”, www.astrid-online.it, giungo 2008

- Gambino S., “Cittadinanza e diritti sociali fra megionalismo e integrazione comunitaria”, in
Quaderni Costituzional003, n. 1

- Gambino S., “Cittadinanza, funzioni pubbliche, fedismo”, www.agoramarche.it, 17
settembre, 2008

- Gambino S., “Federalismo Fiscale e diritti di aiteanza: rapporti problematici fra principio di
eguaglianza e principio di autonomia”, in Cerri AGaleotti G., Stancati P. (a cura di),
Federalismo fiscale tra diritto ed economia. Scémar prospettive, Novduris InterpretatiQ

Quaderno monografico, 2009

160



- Gambino S., “Federalismo fiscale uguaglianza d&adini”, in www.federalismi.it, aprile 2009

- Gambino S., “I diritti sociali e la riforma fedeed] in Quaderni Costituzionalivol. 21, 2001

- Gambino S., “Le sfide del neo-regionalismo e I'eglismza dei cittadini: il federalismo fiscale
secondo il d.d.l. a.s. 1117”, iritto e pratica tributaria,n.2, 2009

- Gambino S., “Regionalismo e federalismo nell'evajne della forma di Stato contemporanea”,
in Groppi T. (a cura diRrincipio di autonomia e forma di Statdorino, 1988

- S. Gambino, “Normazione regionale e locale e tuta diritti fondamentali (tra riforme
costituzionali, sussidiarieta e diritti fondamentain A. Ruggeri (a cura di),Tecniche di
formazione e tutela giurisdizionale dei diritti f'dfsmentali,Torino, 2007

- Gambino S., “Regioni e diritti fondamentali. La &ina costituzionale allitaliana nell’ottica
comparatistica”, in Gambino S. (a cura @ggionalismo, federalismo, devolutidtilano, 2003

- Gambino S., “Sulla devolution all’italiana (alcuoensiderazioni sul ddl cost. n. 1187 ed ora sul
ddl cost. n. 2544)"in www.associazionedeicostituzionalisti.it, 28 fedab 2003

- Gambino S., D’lgnazio G. (a cura dbederalismo amministrativo e regiofipsenza, 2002

- Gambino S.Diritto costituzionale italiano e comparato. Lezip@osenza, 2002

- Gambino S., Ruiz-Rico Ruiz G. (a cura digrme di governo, sistemi elettorali, partiti padit
Spagna e Italiain Rimini, 1996

- Gambino S.Stato e diritti sociali fra Costituzioni nazionaiUnione europedjapoli, 2009

- Gambino S.Stato e diritti sociali fra costituzioni nazionaiUnione europedjapoli, 2009

- Garcia de Enterria H.a Constitucion como norma y el Tribunal Constitunel, Madrid

- Garcia Guerrero J. L., “Lo Stato autonomico, eviolog e qualche conclusione sulla prima
riforma integrale di alcuni Statutiin Gambino S. (a cura diRegionalismi e Statuti. Le riforme
in Spagna e ItaliaMilano, 2008

- Garcia Monco A. M., “Participacion en los ingresdsl Estrado y las asignaciones de
nivelacion”, inRevista de Estudios Juridic@03

- Garcia Morillo J., “Autonomia, asimmetria e principdi eguaglianza: il caso spagnolo”, in
Gambino S. (a cura digtati nazionali e poteri localRimini, 1998

- Garcia Morillo J., “Autonomia, asimmetria e prindpdi eguaglianza: il caso spagnolo”, in
Gambino S. (a cura digtati nazionale e poteri locali, esperienze stremie tendenze attuali in
Italia, Rimini, 1998

- Garcia Morillo J.La democracia en EspafiMadrid, 1996

- Garcia Morillo J., Pérez Tremps P., Zornoza PéreZahstitucion y financiacion autondémica
Valencia, 1998

161



- Garcia Ruiz J., Giron Reguera E., “La financiacarondmica. ¢ Competencia constitucional o
estatutaria?”, iflRevista Espafiola de Derecho Constitucional/5, 2005

- A. Gavosto, “Federalismo tra egoismi e solidarigt@’ Stampay giugno 2010

- Gerbasi G., “I limiti alla potesta legislativa regale fra vecchio e nuoco Titolo V della
Costituzione”, in Gambino S. (a cura dijritto regionale e degli enti localiMilano, 2009

- Giannini M. S., “Stato sociale: una nozione inttilen Aspetti e tendenze del diritto
costituzionale. scritti in onore di Costantino Maitit Milano, 1977.

- Giannola A., “Diritto comunitario, legge delega ischlita di sviluppo ... dei piu forti”, in
www.nelmerito.com, marzo 2009

- Giarda P., “Federalismo fiscale”, voce per il s@opénto al’Enciclopedia del Novecenal

XX al XXl secolo: problemi e prospettiiepma, 2001

- Giarda P., “ll federalismo fiscale in attuaziondlaléegge n. 133/1999: aspetti tecnici, regioni e
problemi aperti”, iEconomia Pubblicap. 5, 2000

- Giarda P., “La favola del federalismo fiscale”, €ek., Galeotti G., Stancati P. (a cura di),
Federalismo fiscale tra diritto ed economia. Scémar prospettive, Novduris InterpretatiQ
Quaderno monografico, 2009

- Giarda P., “Le regole del federalismo fiscale raeticolo 119: un economista di fronte alla nuova
Costituzione”, inLe Regionin. 6, 2001

- Giarda P., “Sull'incompletezza del sistema di fadiemo fiscale nell’art. 119 proposto dalla
nuova Costituzione: ci sono rimedi?”, in www.fedismi.it, gennaio 2003

- Giarda P.L’esperienza italiana del federalismo fiscale, unasitazione del decreto legislativo
56/200Q Bologna , 2005

- Giarda P.Regionalismo e Federalismo fiscaMilano, 1995

- Giarda P.Regioni e federalismo fiscalBplogna, 1995

- Giménez Montero A., “Responsabilidad y correspottigiaiol fiscal en los Paises federales”, in
Papeles de Economia Espafialag83, 2000

- Gir6n Reguera E., “Autonomia financiera y solidaddinterterritorial: un dificil equilibrio”,
Revista General de Derecho Constituciomal2, 2006

- Giron Reguera E., “La financiacion de los servigasitarios de la seguridad social transferidos
a las Comunidades Autbnomas” Rresupuesto y Gasto Publico. 32, 2003

- Girén Reguera E., “La incidencia de la reformaakeEstatutos de Autonomia en la financiacion
autonomica”, irREDC n. 80, 2007

- Giron Reguera E.El sistema de fuentes normativas de la financia@atonémica andaluza,
Sevilla, 2006

162



- Gir6n Reguera E.La financiacion autonémica en el Sistema Constitoal Espafigl Cadiz,
2003

- Gonzalez Encinar J. E] Estado unitario-federalMadrid, 1985

- Gorospe Oviedo J. I, “El articulo 31.1 de la Caduosion espafiola y su proyeccion sobre el
IRPF”, in Pefia Gonzéalez J. (coord.jbro homenaje a D. ifiigo Cvaero Lataillad&alencia,
2005

- Governo della Repubblica italiar@elazione sul Federalismo fiscaf) giugno 2010

- Granaglia E., “Federalismo fiscale e redistribugioAlcuni nodi irrisolti del d.lgs. n. 56/2000 in
materia di sanita pubblica”, in Anania G. (a cui® &celte pubbliche, strategie private e
sviluppo economico in Calabrigoveria Mannelli, 2001

- Grau Ruiz M. A.La coordinacion legislativa en los impuestos cedjditadrid, 2007

- Grawert R., “Mutamenti strutturali del federalismella RFT”, inDiritto e Societal978

- Grimm D., “Diritti sociali fondamentali per 'Eur@g, in E. Paciotti (a cura dijfera Pubblica e
Costituzione europed&oma, 2002

- Grodzins M., The American System: a new view of GovernmenterUtiited StatesChicago,
1966

- Groppi T., “Il federalismo nel quadro costituziogialin www.federalismi.it, novembre 2008

- Groppi T., “L’autonomia statutaria e la forma divgono delle regioni ordinarie dopo la legge
costituzionale n. 1/1999”, iGiornale di diritto amministrativon. 5, 2000

- Groppi T.,Il FederalismoRoma, 2004

- Groppi T., Olivetti M. (a cura dil.a Repubblica delle autonomi€grino, 2003

- Guglia G., | livelli essenziali delle prestazioni alla luce lide recente giurisprudenza

costituzionale e dell’evoluzione interpretatiRgdova, 2007

- Gurvitch G.,La dichiarazione dei diritti socialiMilano, 1944

- Haberle P., “Comparacion Constitucional y cultutallos modelos federales”, ReDCE n°8,

2007

- Héaberle P., “El valor de la autonomia como elemedola cultura constitucional comun

europea”, irReDCE . 10, 2008
- Haberle P., “Problemas de una teoria constitucidebtegionalismo en perspectiva comparada”,
in Estudio de Derecho Puabliceol. I, 1997

- Heller H, Escritos politicosMadrid, 1985
- Heller H., Teoria del Estaddyiéxico, 1973

163



- Herrero Alcalde A., Utrilla De La Hoz A.} Corresponsabilidad fiscal y nivelacien la
financiacion autondmica. Una aplicacion para Espididos modelos Aleman y Canadiense, in

Presupuesto y Gasto Publiae, 32, 2003

- Hesse K., “El Estado federal unitario”, in Textdasicos de l&eDCE n. 6, 2006

- Hesse K. Grundzluige des Verfassungsrechts der BundesrepbDblikschlangdHeidelberg, C.F.
Muller, 1995

- lelo G., “L'imposta regionale sulle attivita prodive”, in La finanza localen. 6, 1997

- Immordino D., “La sentenza della CGE sulla tasdl scalo turistico della regione Sardegna nel
contesto dei rapporti tra autonomia tributaria oegie e regole comunitarie”, in
www.forumcostituzionale.it

- Jiménez J. (dir.)El nuevo modelo de financiacion autondémica (2008)tuto de Estudios
Fiscales, Madrid, 2002

- Jorio E., “Il contributo delle leggi finanziarie'axcidenza della Corte costituzionale”, in Jorig E
Gambino S., D’lgnazio G. (a cura dil) federalismo fiscale. Commento articolo per aotw alla
legge 5 maggio 2009, n. 4Repubblica di San Marino, 2009

- Jorio E., “L’attivita preparatoria per I'attuaziodell’articolo 119 della Costituzione”, in Jorio,E.
Gambino S., D’lgnazio G. (a cura dil) federalismo fiscale. Commento articolo per aotw alla
legge 5 maggio 2009, n. 4Repubblica di San Marino, 2009

- Jorio E., “Federalismo fiscale: la verita, primauwtio, e poi gli strumenti per il cambiamento”, in
Federalismi.it,n.13/2010

- Jorio E., “ll federalismo fiscale verso i costirsdard”, in www.federalismi.it, n. 12/2010

- Kelsen H.,Teoria generale del diritto dello Statb5°ed., Milano, 1979

- Kincaud J. (ed.)Political culture, public policy and the Americatafs,Philadelphia, 1982

- Kotzur M., “Federalismo, regionalismo y descengation local como principios estructurales
del espacio Constitucional europeo”ReDCE .1, 2004

- Kurcz V. B., Vallindas D., “Can general measure .beselective ? Some thoughts on the
interpretation of a state aid definition”, @MLRev,2008

- La Pergola A.Residui «contrattualistici» e struttura federaldlimedinamento degli Stati Uniti,
Milano, 1969

- La Pergola A.,Tecniche costituzionali e problemi delle autonongarantite: riflessioni
comparatistiche sul federalismo e sul regionalisPadova, 1987

- La Scala V. A. E., “ll divieto di aiuti di Statole agevolazioni fiscali nella regione Sicilia”, in
Rassegna Tributarig2005

- Labini S.,Saggio sulle classi socialRoma, 1974

164



- Ladu G., “Alla ricerca degli equilibri finanziaritn Quaderni Costituzionalin. 22, 2002

- Ladu G., “In tema di federalismo fiscale”, @uaderni Costituzionalin. 21, 2001

- Lambarri Gomez C., Larrea Jiménez J. L. de Victd&oncierto Economicdamplona, 1995

- Lampreave Parez J. IComentario a la Constitucion de 19t8mo undécimo, 2009

- Lanzillotta L., “La lunga marcia del federalismaliano”, www.astrid-online.it, luglio 2008

- Lasarte Alvarez J., “El nuevo sistema de finanéiaciutonémica. Aspectos juridicos”, in Lasarte
J. (a cura di)El debate sobre el sistema de financiacion auton@miornadas de estudios
organizadas por el Parlamento de Andalucia. XX arsario del EstatutoGranada, 2003

- Lasarte J., “El nuevo modelo de financiacion aumoicd. Aspectos juridicos generales”, in
Revista de estudios regionales 66, 2003

- Lavagna C.|stituzioni di diritto pubblico 5Torino, 1982

- Leguina Herran J., “La financiacion autonomica: wmeon politica”, inEstado de bienestar:

perspectivas y limite§astilla-La Mancha, 1998

- Leibholz G., La dissoluzione della domocrazia liberale in Germaare la forma di stato

autoritaria, Milano, 1996

- Liberati P., “Il sistema perequativo”, in Cerri AGaleotti G., Stancati P. (a cura digderalismo
fiscale tra diritto ed economia. Scenario e prosiget NovaJuris Interpretatio Quaderno
monografico, 2009

- Line E.,Leyes organicadyladrid, 1990

- Lombardi G. Lo Stato federale. Profili di diritto comparatdprino, 1987

- Lopez Aguilar J. F.l.o Stato autonomico spagno®adova1999

- Lépez y Lopez A. M., “Estado social y sujeto privadina reflexion finisecular”, iQuaderni
fiorentini, n. 25, 1996

- Loprieno D., “Autonomia statutaria e forma di gawel, in Gambino S. (a cura dipiritto
regionale e degli enti localMilano, 2009

- Luciani M., “A mo’ di conclusione: le prospettiveeldfederalismo in Italia”, in Pace A. (a cura
di), Quale, dei tanti federalismPadova, 1997

- Luciani M., “I diritti costituzionali tra Stato eegioni (a proposito dell’art. 117, comma 2, lett.
m), della Costituzione”, ilPolitica del diritto,2002

- Luciani M., “La tutela costituzionale dei livellseenziali di assistenza”, intervento al Seminario

di appro-fondimentdl livelli essenziali di assistenza (LEA) nella @asione. Doveri dello
Stato, diritti dei cittadini’,Roma, 2002

165



- Luciani M., “Le nuove competenze legislative dellegioni a Statuto ordinario. Prime
osservazioni sui principali nodi problematici delegge cost. n. 3/2001'Convegno A.l.C.,

Bologna 14 gennaio 2002

- Luciani M., | diritti sociali, Padova, 1995

- Lucifredi P. G., Costanzo PAppunti di diritto costituzionale comparato. Il &ma francese,
Milano, 2004

- Lupi R, “Incerti presupposti di costituzionalitaify Il Sole 24 ore27 novembre 1997

- Lupi R.,Diritto tributario, Milano, 2005

- Luvera B.,| confini dell’odio. Il nazionalismo e la nuova deseuropeaBologna, 1999

- Maciotta G., “A.S. 1117. Delega al Governo per tllazione del federalismo fiscale.
Osservazioni a prima lettura sulla bozza goveraalivemendamenti al testo del relatore — vers. 9
gennaio 2009”, irAstrid Rassegnay. 1, 2009

- Madison J., Hamilton A., Jay X he Federalist PaperdNew York, 1787

- Majocchi A., “Un nuovo modello di federalismo fiseg in Majocchi A., Velo (D. a cura di),
Federalismo fiscale: una nuova sfida per I'Europadova, 1999

- Manasse P., Tabellini P., “Come fare la perequazionltalia?”, in Giavazzi F., Penati A.,
Tabellini G. (a cura di).a Costituzione fiscald&dologna, 1998

- Maraval Herrero J. MLa politica de la transicionMadridi, 1984

- Marcelli F., “Venti sentenze sulla finanza tra Stat regioni”, Nota breve a cura dekrvizio
Studi del Senai®004

- Maré M., Caraffa A., “L'IRAP: la natura e la struth del tributo”, inLe istituzioni del

federalismon. 3, 1999

- Maré M., Vitaletti G., “L’imposizione indiretta: euzione e riordino strutturale”, iba finanza
pubblica italiana. Rapporto 98ologna, 1995

- Martin Queraltl, “El poder financiero en el marco constitucionel Bstado de las Autonomias”,
in Cuadernos constitucionales de la Catedra Fadriquad-Ceriol, nn. 54/55, 2006

- Martin y Pérez de Nanclares J., Urrea Corres Mniéb) Europea y financiacién autonémica: la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia sobre listemas tributarios de los entes terriotoriales
subestatales”, iREAF,n. 8, 2009

- Martines T., Ruggeri A., Salazar C., “fanzioni amministrative” in Lineamenti di diritto
regionale,Milano, 2002

- Martinez Cuadraro MLa Constitucion de 1978/1adrid, 1982

- Massanet Ramallo J., Zornoza Pérez J., “Sistemabgelos de financiacion autbnomica”, in

Perspectivas del sistema financiektadrid, 1995

166



- Massaro M., “Le regioni: pochi poteri e gestionepfyo onerosa, il Sole 24 ore 30 ottobre
1997

- Mathews R., “La perequazione delle risorse: undammiopulsiva per la politica, 'economia, la
societa di una federazione”, in Brosio G. (a cuba @overno decentralizzato e federalismo,
Bologna, 1995

- Mazza M.,Decentramento e riforma delle autonomie territoiiaFrancia, Torino, 2004

- Magzziotti M., “Diritti sociali”, in Enciclopedia del Diritto Milano, 1964

- Mazzitelli A., “La potesta legislativa delle regitnn Gambino S. (a cura dipiritto regionale e
degli enti locali,Milano, 2009

- Medina Guerreo M., “Financiacion, Estatutos y Cimsidn”, in La reforma de Estatuto de
autonomia para Andalucia: posibilidad y limit&gvilla, 2005

- Medina Guerrero J., “Algunas consideraciones sdhreeventual reforma del sistema de
financiacion”, in Terol Becerra M. J. (a cura d&),Estado Autondmico in fieri. La reforma de los
Estatutos de autonomi&evilla, 2005

- Medina Guerrero M., “El principio de solidaridacel/ejercicio de las competencias financieras
en el Estado de las Autonomias”, Einsistema econdmico en la Constitucion Espafiotd 2,
1994

- Medina Guerrero M., “Financiacibn Autondmica y aohtde constitucionalidad (alguna
reflexiones sobre la STC 13/200Rgvista d’estudios Autonémics i Federais6, 2008

- Medina Guerrero M.Los Regimenes Financieros Forales en la Constitudié 1978 Bilbao,
1991

- Meneguzzo M., Cuccurullo C., Campero T., Martin tifard. J., “La regionalizzazione dei
Sistemi Sanitari: 'analisi del caso spagnolo”, waigsweb.it

- Ministero del’lEconomia e delle FinanzéNotifica del deficit e del debito pubblico inviaada
Commissione europea ex Reg. CE 3605/93, cosi cowdificato dal Reg. 2103/05.
www.dt.tesoro.it

- Mitxelena Camiruaga C., “Los Tributos cedidos enwdvo modelo de financiacion autonémica:
un enfoque retrospectivo y prospectivo desde Amidaly Cataluiia”,Revista de Estudios
Regionalesp. 69, 2004

- Mitxelena Camiruaga CEinanciacién autonémica y cohesion territoriélavarra, 2006

- Monastero Escudero C., Suarez Pandiello Manual de hacienda auténomica y local,
Barcellona, 1998

- Montero Granados R., J. Jiménez Aguilera, Martintial. J., “La financiacion autonémica de

la sanidad”, inGaceta Sanitariayol. 14. supl.1. 2000

167



- Montilla Martos J.A., “Relaciones multilateralebiaterale” in F. Balaguer Callején (direccion),
Reforma Estatutarias y organizacion Instituciorayvilla, 2010
- Morodo R.,La transicion politicaMadrid, 1984

- Morrone A., “Devolution, ma presa sul serio”,Quaderni Costituzionalvol. 1, 2003

- Morrone A., “La Corte cost. riscrive il Titolo Vin Quaderni costituzional2003

- A. Morrone, “Verso il federalismo fiscale ?”, @orriere Giuridico,n. 11, 2008

- Mortati C.,Istituzioni di diritto pubblicofomo Il, Padova, 1976

- Mouskhély M., “La théorie du fédéralisme”, in AA.VM.a technique et le principes du droit
public. Etudes en honneur de Geroges Scekeis, vol. |, 1950

- Mouskhély M.,Structures fédérale®aris, 1964

- Muraro G., “Federalismo: avanti piano”, www.lavadnéo., 2 luglio 2010

- Musgrave R.TheTheory of Public Finance: a Study in Political Ecomy,New York, 1959

- Napoleoni C.Smith, Ricardo e Marxtorino, 1970

- Nicotera V., Pizzetti F., “Federalismo demanialgrimo passo nell’attuazione del federalismo
fiscale”, in www.astrid-online.it, aprile 2010

- Nocito W., Dinamiche costituzionali ed esigenze unitarie. égionalismo italiano come
federalismo ‘incertg’ Cosenza, 2005

- Nuzzo E., “ll decentramento fiscale costretto anseg il passo”, il Sole 24 ore 27 novembre
1997

- Oates W. E.Fiscal FederalismHarcourt Brace, New York, 1972

- Olivetti M., “Uguaglianza”, inDizionario dei Diritti Umanj Torino, 2007

- Orlando M., “Cenni sul (quasi) federalismo fiscdkeriforma ‘Visco™, in Groppi T. (a cura di),
Principio di autonomia e forma di Statdorino, 1998

- Osculati F., “Il federalismo fiscale nella prospeitdella scienza delle finanze”, in. Ferrari G. F.
(a cura di)Federalismo, sistema fiscale, autonomie. Modellrigici comparati,Roma, 2010

- Otero Parga M., “El valor constitucional en la Gitosion espafiola de 1978, Dereito, vol.
13,n. 1, 2004

- Pajno A., “L’attuazione del federalismo amminisirat, in Le Regioni 2001, fasc. 4

- Paladin L., “Il trasferimento delle funzioni statallle regioni di diritto comune”, irDiritto
Regionale Padova, 2000

- Paladin L./l principio costituzionale di eguaglianzMilano, 1965

- Paladini R., “Teoria economica e federalismo fistaRiflessioni su Societa, Diritto, Economia

www.apertacontrada.it, 19 marzo 2009

168



- Palermo F., “Il federalismo asimmetrico tedescat,D’'Ignazio G. (a cura di)lntegrazione
europea e asimmetrie regionali: modelli a confrgrithlano, 2007

- Pammolli F., Salerno N. C., “I numeri del fedemal®s una simulazione per la Sanita”, in
Working Paper Cerrm. 1, 2010

- Paraino A., “Linee per I'attuazione dell’art. 119, Id. (a cura di)Jl nuovo modello di finanzia
locale, Soveria Mannelli, 2004

- Pascual Gonzalez M. MLas ayudasie Estado de caracter fiscal. Su incidenerael régimen

econdmico y fiscal de Canariéijiversidad de la Laguna, 2001

- Pasini D. Stato sociale e diritti del’'uomdJilano, 1984

- Pavolini E.,Le nuove politiche sociali. | sistemi di welfarea tistituzioni e societa civile,
Bologna, 2003

- Pegoraro L.Diritto pubblico comparato. Profili metodologidPadova, 2007

- Perazzelli S., “Poteri regionali in materia di fiita di vantaggio: la Corte di Giustizia amplia i
limiti. Osservazioni a sentenza 6 settembre (C3&80 in www.forumcostituzionale.it,
settembre, 2006

- Pérez Gonzélez P., Cantarero Prieto D., “Descézdarabn fiscal y crecimiento economico el las
regiones espafioladfstituto de Estudios FiscaleB.T.N., n. 5, 2000

- Pérez Royo F., Medina Guerrero M., “Estudio soheedisposiciones fiscales en la refroma del
Estatuto de Catalufia”, iastudios sobre la Reforma del Estatugneralitat de Catalunya, 2004
- Pérez Royo JCurso de derecho Constitucion8adrid, 1999

- Pérez Royo J.El nuevo modelo de financiacibn autondémica: ansligxclusivamente
constitucionalMadrid, 1997

- Pérez Tremps P., “La ley para la reforma politieaddde enero de 1977”, Revista de la
Facultad de Derecho (Universidad Complutenseb4, 1978

- Peérez Villalobos M. CEstado social y Comunidades Autonénmddrid, 2002

- Pernthaler PLo Stato federale differenziatBplogna, 1998

- Pica F., “Decreto legislativo 56/2000 e finanziamoedella sanita in Italia, iRRivista dei tributi
locali, 2003.

- Pinelli C., “I limiti generali alla potesta legisiga statale e regionale e i rapporti con
I'ordinamento internazionale e con I'ordinamentencmitario”, inll foro italiano, luglio-agosto,
2001

- Pinelli C., “Sui livelli essenziali delle prestamicconcernenti i diritti civili e sociali (art. 11%o.

I, lett. m, Cost.), inDiritto Pubblico,2002

169



Piraino A. (a cura dil.a funzione normativa di comuni, province e citt@tmpolitane nel nuovo
sistema costituzional®alermo, 2002

Pisauro G., “Federalismo fiscale, questione seiterdle e questione meridionale”, in
Italianieuropej n. 1, 2009

Pisauro G., “Federalismo fiscale, questione settardle e questione meridionale”, in
Italianieuropei,n. 1, 2009

Pita Grandal A. (direccion),a financiacion autonémica en los Estatutos de aoioia,Madrid,
2008

Pitruzella G., “Il regionalismo differenziato nalggetto Bossi”, in www.astrid-online.it, 2003
Pitruzella G., “Problemi e pericoli del ‘federalisrfiscale’ in Italia, inLe Regionin. 5, 2002
Pizzorno A.|l ceti medi nei meccanismi del conseriddano, 1974

Porchia O.,ll procedimento di controllo degli aiuti pubblicilla imprese: tra ordinamento
comunitario e ordinamento interndlapoli 2001

Portugués Carrillo C: El criterio de selectividad en las ayudas fiscaéggonales: analisis de la
sentencia del Tribunal de Justicia de 6 de septienid 2006 sobre el Régimen Fiscal de las islas
Azores y su relevancia para el Régimen EconomiEsgal de Canariasin Hacienda Canaria,
2006

Presidenza del Consiglio dei MinistiQossier sul federalismo demanialeww.palazzochigi.it
Pugliese C. (a cura di), “Federalismo fiscale”Qsservatorio legislativo interregional®oma,
settembre 2009

Pugliese E., “Le prestazioni sociali”, in Ruotola k& cura di)La Costituzione ha 60 anni: la
qualita della vita sessant'anni dopNapoli, 2008

Puzzo F., “Chiaro oscuri nella recente riforma itostonale: quale finanziamento per le
autonomie regionali deboli”?, in Gambino S. (a cdifa Assistenza sociale e tutela della salute,
verso un nuovo welfare regionale - locaRkgma, 2004

Puzzo F., “Le Costituzioni Finanziarie italianapagnola: esperienze a confronto”, in Cerri A,
Galeotti G., Stancati P. (a cura dbiederalismo fiscale tra diritto ed economia. Scémas
prospettive, Novduris Interpretatio Quaderno monografico, 2009

Puzzo F., “Le nuove regioni fra autonomia finanaia solidarieta”, in Gambino S. (a cura dli),
nuovo ordinamento regionale, competenze e diktiiano, 2003

Puzzo F., “Prime considerazioni intorno alla legiglega di attuazione dell’art. 119 della
Costituzione”, in www.astrid-online.it, 5 maggio@D

Puzzo F., “Sovranita fiscale ed integrazione euwstpén Puzzo F.IlI federalismo fiscale,

I'esperienza italiana e spagnola nella prospettbeemunitaria,Milano, 2002

170



- Puzzo F.]I federalismo fiscale, I'esperienza italiana e gpala nella prospettiva comunitaria,
Milano, 2002

- F. Puzzo, La finanza regionale”, in S. Gambinougadi), Diritto regionale e degli enti locali,
Milano, 2009

- Quintana Ferrer EReforma de la hacienda autonémica y libro blancbhredinanciacién de las
Comunodades Autondbma&lencia, 1996

- Ramallo Massanet J., Zornoza Pérez J., “El CondejdPolitica Fiscal y Financiera y las
Comisiones Mixtas en la financiacion de las Comadé$ autonomas”, iduadernos de derecho
publico,n. 2, 1997

- Rapporto CNEL, “Livelli essenziali delle prestazi@coordinamento della finanza pubblica e
del sistema tributario nella prospettiva di un fadlemo solidale”, 26 giugno 2003, in
www.astrid-online.it

- Rapporto della Conferenza dei Presidenti delleorage delle province autonome, “Documento
di Ravello sul federalismo fiscale delle regiordadle province autonome”, 31 marzo — 1 aprile
2003, in www.regioni.it

- Rapporto Fondazione Censis, “Le responsabilita &eleralismo Fiscale, I'autonomia
economico-finanziaria di regioni ed enti locali laelstagione della devolution”in su
www.federalismi.it, 24 Ottobre 2002

- Recuerda Girela M. A., “Comisiones Mixtas de assrgoonomicos Yy fuscale”, in F. Balaguer Callejon

(direccion),Reforma Estatutarias y organizacion Instituciorayvilla, 2010

- Repetto G., “prime iniziative in tema di autononfilranziaria regionale e degli enti locali”, in
www.associazionedeicostituzionalisti.it, 2003

- Rescigno G. U., “ll principio di eguaglianza”, lssociazione Italiana dei costituzionalisti,
Annuario 1998 Padova 1999

- Reviglio F.,Spesa pubblica e stagnazione dell’economia italji@wogna, 1977

- Ricaolfi L., Il sacco del Nord. Saggio sulla giustizia territale, Milano, 2010

- Ritter G.,Storia dello Stato social®ari, 1996
- Roberti G. M. Gli aiuti di Stato nel diritto comunitarioPadova, 1997

- Rodriguez Alvarez J. L., Gonzalez Alonso A., “lhdinziamento delle Comunita Autonome in
Spagna’, in Atripaldi V., Bifulco R-ederalismi fiscali e Costituzioniorino, 2001

- Rodriguez Alvarez J. L., Gonzélez Alonso A., “lhdinziamento delle Comunita autonome in
Spagna”, in Atripaldi V., Bifulco R. (a cura djgederalismi fiscali e Costituzioniorino, 2001

- Rodriguez Bereijo A.Decentramento politico e decentramento fiscalesprienza spagnoja

Relazione presentata alla Conferenza Internaziosale“Sovranita fiscale degli Stati tra

171



integrazione e decentramento”, tenutasi a Raveneia giorni 13 e 14 Ottobre 2006,
www.crdc.unige.it

- Rodriguez Bereijo A.,Una reflexion sobre el sistema general de finaridiacde las
Comunidades Autonomas, 15, 1985

- Rolla G., “L’'autonomia costituzionale delle Comuniterritoriali. Tendenze e problemi”. In
Groppi T. (a cura di)Principio di autonomia e forme di Statborino, 1998

- Rolla G.,L’'autonomia delle comunita Autonome. Profili castibnali,Milano, 2008

- Rolli R., “Potesta di prelievo, federalismo fiscaderagionevolezza. | recenti percorsi della
giurisprudenza costituzionale”, in Cerri A., Galeds., Stancati P. (a cura dilsederalismo
fiscale tra diritto ed economia. Scenario e prosiget NovaJuris Interpretatio Quaderno
monografico, 2009

- Rubio Llorente F., “Rango de ley, fuerza de leyorae ley (Sobre el problema del concepto de
ley en la Constitucién)”, iRAP, nn. 100-102, 1983

- Ruggeri A., “Neoregionalismo, dinamiche della fomoae, diritti fondamentali”, in Dominici
D., Falzea G., Moschella G. (a cura dliyegionalismo differenziatdylilano, 2002

- Ruggeri A.,Fonti, norme, criteri ordinatoriTorino, 2001

- Ruggeri A.Le fonti di diritto regionale: ieri, oggi, domarforino, 2001

- Ruggio |., “Testi giuridici e identita. Il caso dauovi Statuti spagnoli”in Le Istituzioni del
Federalismon. 1 2007

- Ruiz - Rico Ruiz G. (a cura dil,a Reforma de los Estatutos de Autonomia. Actasl\del
Congreso Nacional de la Asociacion de Constitudistes de Espafia/alencia, 2006

- Ruiz Almendra V.]Jmpuestos cedidos y corresponsabilidad fisealencia, 2003

- Ruiz Almendral V.]mpuestos cedidos y corresponsabilidad fisealencia, 2003

- Ruiz Almendral V.]mpuestos cedidos y corresponsabilidad fisealencia, 2003

- Ruiz Huerta J., Lopez Laborda J., “Catorce pregustabre el nuevo sistema de financiacion
autonomica”, innforme de las Comunidades Autonémas 1826¢cellona, 1997

- Russo A. M., “Il federo-regionalismo simmetrico t@pagna e Belgio: differenziazione e
uniformita nel framework europeo”, in G. D’lgnazi@ cura di), Integrazione europea e
asimmetrie regionali: modelli a confrontMilano, 2007

- Russo A. M., “Revisioni costituzionali e ‘costitonialismo regionale’: Unione europea, Stati e
regioni in una prospettiva di multilevel constititalism (Uno ‘sguardo privilegiato’ allo
autonomico spagnolo)”, in S. Gambino, G. D’igna@ocura di),La revisione costituzionale e i

suoi limiti, Milano, 2007

172



- Salerno G. M., “Verso I'approvazione finale delegde delega per I'attuazione del federalismo
fiscale”, in www.federalismi.it, n. 7, 2009

- Samuelson P. A., “The Pure Theory of Public Expemd|” in Review of Economics and
Statistics vol. 36, 1954

- Samuelson P. A., Nordhaus W. Bconomia Milano, 1996

- Sanchez Giménez |., Alonso Gonzalez A., “Articubaciuridica del método de financiacion
previsto para el quinquennio 1997-2001"LenLey,n. 4979, 2000

- Sandulli A. M.,Stato di diritto e Stato socialRoma, 1997

- Scalfari E., Turani GRazza padronaylilano, 1974

- Scarciglia R., “ll regionalismo asimmetrico spagipin G. D’Ignazio (a cura di)integrazione
europea e asimmetrie regionali: modelli a confrgrithlano, 2007

- Scelle G.Précis de droit des Gens. Principes et systéematigags, 1932

- Shannon J., Edwin K. J., “The rise of competitigddralism; in Public Budgeting & Finance.
4, 1989

- Shannon J., Kee J., “The rise of Competitive Fdand, in Public Budgeting & Finangevol. 9,
n. 4, 1989

- Signorini P., Busillo F., “ll riequilibrio economisociale nel Titolo V della Costituzione”, in
Rivista giuridica del Mezzogiorna, 2, 2002

- Solé Tura J., Aja EConstituciones y periodos constituyentes en Esph8@8-1936)Madrid,
1979

- Solozabal Echavarria J. J., “Articulo 2", @omentarios a la Constitucion Espafoldadrid,
2008

- Solozabal Echavarria J. las bases constitucionales del Estado Autondnitzalrid, 2008

- Stancati P., “Il dovere tributario”, Aggiornamen2005, in Nania R., Ridola P. (a cura di),
diritti costituzionalj vo. 1, Torino, 2006

- Stornaiuolo G., “La devolution nella sanita”, Rivista economica del Mezzogiornml. 1-2,
2002

- SVIMEZ, Rapporto sul’economia del Mezzogiorinlogna, 2001

- Sweden W.,Federalism and regionalism in western Europe: a parative and thematic

analysis,Houndmills, 2006

- Tajadura Tejeda JEI principio de cooperacion autonomidaged., Granada, 2000

- Tesauro G.Diritto Comunitarig V ed., Padova, 2008

- Tiebout C. M., “A pure theory of local public godd& Journal of Political Economyn. 64,
1956

173



- Tosi R., “I nuovi Statuti delle regioni ordinarigrocedimento e limiti”, ire Regioni,2000

- Tremonti G., “Fisco, il rovescio della riformd!,Sole 24 ore 16 ottobre1997
- Tremonti G., Vitaletti G.|l federalsimo fiscaleBari, 1994

- Triggiani E.,Gli aiuti statali alle imprese nel diritto internamale e comunitarioBari, 1989

- Trujillo G., Federalismo y regionalismd/ladrid, 1979

- Vandelli L., Poteri locali. Le origini nella Francia rivoluzion&. Le prospettive nel’Europa
delle regionj Bologna, 1990

- Viboras Jiménez J. A., “Analisis y balance de logsdelos de financiacion autonémica”, in
Lasarte J. (a cura dil debate sobre el sistema de financiacion autonéamdornadas de
estudios organizadas por el Parlamento de Andaluxid aniversario del Estatutd@zranada,
2003

- Vidal Prado C., “Principio de solidaridad y finaacion autonémica”, in Terol Becerra M. J. (a
cura di),El Estado Autondmico in fieri. La reforma de logdfgtos de autonomi&evilla, 2005

- Vidal Prado C.El Fondo de Compensacion Interterritorial como tnumento de solidaridad,
Granada, 2001

- Viesti G., “Decentramento dei poteri e questiomdtt#iale in Italia”, inEconomia italianan. 3,
2001

- Vigato E., “ll federalismo fiscale ed i lavori paatori. La corsa ad ostacoli di un progetto
condiviso”, in www.federalismi.it, luglio 2009

- Viver | Pi-Sunyer C., Balaguer Callejon F., Tajaaldrejada J.l.a reforma de los Estatutos de
Autonomia. Con especial referencia al caso de @awlMadrid, 2005

- Volpi M., “Stato federale e Stato regionale: duededb a confronto”, in G. Rolla (a cura di)a
riforma delle autonomie regionali,orino, 1995

- Wheare K. C.Del Governo federaldBologna, 1997

- Wheare K. C.Federal Government,ondon, Oxford University, 1967

- Wojtek Pankiewicz A., “ll regionalismo nei lavori edfAssemblea Costituente”, in
http://siba2.unile.it/ese/issues/2/154/ldeev31-3Zpdf, 1996

- Zanardi A., “Federalismo fiscale tra autonomia kdswieta”, in Id. (a cura di)Per lo sviluppo.
Un federalismo fiscale responsabile e solid&@elogna, 2006

- Zorzi Giustiniani A.,Stato costituzionale ed espansione della democrBadova, 1999

174



RINGRAZIAMENTI

Le prime persone a cui rivolgo i miei ringraziamesuno i relatori del presente lavoro di
ricerca, prof.ssa Donatella Loprieno e prof. FraogiBalaguer Callejon. Grazie per tutto quello che
ho avuto modo di imparare, per i preziosi consigér avermi trasmesso la loro passione per la

ricerca.

Grazie al prof. Guerino D’lgnazio per essere staimpre presente nel corso dei tre anni del
mio dottorato. Ai professori Fernando Puzzo e Waltecito per l'aiuto e I'amicizia. Al prof. Silvio
Gambino ed ai suoi scritti, fonte continua di isgione. Ai professori Miguel Azpitarte Sanchez,
Juan Francisco Sanchez Barrilao, Enrique Guillépelzd José Antonio Montilla Martos, Gregorio
Camara Villar e José Maria Porras Ramirez per fa éxcoglienza al Dipartimento di Diritto
Costituzionale dell’'Universita di Granada dove fastorso alcuni dei mesi piu belli e proficui della

mia ricerca.

Grazie, ancora, ai miei colleghi dell’'UniversitalldeCalabria e dell’'Universita di Granada
con i quali ho condiviso letture e speranze. In spdrticolare ad Andrea Romano, Francesca
Ugolino e Valentina Faggiani.

Il mio grazie va, infine e specialmente, alle pass@he mi sono state vicine lungo questo
percorso e che hanno contribuito con il loro affettrendere possibile tutto cido. A mio padre e a
mia madre. A mio fratello Luigi, la mia colonna taorte. A Ruxandra e Manuel per i giorni di sole
trascorsi insieme a Granada. Alle mie amiche ‘i@’ Alessia, Maria Teresa e Maria Grazia. Ad
Emanuela per la sua gentilezza. A Bruno per avewstantemente sostenuta e compresa, con

infinita pazienza, nei momenti difficili.

175



